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Wprowadzenie

Jacek Saryusz-Wolski, Pawet Samecki

Niniejszy Raport Natoliriski jest wynikiem pracy zespotu autordw zajmujacych si¢ od wielu lat
problematykg integracji europejskiej. Jest to pierwszy efekt projektu badawczego realizowanego
przez Centrum Europejskie Natolin, powierzonego mu przez Urzad Komitetu Integracji Euro-
pejskiej. Publikacja przedstawia analize kosztow i korzysci cztonkostwa Polski w Unii Europej-
skiej. Przeanalizowane zostaly koszty i korzysci, szanse i zagrozenia w wazniejszych obszarach in-
tegracji 1 politykach wspdlnotowych. Badaniem objeto kazdy z trzech filaréw Unii Europejskie;.
Szczegolna cecha przeprowadzonych badan jest to, iz w kazdym z obszaréw znalazla si¢ réwniez
— choc¢by sygnalna — analiza alternatywnego scenariusza zakladajacego zaniechanie integracji
Polski z Unia Europejska, ktory mozna by nazwac scenariuszem ,,nie-czfonkostwa”. Raport pre-
zentuje dwa scenariusze skutkow (kosztow i korzySci) cztonkostwa z uwzglednieniem ostatecz-
nych wynikdw negocjacji akcesyjnych.

Publikacja sktada si¢ z siedemnastu rozdzialéw. Sa to skrocone wersje (syntezy) pelnych
opracowan badawczych. W pierwszym rozdziale autorzy analizuja koszty i korzysci integracji
w wymiarze makroekonomicznym — okreSlajac wplyw czionkostwa Polski w Unii Europejskiej
(lub pozostawania poza nia) na podstawowe wielkoSci makroekonomiczne. W drugiej czesci pre-
zentowane sg przeplywy finansowe migedzy Unig a Polska. W kolejnym rozdziale oméwiony jest
wplyw czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej na sposob funkcjonowania polskich przedsie-
biorstw oraz, w mniejszym stopniu, na pozycje i sposob podejmowania dziatan ekonomicznych
przez polskich konsumentow. W czwartym rozdziale zawarta zostala analiza sytuacji regionow
oraz perspektyw ich rozwoju wynikajacych z akcesji w uktadzie przestrzennym. W kolejnej czeci
omoOwiony jest wplyw czlonkostwa na dzialanie systemu prawnego w Polsce.

Scenariusz integracji Polski z Unig oraz zaniechania integracji jest analizowany we wszystkich
obecnych filarach Unii Europejskiej. Omdwienie pierwszego filaru obejmie najwazniejsze polity-
ki wspolnotowe. Korzysci i koszty integracji sa wigc dokfadnie przeanalizowane w obszarach ta-
kich, jak rolnictwo, polityka spoleczna, polityka ochrony Srodowiska, polityka badan i rozwoju,
polityka handlowa, polityka konkurencji, polityka transportowa, edukacja i zasoby ludzkie etc.
Nastepnymi obszarami, na ktorych skupia si¢ uwaga autoréw, sa pozostate dwa filary — Wsp6lna
Polityka Zagraniczna i Bezpieczefistwa (w tym budowa zrebow Europejskiej Polityki Bezpieczen-
stwa i Obronno$ci) oraz bezpieczenstwo wewnetrzne, wspdtpraca w dziedzinie sadownictwa, po-
licji i stuzb celnych. Kolejny rozdzial przedstawia konsekwencje instytucjonalne i polityczne obu
omawianych scenariuszy — w tym miejscu najwazniejsza jest proba udzielenia odpowiedzi na py-
tanie, jakie bylyby korzySci polityczne oraz instytucjonalne poszerzenia UE dla Polski? Ostatnia
cze$¢ publikacji jest poSwiecona komunikacji spotecznej — przede wszystkim analizie skutkow



Wprowadzenie

spotecznych, jakie rodzi¢ moze nasze czlonkostwo w UE lub jego zaniechanie, oraz okreSleniu
hierarchii korzysci i strat naszej integracji z Unia w oczach opinii publiczne;j.

Raportu nie wieficzy podsumowanie. Podejmujac realizacje projektu, zesp6l autoréw mial
Swiadomosc, iz proces integracji europejskiej, a tym samym proces przystepowania Polski do UE,
ma charakter wielowymiarowy. Ma on wymiar ekonomiczny, polityczny, spoteczny, prawny i re-
gionalny... Implikacje czlonkostwa siegaja w bardzo wiele dziedzin polskiej rzeczywistosci, a nie
wszystkie maja natur¢ wymierna. Dlatego proba podsumowania, faczenia nieporéwnywalnych
dziedzin, a w szczeg6lnosci proba zmierzenia, czy wynik ,,sumowania wynikow czastkowych” jest
dodatni, czy ujemny, bytaby uproszczeniem bogactwa réznorodnego i wielowatkowego obrazu
polskiego cztonkostwa w UE i jego skutkdw. Autorzy poszczeg6lnych analiz pozostawiaja ocenie
Czytelnika ogdlne wrazenie, jakie odnie$¢ mozna po lekturze catosci raportu. Jest prawdopodob-
ne, ze dla roznych Czytelnikow te wrazenia moga by¢ odmienne; to nie tylko prawdopodobne,
ale nawet zrozumiale i naturalne. Skoro integracja ma tak szerokie spektrum skutkow, jakie wy-
woluje w rzeczywistoSci ekonomicznej, spotecznej itd., to i ocena tych skutkow, jak i catej rzeczy-
wistoSci, moze roznic€ si¢ u Czytelnikow.

Szczego6lna okolicznoscia towarzyszaca publikacji Raportu jest to, ze ukazuje si¢ on na kilka
tygodni przed referendum akcesyjnym. Jest to w pewnej mierze przypadek — gdy projekt badaw-
czy byl opracowywany, zaktadano, ze referendum odbedzie si¢ jesienig 2003 r. Ustalenie termi-
nu referendum na czerwiec 2003 r. sprawilo, iz efekt prac badawczych jest udostepniony Czytel-
nikowi w momencie szczegblnego nasilenia dyskusji publicznej w sprawie udzialu Polski w pro-
cesie integracji europejskiej. Jakkolwiek nie bylo to zamierzone, to moment publikacji, zrzadze-
niem losu, wydaje si¢ szczeg6lnie wiasciwy. Mozna mie¢ nadzieje, iz wynik realizacji zadania po-
stawionego przed autorami wzbudzi zainteresowanie zaréwno szerokich kregéw specjalistow
problematyki integracyjnej, jak i Czytelnika, ktory moze nie ma profesjonalnego przygotowania
do lektury tego rodzaju opracowan, ale jest zainteresowany wynikami badan z oczywistego wzgle-
du - z checi wzigcia pod uwage glosu Srodowisk naukowych przy formutowaniu wtasnej opinii
w sprawie bedacej przedmiotem referendum. Dlatego wynikom badan naukowych zaprezento-
wanym w postaci niniejszego raportu towarzyszy publikacja jego skroconej wersji o charakterze
popularnonaukowym, przeznaczona dla oso6b bez specjalistycznej wiedzy w zakresie integracji
europejskiej. Ponadto tekst raportu jest dostepny na stronie internetowej Centrum Europejskie-
go Natolin (www.natolin.edu.pl).




1. Makroekonomiczne
koszty | korzysci
cztonkostwa Polski
w Unii Europejskie;:
analiza 1 ocena

Adam B.Czyzewski, Witold M.Ortowski, Leszek Zienkowski

Wprowadzenie

Korzysci i koszty cztonkostwa w Unii Europejskiej moga by¢ wielorakie. Koncentrujemy si¢
w naszym opracowaniu na korzysciach i kosztach ekonomicznych w wymiarze makroekonomicz-
nym. Nawet w tym kontekscie okreSlenia ,,korzy$¢” oraz ,.koszty” wymagaja sprecyzowania. Za
korzys¢ niewatpliwie uzna¢ mozna osiagniccie szybszego tempa rozwoju gospodarczego (mierzo-
nego tempem wzrostu PKB) oraz spozycia w przypadku wejécia Polski do Unii Europejskiej niz
wowczas, gdy Polska pozostanie poza UE, a takie przyspieszenie — jak wskazuja analizy dotycza-
ce gospodarek krajow nalezacych do Unii — jest bardzo prawdopodobne. KorzyScia jest jednak
rowniez zwigkszenie pewnego typu nakladéw — mozliwe dzigki wejSciu do Unii Europejskiej —
ktore w krotkim, a moze nawet Srednim okresie nie prowadza bezpoS§rednio do wzrostu produk-
cji badz spozycia. Efekty w postaci przyspieszenia tempa wzrostu produkcji lub zmian jakoScio-
wych i wzrostu konkurencyjnosci, wynikajacego ze stosowania nowych technologii, s3 zazwyczaj
odlozone w czasie. M6wigc o naktadach, mamy na mysli w szczeg6lnosci naktady inwestycyjne,
a zwlaszcza nakfady na infrastrukture, ale ponadto do tej kategorii naktadéw — ktore oddziatuja
pozytywnie na proces rozwoju spoleczno-gospodarczego — wchodza rowniez koszty zwigzane
z wprowadzeniem urzadzen ochrony §rodowiska czy tez z poprawa warunkéw sanitarnych pro-
dukcji zywnosci, koszty zwigkszenia bezpieczenstwa pracy itp. Tego i podobnego typu nakfady,
rosnace wraz z cztonkostwem w UE, nie powinny by¢ traktowane jako koszty, ale (nawet przy
ocenie krotkiego i Sredniego okresu) nalezy je uwazac za korzysci.
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Wymienianie naktaddéw zwiazanych z przyjeciem przez Polske unijnych norm i standardow ja-
ko kosztow przystapienia do UE uwazamy za nieporozumienie. Podawane sa tu czgsto jako przy-
ktad koszty zwigzane z dostosowanie do standardéw unijnych przepiséw dotyczacych ochrony
Srodowiska, bezpieczenstwa pracy, bezpieczenstwa produktéw (np. zabawek dla dzieci) czy tez
warunkow sanitarnych produkcji zywnosci. Tymczasem dziatania te i zwigzane z nimi koszty przy-
nosza w rezultacie zdecydowane — cho¢ trudno wymierne — korzysci dla spoteczenstwa. Popraw-
ny rachunek spotecznych kosztéw i korzysci, ktorego nie potrafimy obecnie w praktyce przepro-
wadzi¢, powinien r6znic si¢ od rachunku na szczeblu przedsigbiorstw. Powinien on uwzgledniaé
straty (koszty), jakie ponosi spoleczenstwo z tytulu zatrucia Srodowiska (zwlaszcza wskutek jego
niekorzystnego wplywu na zdrowie, a nawet zycie), negatywne skutki naruszania regut bezpie-
czenstwa pracy (wypadki przy pracy i inwalidztwo) oraz powazne nastgpstwa dla zdrowia wyni-
kajace ze spozywania zywnoSci wyprodukowanej w niehigienicznych warunkach. Z drugiej stro-
ny nalezy bra¢ pod uwage wysoko$¢ nakfadow (kosztow) eliminujacych te niekorzystne zjawiska,
jak réwniez straty bedace nastgpstwem ewentualnego zwolnienia tempa rozwoju gospodarczego
wynikajacego ze wzrostu kosztow produkcji w przedsigbiorstwach i ich nizszej konkurencyjnosci.
Dopiero z takiego poréwnania mozna by wyciaga¢ wnioski na temat facznego bilansu strat i zy-
skow. Intuicyjna odpowiedz jest oczywista, zdrowie i zycie sa wazniejsze. Nikt jednak nie bedzie
chyba twierdzit, ze konkurencyjnos¢ polskich przedsigbiorstw ma bezposredni zwiazek z tym, iz
Polacy zyja w zatrutym Srodowisku, jedza niezdrowa zywno$¢, pija fatalnej jakoSci wode oraz pra-
cuja w warunkach niebezpiecznych dla zdrowia i zycia.

Wzrost réznego typu naktadéw po wejsciu do UE mozliwy bedzie zwlaszcza dzigki naplywo-
wi najrozmaitszych funduszy pomocowych z Unii oraz zwigkszonym — jak mozna oczekiwaé — roz-
miarom bezpoSrednich inwestycji zagranicznych i generalnie zwigkszonej wymianie migdzynaro-
dowe;j (przeplyw towardw i kapitatu). Zgodnie z zasadami UE, funduszom pomocowym musi to-
warzyszy¢ krajowe wspotfinansowanie. Jednakze w zadnym przypadku rozmiaréw wspolfinanso-
wania nie mozna okresli¢ jako kosztu cztonkostwa.

Co to sa zatem koszty cztonkostwa w UE? Gdyby w wyniku wejScia do Unii Europejskiej na-
stapilo przejSciowe zwolnienie tempa wzrostu gospodarczego i spozycia, byltby to koszt cztonko-
stwa. Za koszt czlonkostwa uzna¢ mozna niewatpliwie sumy wplacane przez Polske do budzetu
Unii z tytulu czlonkostwa — z tym ze mozna tu méwi¢ jedynie o kosztach badz korzySciach netto,
porédwnujac wysokos$¢ wplat z rozmiarami funduszy pomocowych trafiajacych do Polski. Za koszt
wejScia do Unii Europejskiej uzna¢ mozna by tez nadmierny wzrost biurokracji (i kosztow z tym
zwigzanych) wynikajacy z koniecznosci wprowadzenia wielu procedur wymaganych przez unijna
biurokracje (oszacowanie tych kosztow nie jest sprawa prosta). Za koszt cztonkostwa uznaé na-
lezy wreszcie — jesli taki proces nastapi — wzrost emigracji wysoko kwalifikowanych specjalistow
do krajow UE (tzw. brain drain). Przeciwwagg tego procesu stanowi jednak otwarcie mozliwosci
migracji i podejmowania pracy za granica przez Polakow.

W ujeciu sektorowym mowi¢ mozna o kosztach dostosowawczych wynikajacych z przyspiesze-
nia proceséw zmian strukturalnych gospodarki zwiazanych z wejSciem do Unii Europejskiej.
Zmiany strukturalne oznaczaja bowiem ograniczenie rozmiaréw badZ zaniechanie produkcji
w niektorych dziedzinach (lub niektorych wielkich przedsiebiorstwach) oraz upadek przedsie-
biorstw. Przynosza one utrate pracy przez duze grupy spoleczno-zawodowe i napigcia spoteczne.
Jednoczesnie jednak efektem jest lepsze wykorzystanie czynnikdéw produkcji w skali makroeko-
nomicznej. Negatywne efekty sektorowe, ktore w sumie sa pozytywne dla gospodarki jako calo-
Sci i nieuniknione w dtuzszym horyzoncie czasu, niezaleznie od tego, czy Polska stanie si¢ czlon-
kiem Unii, czy tez nie, nie powinny by¢ traktowane jako koszty cztonkostwa. Jesli przyjaé, ze Pol-
ska nie wchodzi do Unii Europejskiej, ale uczestniczy w wymianie migdzynarodowej w ramach
rynku europejskiego (a na tym polu istnieje juz wiele zaszlo$ci), rowniez wystapia zmiany struk-
turalne gospodarki (cho¢ by¢ moze tempo zmian bgdzie wolniejsze), przynoszace w diuzszym ho-
ryzoncie czasu pozytywne efekty ekonomiczne i spoteczne. Opdznienie zmian strukturalnych po-
garsza jednak sytuacje gospodarcza Polski i ogranicza mozliwoSci osiggnigcia wysokiego tempa
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rozwoju spoleczno-gospodarczego. W tym konteksScie powiedzie¢ mozna, ze wejscie do UE tylko
przyspiesza i ulatwia i tak niezbedne procesy zmian. Zada¢ mozna jedynie pytanie, czy szybsze
wprowadzanie zmian strukturalnych jest korzystne ze spolecznego punktu widzenia (zwlaszcza
tego, jak ksztattuje si¢ sytuacja na rynku pracy) i czy nie byloby bardziej wskazane roztozenie tych
procesow w czasie, nawet kosztem uzyskania mniej korzystnych wynikéw Scisle ekonomicznych.
Jest to jednak w duzej mierze kwestia wytyczenia zasad odpowiedniej, prozatrudnieniowej poli-
tyki spoteczno-gospodarczej kraju, polityki, ktora mogtaby przeciwdziata¢ wzrostowi bezrobocia
i fagodzic jego skutki. Nie jest to — jak wiadomo — problem bezpoSrednio zwiazany z wejsciem do
Unii Europejskiej. Wcigz musimy pamietac, ze subsydiowanie nieefektywnych przedsiebiorstw,
a tym samym petryfikowanie przestarzalych struktur ekonomicznych, prowadzi tylko do stagna-
cji gospodarki i zacofania cywilizacyjnego. Podkresli¢ trzeba przy tym bardzo mocno, ze proble-
my zatrudnienia, opracowanie programow, ktore pozwola w taki czy inny sposob ograniczy¢ bez-
robocie i jego negatywne skutki, zajmuja wazne miejsce w planach rozwoju spoteczno-gospodar-
czego krajow Unii Europejskiej i Unii jako catoSci. Sprawy te, nietatwe do rozwigzania, wymaga-
ja i czasu, i nowych rozwigzan.

W ocenie naszej koncentrujemy si¢ na poréwnaniu efektéw makroekonomicznych wystepu-
jacych w sytuacji przystapienia do UE z efektami makroekonomicznymi w sytuacji, gdy Polska nie
wchodzi do Unii Europejskiej, ale wspdtuczestniczy w wymianie miedzynarodowej w ramach ryn-
ku europejskiego. Wariantu pelnego odcigcia si¢ Polski od Europy i wejscia w orbite rosyjskich
wplywow gospodarczych w ogole nie rozpatrujemy w naszym opracowaniu, cho¢ nie jest to,
wbrew pozorom, wariant abstrakcyjny. Rozr6znimy przy tym dwa okresy: krétki i Sredni, do ro-
ku 2012, i dtugi, po roku 2012 do roku 2030. Dopiero diugi okres pozwala — jak wynika to z do-
Swiadczen krajow przyjmowanych do UE - na pelna oceng korzySci, jakie kraj osiaga z tytutu
cztonkostwa w Unii Europejskie;j.

Przed omdwieniem scenariuszy rozwoju po roku 2003, gdy ostatecznie zdecydujemy o naszym
wejsSciu do Unii Europejskiej lub pozostaniu poza nia, warto poSwieci€ kilka stow poréwnaniu
podstawowych miernikOw statystycznych charakteryzujacych polska gospodarke na tle krajow
Wspolnoty. Mimo istotnego postepu w latach 90., w wielu dziedzinach wystepuje wciaz powazna
roznica miedzy poziomem rozwoju gospodarczego i cywilizacyjnego Polski a poziomem krajow
Unii Europejskie;j.

Podstawowym miernikiem poziomu rozwoju gospodarczego kraju jest wysokos$¢ produktu
krajowego brutto (PKB) — a wigc warto$¢ wytworzonych w kraju wyrobow i ustug — przypadaja-
cego na mieszkanca. Poziom PKB w przeliczeniu na jednego mieszkanca stanowi obecnie w Pol-
sce okoto 40% przecigtnego poziomu PKB w Unii Europejskiej. Innymi stowy, produkcja w Unii
jest przecietnie dwa i p6t razy wyzsza w przeliczeniu na mieszkanca niz w Polsce. Taka roznica
w poziomie produkcji oddzialuje znaczaco na wszystkie inne makrowielkosci, a zwlaszcza na po-
ziom spozycia.

Warto tez odnotowa¢ dystans, ktory dzieli Polske od krajow Unii Europejskiej znajdujacych
si¢ na relatywnie niskim poziomie rozwoju w stosunku do poziomu przeci¢tnego w Unii. Do kra-
jow tych zaliczy¢ mozna Hiszpanig, Portugalie i Grecje. Jak wynika z poréwnaf miedzynarodo-
wych, realny poziom PKB na mieszkanca w Polsce stanowi okoto 60% PKB w Grecji i okoto 50%
PKB w Hiszpanii. I tutaj wiec rdznice s3 bardzo istotne.
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Wykres 1. Relatywny poziom PKB na 1 mieszkanca w 2000 r. (wg parytetu sity nabywczej)
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Wykres 3. Struktura liczby pracujacych w 1999 r.

Niski poziom rozwoju gospodarczego Polski znajduje swoje odbicie w strukturze produkcji
i strukturze zatrudnienia. Gospodarke polska cechuje niski udzial ustug w tworzeniu PKB i jed-
nocze$nie w ramach przemystu niski udziat produkcji wyrobow nowoczesnych, tzw. produktow
wysokiej techniki. Wsrdd osob pracujacych uderzajaco wysoki jest udziat pracujacych w rolnic-
twie (cze$¢ z nich to tzw. ukryci bezrobotni) i niewielki w strefie ustug. Gospodarka polska jest
wysoce importochlonna, co oznacza, ze kazdy wzrost produkcji, czy to przeznaczonej na spozy-
cie, czy to na eksport, pociaga za soba istotny wzrost importu. Jednoczes$nie konkurencyjnos¢ na-
szej produkcji na rynkach miedzynarodowych i poziom aktywnosci eksportowej utrzymuje si¢ na
niskim poziomie.

Poziom krajowych oszczednoSci w Polsce jest niewystarczajacy dla sfinansowania nakladow
inwestycyjnych stanowiacych podstawe modernizacji i rozbudowy aparatu wytwdrczego, jaki jest
niezbedny do zapewnienia wysokiego tempa rozwoju gospodarczego. Stad tez konieczne jest
sigganie do §rodkdw pochodzacych z zagranicy. Nalezy tu zwrdci¢ uwage na wysoki stopien zu-
zycia Srodkow trwalych w Polsce i wysokie potrzeby odnowienia, i to poprzez wprowadzenie wy-
sokowydajnych, nowoczesnych maszyn i urzadzen, dostosowanych do wymogdéw technologii
XXT wieku.
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Efekty cztonkostwa w Unii Europejskiej — wyniki obliczen
symulacyjnych

Efekty makroekonomiczne akcesji — doswiadczenia historyczne

Dotychczasowe doswiadczenia historyczne przystgpowania do Unii (a wlasciwie do EWG)
relatywnie ubogich krajow — a wiec znajdujacych sie w sytuacji analogicznej do naszej — stanowig
ciekawe Zrodlo informacji na temat prawdopodobnego kierunku zmian makroproporcji wzrostu.
Doswiadczenia te dotycza czterech krajow:

* Irlandii — przystapita do EWG w 1973 r. z PKB na glowe mieszkafica wedlug parytetu
sity nabywczej (PPP) ok. 58% Sredniej 15 krajow tworzacych obecnie UE (UE-15);

e Grecji — przystapita w 1981 r. z PKB per capita na poziomie 63% Sredniej UE-15;

* Hiszpanii i Portugalii — przystapily w 1986 r. z PKB per capita odpowiednio na pozio-
mie 70% i 53% $redniej UE-15.

Jak wida¢, réznice w poziomie PKB na glowe mieszkafica wobec UE-15 w przypadku Zadne-
2o z krajow, ktore poprzednio wstgpowaly do UE, nie byly tak duze, jak w przypadku Polski (ok.
40% Sredniego poziomu w UE-15). Byly one jednak tez znaczne — zwlaszcza w przypadku Irlan-
dii i Portugalii — wigc Sciezki dostosowawcze tych krajow stanowi¢ moga interesujacy punkt od-
niesienia. Najistotniejsze doswiadczenia tych krajow da si¢ sprowadzi¢ do kilku kluczowych
punktow.

Po pierwsze, w okresie cztonkostwa wystapily w tych krajach tendencje do tzw. realnej kon-
wergencji, tzn. do zblizenia poziomu PKB na glowe mieszkanca do $redniej w UE-15. Realna
konwergencja to zdolno$¢ gospodarki stabiej rozwinigtej do szybszego wzrostu gospodarczego,
w rezultacie ktorego poczatkowa rdéznica w poziomie PKB w stosunku do krajow bogatszych
z czasem zanika. Za zjawiskiem tym stoi oczywisty, z punktu widzenia neoklasycznej ekonomii,
mechanizm: w regionach ubogich praca jest tania, za$ kapitat relatywnie drogi — bo jest go nie-
wiele (regiony ubogie maja niewielkie dochody, a zatem i nieznaczne oszczgdnosci). Jesli kapitat
jest drogi, krancowa korzy$¢ z jego uzycia — réwna cenie — jest wysoka. Oznacza to, ze z inwesty-
cji kapitatowej w rejonie ubozszym osiaga si¢ wigkszy zwrot niz w regionie bogatym, gdzie kapi-
tal jest wzglednie tani i jest go duzo. Stanowi to zachete do przeplywu kapitatu z regionéw bo-
gatszych do ubozszych, to zas§ wiedzie do szybszego tempa wzrostu regionéw biednych. Ponadto
mechanizm ten wzmacniany jest w Unii poprzez polityke regionalng, zapewniajaca dodatkowy
naplyw kapitatu do regiondw ubozszych z tytutu funduszy strukturalnych stuzacych w pierwsze;j
mierze wyréwnywaniu szans rozwojowych poprzez rozbudowe infrastruktury i rozwdj kapitatu
ludzkiego.

Realna konwergencja obserwowana w ubozszych krajach UE doprowadzita do osiagnigcia
szybszych temp wzrostu PKB, a zatem do zmniejszenia — a w przypadku Irlandii catkowitego wy-
eliminowania — r6znic w poziomie PKB w stosunku do pozostalych krajow Unii (wykres 4). War-
to jednak zauwazy¢, ze w przypadku Grecji zjawisko to zaczelo wystgpowaé dopiero w latach 90.,
czyli po dziesieciu latach, a w Irlandii ulegto w tym samym okresie ogromnemu przyspieszeniu.
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(PKB na mieszkanca wg parytetu sity nabywczej, $rednio w UE-15=100)
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Uwaga: Linia pogrubiona oznacza okres czfonkostwa w EWG/Unii (Irlandia - od 1973, Grecja - 1981, Hiszpania, Portugalia -1986)
Wykres 4. Realna konwergencja w ubozszych krajach Unii, lata 1967—-2001

Po drugie, w okresie cztonkostwa we wszystkich omawianych krajach pojawily si¢ podobne co
do kierunku zmiany makroproporcji rozwoju gospodarczego. W szczegdlnosci czionkostwo
w EWG oznaczalo:

(a) zwigkszenie skali importu oszczednosci zagranicznych, spowodowane zaréwno transferami
z budzetu UE (EWG), jak i generalnie wigkszymi naptywami prywatnego kapitatu; efektem tego
zjawiska bylo wzmocnienie walut, silny wzrost importu i zwigkszenie si¢ skali popytu krajowego;

(b) znaczacy wzrost inwestycji, pozwalajacy zarowno na sfinansowanie rozwoju infrastruktu-
1y, jak i na przyspieszenie procesu modernizacji i rozwoju majatku produkcyjnego; rownoczesnie
ze wzrostem inwestycji nastgpowal wzrost spozycia;

(c) wzrost dynamiki PKB, majacy w pierwszej fazie czlonkostwa zazwyczaj gtownie przyczyny
popytowe (zwigkszony popyt krajowy przy jednoczesnym wyraznym poluzowaniu ograniczen ze-
wnetrznych wzrostu, tzn. potrzeby Scistej kontroli dynamiki deficytu handlowego), natomiast
w drugiej fazie — obserwowanej zazwyczaj dopiero po 10-15 latach czlonkostwa — wynikajacy
gtownie z efektow podazowych modernizacji aparatu produkcyjnego (wzrost konkurencyjnosci
produkgcji).

Po trzecie, doswiadczenia omawianych krajow wyraznie wskazuja na fakt, ze skala korzysci
wzrostowych z tytutu uczestnictwa w UE zalezy od prowadzonej polityki gospodarczej. Uwage
zwraca przede wszystkim ogromna réznica pomiedzy znakomitymi wynikami osiaggnigtymi przez
Irlandie a znacznie stabszymi wynikami Grecji. Sukces w zakresie realnej konwergencji nie jest
wigc gwarantowany.

Nalezy rozpocza¢ od uwagi, ze sukces ten nie zalezy bezpoSrednio od wielkoSci wsparcia, ja-
kie ubozsze kraje uzyskuja od Unii. Najwyzsze wsparcie — w relacji do PKB — uzyskaly Irlandia
i Grecja (a wiec kraje, ktorych wyniki gospodarcze najsilniej si¢ r6znia). Co wigcej, transfery unij-
ne do Irlandii osiagnely wysoki poziom juz w polowie lat 70. ubiegtego wieku; silna tendencja do
realnej konwergencji wystapila jednak dopiero w ciagu lat 90. Hiszpania i Portugalia — kraje, kto-
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re poradzily sobie znacznie lepiej niz Grecja i lepiej niz Irlandia w latach 70. — uzyskaly znacznie
skromniejsze wsparcie ze strony UE.

Rzeczywiste przyczyny, dla ktorych nastepuje realna konwergencja gospodarcza, sa jasno zde-
finiowane przez teori¢ ekonomii. Z doswiadczen ubozszych krajow UE wymieni¢ mozna kilka istot-
niejszych czynnikdw zwiagzanych z polityka gospodarcza, wplywajacych na wzrost i rdznicujacych
wyniki gospodarcze. W pierwszej kolejnosci nalezy zwroci¢ uwage na negatywna role odgrywana
przez zdestabilizowane finanse publiczne: w Gregji (kraju, w ktorym konwergencja nie wystapila)
relacja deficytu budzetowego do PKB si¢gata na przefomie lat 80. i 90. ponad 18%; w Irlandii, po
okresie wysokich deficytow w latach 70., siggajacych 15% PKB, od potowy lat 80. deficyt zostal
sprowadzony niemal do zera. Wysokie deficyty prowadza do utrzymywania si¢ stosunkowo wyso-
kiej ceny kapitatu, a w §lad za tym — do wypychania popytu inwestycyjnego przez spozycie.

Wsrod cech w najistotniejszy sposob odrozniajacych Irlandi¢ od Grecji, majacych wplyw na
wzrost gospodarczy i realng konwergencje, nalezy wymieni¢ ogllnie nizszy poziom wydatkow rza-
dowych (w relacji do PKB) i mniejszy udzial przedsigbiorstw sektora publicznego w PKB (w kon-
cu lat 70., a wigc jeszcze przed rozpoczeciem serii prywatyzacji, siegal on w Irlandii ok. 10% PKB;
w Grecji poziom ten wzrést w potowie lat 80. do 23% PKB). Grecja byta jedynym panstwem UE,
w ktorym w latach 80. w miejsce prywatyzacji nastapita renacjonalizacja czg¢dci gospodarki, spo-
wodowana gtéwnie realizacja populistycznych deklaracji skfadanych przez politykéw na przeto-
mie lat 70. i 80. Wysoki udzial inwestycji publicznych badzZ inwestycji realizowanych w calosci
przez firmy panstwowe prowadzil do silnego spadku ich efektywnosci. Znaczenie dla tak niskiej
efektywnosci inwestowania miata rowniez stabo$¢ administracji greckiej, niezdolnej do skutecz-
nego wykorzystywanie unijnych transferéw inwestycyjnych.

Jako kolejny czynnik odr6zniajacy Grecje od Irlandii wymienic¢ wreszcie nalezy generalng niezdol-
no$¢ Grecji do zapewnienia stabilnych ram wzrostu gospodarczego. Efektem niezdecydowania polity-
ki gospodarczej (zaréwno polityki fiskalnej, jak i monetarnej) bylo utrzymywanie si¢ w Grecji stosun-
kowo wysokiej stopy inflacji, oscylujacej pomigdzy 14 a 22% w latach 80. i dopiero w potowie lat 90.
stopniowo obnizonej, poprzez skoordynowana akcje ze strony polityki fiskalnej i monetarnej, do pozio-
mu jednocyfrowego. Niestabilno$¢ cen Zle wplywa na dtugookresowe decyzje dotyczace oszczedzania
i inwestowania. W przeciwienstwie do Grecji, w przypadku Irlandii inflacja spadta do poziomu ok.
2-3% juz w polowie lat 90.; postep Portugalii i Hiszpanii w tym zakresie, cho¢ wolniejszy, byt réwniez
znacznie bardziej zadowalajacy (jednocyfrowa inflacja w Hiszpanii od 1985 r., a w Portugalii od 1993).

Warto zwrdci¢ uwage na fakt, iz Irlandia osiagneta sukces gospodarczy dopiero w koficu lat
80. (w latach 1978-1988 odnotowac raczej nalezy postep bardzo powolny). Sukces Irlandii nasta-
pit dopiero po radykalnym przedefiniowaniu roli pafistwa w gospodarce: relacja wydatkdw skon-
solidowanego sektora publicznego do PKB obnizyla si¢ w latach 1986-1990 o blisko 10 punktow
procentowych (z blisko 48 do 38% PKB), gtoéwnie dzicki zmniejszeniu biezacych transferéw do
przedsigbiorstw i gospodarstw domowych (subsydiow i transferéow socjalnych). Pozwolito to na
jednoczesne drastyczne ograniczenie deficytu sektora publicznego oraz lekki spadek fiskalizmu
(relacja podatkéw bezposrednich i posrednich do PKB spadta z 33 do 30% PKB).

W zakresie polityki gospodarczej, zwickszajacej szanse Polski na realng konwergencje w wa-
runkach czlonkostwa w UE, nalezy postulowac:

* Konieczno$¢ utrzymania odpowiedzialnej polityki makroekonomicznej tworzacej sta-
bilne ramy dla dzialalnoSci gospodarcze;.

* Promocje oszczednoSci krajowych, a zwlaszcza redukcje deficytu sektora publicznego
i stworzenie odpowiedniego klimatu promujacego prywatne inwestycje krajowe i za-
graniczne.

* Zmniejszenie roli pafistwa w gospodarce, zaréwno poprzez ograniczenie skali fiskali-
zmu zwickszajace konkurencyjnos¢ przedsiebiorstw, jak i dzigki prywatyzacji przedsig-
biorstw pafistwowych.
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* Zapewnienie efektywnoSci funkcjonowania administracji publicznej na szczeblu cen-
tralnym i samorzadowym, w szczeg6lnosci w odniesieniu do realizacji inwestycji pu-
blicznych.

Sredniookresowe konsekwencje czfonkostwa Polski w Unii
Europejskiej

Przez Sredni okres rozumie si¢ w niniejszym opracowaniu pierwsze 10 lat cztonkostwa Polski
w Unii (lata 2004-2013). Jest to okres, w ktérym trudno spodziewac si¢ radykalnych zmian w pro-
duktywnosci zasobow czynnikéw produkeji (kapitatu i pracy) oraz w poziomie zycia obywateli.
G1i6wna zmiang, ktorej mozna spodziewac si¢ w tym okresie, jest przestawienie gospodarki pol-
skiej na tory przyspieszonego wzrostu poprzez:

(a) zwigkszenie si¢ skali i udziatu w PKB inwestycji publicznych i prywatnych,

(b) przyspieszenie procesow modernizacji i absorpcji nowych technologii, zarowno w drodze
zwiekszonego importu, jak i zwigkszonych naktadéw na edukacj¢ oraz krajowe badania i rozwdj,

(c) wzrost zaufania za strony rynkow §wiatowych, wiodacy do przyspieszenia naptywu bezpo-
Srednich inwestycji zagranicznych (BIZ),

(d) bezpieczne sfinansowanie zwigkszonych naktadow inwestycyjnych poprzez wicksze
oszczgdnosci krajowe i zagraniczne, w tym fundusze unijne.

Efektem takiego rozwoju powinien byé w pierwszych latach cztonkostwa przyspieszony
wzrost PKB, wywotany przede wszystkim przez czynniki popytowe. W koncu okresu mozliwe jest
pojawienie si¢ pierwszych oznak dtugotrwatego przyspieszenia trendu wzrostu zdolnosci produk-
cyjnych i PKB, zwiazanego z ,,przekuciem” majatku produkcyjnego Polski na wigekszy, nowocze-
Sniejszy i bardziej efektywny. Powinno to zaowocowaé zwigkszona dlugookresowa konkurencyj-
noScia gospodarki polskiej, pozwalajaca na wykorzystanie szans tworzonych przez uczestnictwo
w rynku wewnetrznym UE.

Sredniookresowe konsekwencje makroekonomiczne cztonkostwa Polski w UE przeanalizo-
wano, wykorzystujac symulacje przeprowadzone za pomoca modelu rownowagi ogdlnej (CGE)
gospodarki polskiej. Jest to typ modelu standardowo wykorzystywany we wspoliczesnej ekonomii
do tego typu badan (bardziej szczeg6lowy opis modelu oraz poréwnanie z innymi typami mode-
li zawarte sa w: Ortowski 2000).

Nalezy zauwazy¢, ze z pomiarem efektow cztonkostwa wigze si¢ pewien powazny problem. Jest
nim niemozno$¢ tatwego oddzielenia od siebie tych zjawisk, ktore sa bezposrednimi lub poSredni-
mi konsekwencjami akcesji od szeregu zjawisk wystepujacych niezaleznie od akcesji, zwiazanych
np. z ogbélnymi procesami globalizacji i modernizacji polskiej gospodarki. Rozwigzanie tego pro-
blemu polega na zastosowaniu metody, w ktdrej oprocz symulacji rozwoju gospodarczego Polski
(w przypadku scenariusza cztonkostwa) sformutfowano drugi scenariusz, zaktadajacy rezygnacje
z akcesji (scenariusz izolacji). Dopiero poréwnanie wskaznikow gospodarczych uzyskanych w wy-
niku scenariusza cztonkostwa z wynikami uzyskanymi w symulowanym scenariuszu izolacji pozwa-
la na okreslenie kosztow i korzysci, ktore jednoznacznie mozna przypisac czlonkostwu w Unii.

Wyniki analiz scenariuszowych

Najistotniejsza konsekwencja makroekonomiczng scenariusza czlonkostwa w Srednim okre-
sie jest nie tyle wyrazne podniesienie si¢ tempa wzrostu PKB, co przestawienie gospodarki na
Sciezke umozliwiajaca w dtugim okresie przyspieszenie dynamiki rozwoju i wzrostu efektywnosci
gospodarowania. Oznacza to roznorodne zmiany, w szczeg6lnosci o charakterze strukturalnym,
ponizej pokrotce omdwione.
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Tabela 1. Sredniookresowe konsekwencje cztonkostwa Polski w Unii dla rozwoju gospodarczego
(obliczenia symulacyjne z wykorzystaniem modelu CGE)

Poziom SCENARIUSZ SCENARIUSZ Réznica

2003 CZLONKOSTWA 1ZOLACH migdzy
Poziom Dynamika Poziom  Dynamika scenariuszami
2014** 2004-2014 2014** 2004-2014 (%)*

Poziom UE-15 réwny 100

PKB per capita wg PPP, ceny stale 39,8 54,2 3,1 49,8 2,3 8,8
PKB per capita, ceny biezace 20,1 30,6 43 19,9 -0,1 53,6
PKB w cenach stalych, mid zt

PKB 783 1310,5 53 1210,5 45 83
Popyt krajowy razem 814 1402,5 5,6 1236,3 43 13,4
Spozycie indywidualne 513 792,0 4,4 738,7 3,7 7.2
Spozycie zbiorowe 136 167,4 2,1 165,2 2,0 1,3
Nakfady inwestycyjne 164 4347 10,2 325,4 71 33,6
Eksport 232 540,0 8,8 4788 7,5 12,8
Import 263 632,0 9,2 504,7 6,7 25,2
Ceny i kursy

Poziom cen konsumpcyjnych 1 1,40 3,4 1,65 5.1 -15,2
Kurs walutowy PLN/EUR 3,99 4,02 0,1 6,94 5,7 -42,1
Wybrane relacje (% PKB, ceny biezace)

Deficyt obrotow biezacych -39 -4,2 X -4.8 X 0,6
Deficyt handlowy -4 -6,1 X -3,6 X -2,5
Transfery z Unii Europejskiej 0,4 3,6 X 0,1 X 3,5
Bezposrednie inwestycje zagraniczne 3,4 3,5 X 2,0 X 1,5
Inwestycje brutto 20,7 25,4 X 22,5 X 2,9
Deficyt sektora publicznego -4.8 2,4 X -3,6 X 1,2
Dtug publiczny 52,6 40,3 X 46,6 X -6,3
Dtug zagraniczny

(z wytaczeniem diugu z tytutu BIZ) 359 26,0 X 50,0 X -24,0
Rynek pracy

Pracujacy (w min) 14,7 16,8 1,2 16,4 1,0 -0,461
Stopa bezrobocia 18,0 8,0 X 10,6 X -2,5

* Dla PKB i jego skladnikéw, liczby pracujacych oraz cen i kursow — odchylenie wartosci scenariusza cztonkostwa od scenariusza izolacji w %

wartosci dla scenariusza izolacji. Dla relacji procentowych do PKB — zmiana w punktach procentowych, dla liczby pracujacych w min oséb,
dla stopy bezrobocia zmiana w punktach procentowych.

**Dla wybranych relacji procentowych poza diugiem publicznym i zagranicznym — $rednio w okresie 2004—2014, dla diugu — na koniec roku
2014.

Zrodto: NOBE

Po pierwsze, wzmocniona konkurencja na rynku krajowym wymusi proces przyspieszonego
dostosowania i restrukturyzacji firm polskich. Mimo ich rosnacej wydajnoSci, w pierwszych latach
czlonkostwa dynamika importu przekroczy dynamike eksportu, glownie wskutek realnej aprecja-
cji ztotego i bardziej agresywnych strategii rynkowych korporacji ponadnarodowych. Restruktury-
zacja pozwoli jednak na zdecydowana poprawe dynamiki polskiego eksportu w latach 2010-2014.

Zgodnie z wynikami symulacji, w latach 2005-2007 gospodarka moze znaleZ¢ si¢ na Sciezce
wzrostu PKB ok. 5%, przy spozyciu rosnacym w tempie nieco ponad 4% i inwestycjach rosnacych
w tempie ok. 12% rocznie. Przyspieszenie wzrostu w latach 2005-2007 wigzac si¢ bedzie nie tylko
z efektami czlonkostwa, ale z prawdopodobna poprawa wynikéw gospodarek zachodnioeuropejs-
kich w poréwnaniu z latami 2001-2003. Oznacza to, ze po akcesji nastapi kilkuletni boom inwe-
stycyjny i konsumpcyjny. Deficyt obrotow biezacych w relacji do PKB stopniowo wzrosnie do 5%,
co nie bedzie jednak tworzy¢ zagrozenia dla stabilnoSci gospodarczej Polski, zwlaszcza w warun-
kach wchodzenia do strefy euro. W bilansie ptatniczym nastapi wyrazne pogorszenie (o 2 punkty
procentowe PKB) salda handlowego, natomiast pojawig si¢ rosnace transfery netto z Unii.
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W latach 2008-2010 nastapi rodzaj stopniowego wyczerpania si¢ dotychczasowego modelu
wzrostu gospodarczego bazujacego na szybkim wzroscie popytu krajowego. Dynamika spozycia
spadnie ponizej 4%, inwestycji do 7%, za§ wzrostu PKB do ok. 4%. Tempa wzrostu eksportu i im-
portu, po gwaltownym wzroScie w latach poprzednich, obniza si¢ do ok. 7-8%, za$ deficyt obro-
tow biezacych oscylowaé bedzie ok. 4% PKB. W okresie tym moze rowniez wystapi¢ rodzaj roz-
czarowania efektami cztonkostwa Polski w UE, gtéwnie ze wzgledu na zwigkszenie si¢ presji kon-
kurencyjnej dla przedsigbiorstw krajowych niekompensowanej — jak poprzednio — szybkim wzro-
stem popytu krajowego.

Od roku 2011 gospodarka wejdzie na nowa Sciezke przyspieszonego wzrostu gospodarczego,
zwigzanego z wyrazng poprawa stopnia konkurencyjnosci i ze wzrostem jakosci i wielko$ci ma-
jatku produkcyjnego. W okresie tym zaczng wigc uwidaczniac si¢ zardwno konsekwencje przy-
spieszonego inwestowania, jak i wymuszonego konkurencja wzrostu efektywnosci gospodarowa-
nia. Tempo wzrostu eksportu podniesie si¢ stopniowo do ok. 8-9%, przy imporcie rosnacym
w tempie 7-8%. Przy utrzymaniu dynamiki absorpcji krajowej na poziomie zblizonym do obser-
wowanego poprzednio doprowadzi to do wzrostu dynamiki PKB do ponad 5% oraz do stopnio-
wej redukcji deficytu obrotoéw biezacych ponizej 4% PKB.

Opisanym powyzej etapom wzrostu PKB towarzyszy¢ bedzie rosnaca stabilizacja makroeko-
nomiczna. Po przystapieniu do UE Polska wigczy si¢ do mechanizmu kursowego ERM2, stabili-
zujac kurs ztotego wobec euro. Mimo niefatwego wymogu spetnienia kryteriow konwergencji —
zwlaszcza trudne okaze si¢ spetnienie kryterium fiskalnego — w 2008 r. Polska przystapi do stre-
fy euro, nieodwracalnie stabilizujac kurs walutowy i wymieniajac zlotego na euro. Inflacja w ca-
tym okresie ksztaltowac si¢ bedzie na stosunkowo niskim poziomie 3-4% (dlugotrwate utrzyma-
nie si¢ sporych roznic inflacyjnych po przystapieniu do strefy euro wymuszac bedzie silniejszy
wzrost wydajnosci pracy w sektorze handlowym).

Zarysowana Sciezka rozwoju pozwolitaby na pewne zmniejszenie dysproporcji rozwojowej
Polski w poroéwnaniu z Europa Zachodnia. W roku 2003 polski PKB na gtowe mieszkafica stano-
wié bedzie ok. 20% Sredniego PKB w UE-15 wedtug biezacych kursow walutowych i ok. 40% we-
dtug parytetu sity nabywczej (PPP; przyczyna réznicy jest zdecydowanie nizszy poziom cen ustug
w Polsce). Do roku 2014 Polska powinna osiagnaé poziom PKB réwny ponad 30% Sredniego
PKB w UE-15 w tym okresie (wedtug biezacych kursow walutowych) i ok. 54% wedtug PPP. War-
to zwroci¢ uwage na to, ze zmiany w odniesieniu do PKB wedtug biezacych kursow walutowych
beda silniejsze niz w odniesieniu do PKB wedtug parytetu sily nabywczej. Jest to wynikiem fak-
tu, ze w Srednim okresie nastapi znaczace realne wzmocnienie polskiej waluty, podczas gdy efek-
ty prowzrostowe nie beda jeszcze silne.

Z kolei w scenariuszu izolacji przyjeliSmy zalozenie, ze Polska, mimo nieprzystgpowania do
Unii, prowadzi nadal rozsadna, prowzrostowa polityke gospodarcza (nie jest to wiec zaden sce-
nariusz katastrofy gospodarczej czy spolecznej, a jego zalozenia trzeba uznac za dos$¢ optymi-
styczne). Mimo to scenariusz wiedzie do odmiennych, znacznie mniej korzystnych rezultatow.
W przypadku rezygnacji z cztonkostwa — przy jednoczesnej akcesji do Unii pozostalych krajow
kandydackich — Polska musi liczy¢ si¢ nie tylko z wygasni¢ciem unijnych transferow, ale réwniez
z relatywnym spadkiem zaufania inwestycyjnego, powodujacym zmniejszenie naplywu inwestycji
bezposrednich do Polski. Inwestycje te beda si¢ raczej lokowac w krajach Srodkowoeuropejskich
bedacych czlonkami Unii. Powolniejsza modernizacja gospodarki spowoduje, ze niemozliwe be-
dzie osiggnigcie tempa wzrostu PKB powyzej 4%. Do roku 2014 Polska powinna osiagnaé po-
ziom PKB réwny 20% Sredniego w UE-15 w tym okresie (wedlug biezacych kursow walutowych)
i ponizej 50% wedtug PPP.

Mimo pozostawania poza Unia, nastgpowac bedzie z pewnoscia wymuszony Swiatowa konku-
rencja wzrost efektywnosci produkcji, bedzie on jednak znacznie wolniejszy niz w scenariuszu
cztonkostwa ze wzgledu na silne ograniczenie srodkéw na modernizacje gospodarki. Wydajnosé
pracy w scenariuszu izolacji wzrasta $rednio w latach 2004-2014 w tempie 3,1% natomiast w sce-
nariuszu czfonkostwa w tempie 3,6%. W scenariuszu izolacji nie nastapi silny wzrost relacji inwe-
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stycji do PKB obserwowany w scenariuszu cztonkostwa (wykres 6), natomiast relacja spozycia do
PKB w obu scenariuszach uksztaltuje si¢ na tym samym poziomie.
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40% indywidualne
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0% T T \ zbiorowe
2002 Scenariusz Scenariusz
izolacji cztonkostwa
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Wykres 5. Zmiany spowodowane cztonkostwem: struktura popytu krajowego w % PKB

Druga charakterystyczna roéznica miedzy scenariuszami beda zmiany w strukturze bilansu
platniczego (wykres 7). W scenariuszu cztonkostwa bedziemy mie¢ do czynienia ze znacznie wyz-
szym deficytem handlowym, finansowanym jednak w catkowicie bezpieczny sposdb transferami
z Unii i naptywem BIZ. W scenariuszu izolacji deficyt bedzie wprawdzie mniejszy, ale — wobec
braku bezpieczniejszych metod — w potowie sfinansowany wzrostem komercyjnego zadtuzenia
(kredytami bankowymi i papierami skarbowymi).
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Wykres 6. Zmiany spowodowane cztonkostwem: elementy bilansu pfatniczego w % PKB
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Kolejna istotna réznica dotyczy sposobdw sfinansowania inwestycji (wykres 8). W scenariu-
szu czlonkostwa znacznie wigksza cze$¢ finansowania pochodzi z zagranicy, w szczegdlnoSci ze
zrddet bezpiecznych (BIZ, transfery); dodatnie sa oszczedno$ciami sektora publicznego.
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Wykres 7. Zmiany spowodowane cztonkostwem: finansowanie inwestycji w % PKB
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(lata 2004-2014, mld euro, ceny state 2002)

Wykres 8. Schematyczne przedstawienie efektéw cztonkostwa 2004-2014

Oceny konsekwencji czlonkostwa najtatwiej dokonaé, patrzac na taczne, skumulowane dla ca-
fego okresu prognozy (2004-2014) ksztaltowania si¢ wielkosci makroekonomicznych popytu i pro-
dukcji. Wykres 9 pokazuje w najbardziej schematyczny sposob wymienione wyzej efekty. W po-
réwnaniu do scenariusza izolacji, w scenariuszu czlonkostwa w calym okresie 2004-2014 skumu-
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lowane inwestycje s3 wyzsze o 160 mld euro, a spozycie o 70 mld euro (sa to zmiany skumulowa-
ne dla calego okresu prognozy wyrazone w cenach statych roku 2004). Tak wigec w poréwnaniu ze
scenariuszem izolacji skumulowane inwestycje sa wyzsze o 23%, a spozycie o 3%. Laczna r6znica
popytu krajowego wynosi wiec 230 mld euro (8%) i dzieli si¢ miedzy wzrost zapotrzebowania na
produkcje krajowa (wigkszy PKB) o 130 mld (4,5%) i zapotrzebowania netto na import o 100 mld
(jest to skutkiem wzrostu importu w catym dziesiecioleciu o 180 mld, tj. 16% i eksportu o 80 mld,
tj. 7%). Powstaly dodatkowy deficyt handlowy rzedu 100 mld euro zostaje z nadwyzka pokryty
przez bezposrednie inwestycje zagraniczne, wyzsze o 60 mld (ponad dwukrotnie w stosunku do
scenariusza izolacji), i unijne transfery w kwocie 70 mld euro (w scenariuszu izolacji bliskie zeru).
Oznacza to, ze — w poréwnaniu ze scenariuszem izolacji — spada zapotrzebowanie Polski na inne,
mniej bezpieczne sposoby finansowania deficytu (np. kredyty bankowe).
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Wykres 9. Efekty cztonkostwa w Unii (1): réznice wynikow scenariuszy w %
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Wykres 10. Efekty cztonkostwa w Unii (2): rdznice wynikow scenariuszy w %

Wykresy 9 i 10 pokazuja réznice procentowe podstawowych wielkoSci makroekonomicznych
pomigdzy scenariuszem czlonkostwa a scenariuszem izolacji. Jak wida¢, w Srednim okresie efek-
tem cztonkostwa jest silny wzrost inwestycji i importu. Efekty wzrostowe sg stabsze w odniesie-
niu do eksportu, tacznego popytu krajowego i PKB, a najstabsze w stosunku do spozycia.

Rynek pracy

Oszacowanie efektow integracji na rynku pracy dokonane zostalo z wykorzystaniem makro-
ekonomicznej funkcji popytu na prace, wiazacej tempo wzrostu liczby pracujacych z tempem
wzrostu PKB. Oszacowana liczbowo skala efektow integracji na rynku pracy ograniczona zosta-
fa zatem do efektéw popytowych zwigzanych z r6znicami w dynamice PKB pomiedzy scenariu-
szami. Jest to istotne uproszczenie, uznaliSmy jednak, ze inne czynniki oddziatuja réznokierun-
kowo i w duzej mierze znosza si¢ wzajemnie, a uwzglednienie ich w analizie makroekonomicznej
wymagaloby przyjecia catej listy bardzo arbitralnych zatozen. W rzeczywistosci cztonkostwo
w UE przynie$¢ moze jednak szereg dodatkowych pozytywnych efektow, ktorych nie uwzglednia-
my w szacunkach liczbowych. Problematyka ograniczenia bezrobocia jest bowiem jednym z prio-
rytetow Unii i Polska otrzyma Srodki pozwalajace na uruchomienie r6znych prozatrudnienio-
wych programoéw.

W scenariuszu czlonkostwa szybsze tempo wzrostu PKB przektada si¢ na wyzszy popyt na
prace.
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Wykres 11. Efekty cztonkostwa w Unii na rynku pracy: réznice wynikéw scenariuszy — scenariusz
cztonkostwa prowadzi do zwigkszenia liczby pracujacych i zmniejszenia liczby bezrobotnych w po-
réwnaniu ze scenariuszem izolacji

Liczba pracujacych w gospodarce wzrasta w poréwnaniu do scenariusza izolacji w latach
2005-2006 o 100 tys. osob, w latach 2007-2011 — o 200 tys. os6b i w latach nastepnych zwigksza
si¢ co roku o dodatkowe 100 tys. oséb. Liczba pracujacych — w scenariuszu czlonkostwa — jest
wyzsza o blisko 0,5 mIn os6b w 2014 r. w poréwnaniu ze scenariuszem izolacji. Poniewaz podaz
czynnych zawodowo po 2010 r. maleje z przyczyn demograficznych, w obu scenariuszach stopa
bezrobocia spada, jednak w scenariuszu integracji obniza si¢ szybciej do poziomu 8% w 2014 r.,
podczas gdy w scenariuszu izolacji stopa bezrobocia pozostaje na poziomie ok. 11%.
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= 7 mniejszenie stopy bezrobocia
Wykres 12. Efekty cztonkostwa w Unii na rynku pracy: réznice wynikow scenariuszy — scenariusz
cztonkostwa prowadzi do obnizenia stopy bezrobocia w poréwnaniu ze scenariuszem izolagji

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze najistotniejsze Sredniookresowe efekty cztonkostwa sa na-
stepujace:

* Czlonkostwo w Unii promuje oszczednoSci i inwestycje. Efektem wigkszych inwestycji
jest szybszy wzrost zdolnosci produkcyjnych i — w dluzszym okresie — wyzszy potencjat
wzrostu PKB.

* (Czlonkostwo w Unii promuje stabilnos$¢ gospodarcza. Swiadczy o tym zaréwno spadek
deficytu obrotow biezacych i zwigzanego z nim ryzyka kryzysu walutowego, jak i niska
inflacja i deficyt sektora publicznego (ukoronowaniem tego procesu jest przystapienie
do EMU).

e Czlonkostwo w Unii promuje naplyw prywatnego kapitalu. Dotyczy to w szczeg6lno-
$ci naptywu kapitalu w najbardziej pozadanej i korzystnej dla gospodarki formie inwe-
stycji bezposrednich.

e Czlonkostwo w Unii promuje konkurencyjno$¢ i otwarto$¢ gospodarki. Zwigkszajaca
sie w warunkach integracji rynku wymiana handlowa wiedzie do znacznie wyzszych ob-
rotéw handlowych Polski.

e W wyniku cztonkostwa zwicksza si¢ liczba pracujacych i — po przejsciowym niewielkim
wzroscie — maleje stopa bezrobocia.

Dtugookresowe konsekwencje cztonkostwa Polski w Unii

Europejskiej

Efekty dlugookresowe czionkostwa oszacowano za pomocg modelu endogenicznego wzrostu.
W modelu tym wsroéd czynnikdw majacych kluczowe znaczenie dla diugookresowych perspektyw

rozwoju gospodarczego Polski uwzgledniono: trendy demograficzne, skale dostepnych oszczed-
nosci, stabilno$¢ polityczna i1 gospodarcza, stopiefi wolnosci ekonomicznej, szybko§¢ redukgji lu-
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ki technologicznej oraz skale inwestowania w edukacje. Warto zauwazy¢, ze w przypadku podej-
Scia endogenicznego wzrostu uwzgledniamy w pelni pojawiajace si¢ z czasem zmiany proefektyw-
noSciowe spowodowane cztonkostwem.

W obliczeniach przyjeto dwa scenariusze: scenariusz czlonkostwa, zaktadajacy akcesje do Unii
w roku 2004, oraz scenariusz izolacji, zaktadajacy stale pozostawanie Polski poza Unia. W scena-
riuszu tym przyjeto jednak, ze zgodnie z ustaleniami kopenhaskimi do Unii przystapi w 2004 r. po-
zostale 9 krajow kandydackich, a ok. 2008 r. — Rumunia i Bulgaria. Podobnie jak w przypadku ob-
liczeni Sredniookresowych, zalozyliSmy, ze nawet w warunkach niewstepowania do Unii Polska
prowadzi¢ bedzie prowzrostowa, stabilng polityke gospodarcza, a gospodarka pozostanie silnie
zintegrowana z gospodarka Unii (w przeciwnym razie wyniki bylyby znacznie gorsze).

Poréwnanie wynikéw obu symulacji w horyzoncie czasowym pierwszych 25 lat cztonkostwa
zawiera tabela 2.

Tabela. 2. Dtugookresowe konsekwencje cztonkostwa Polski w Unii dla rozwoju gospodarczego (ob-
liczenia symulacyjne z wykorzystaniem modelu CGE)

Poziom w roku Tempo wzrostu

2003 2010 2020 2030 2004-2030
SCENARIUSZ CZtONKOSTWA
Poziom UE-15 réwny 100
PKB per capita wg PPP, ceny state 39,8 48,1 62,9 75,1 X
PKB per capita, ceny biezace 20,1 259 40,0 52,7 X
W tys.euro
PKB per capita wg PPP, ceny state 10,6 14,0 22,6 32,3 4,4
PKB per capita, ceny biezace 58 9,0 19,5 35,7 7.2
W mld euro
PKB Polski wg PPP, ceny state 409 538 868 1229 43
PKB Polski wg PP, ceny biezace 223 344 751 1361 71
SCENARIUSZ 1IZOLAC
Poziom UE-15 réwny 100
PKB per capita wg PPP, ceny state 39,7 46,1 53,4 56,8 X
PKB per capita, ceny biezace 18,9 18,9 23,7 26,5 X
W tys.euro
PKB per capita wg PPP, ceny state 10,5 13,4 19,2 24,4 3,3
PKB per capita, ceny biezace 5,1 6,6 11,5 18,0 50
W mld euro
PKB Polski wg PPF, ceny state 405 525 754 944 3,2
PKB Polski wg PPF, ceny biezace 196 251 454 696 41
Odchylenie realnej wartosci PKB w %* 0% 4% 18% 32% X

*Odchylenie wynikow scenariusza cztonkostwa jako % wynikow scenariusza izolacji.
Zrodto: NOBE

Cztonkostwo Polski w Unii powoduje, ze kraj nasz — podobnie jak ubozsze pafnstwa, ktore
wezesniej przystapily do Unii — znajdzie si¢ na Sciezce przyspieszonego wzrostu pozwalajacego na
zmniejszenie roznic rozwojowych w stosunku do Europy Zachodniej. Do roku 2030 wielko§¢
PKB na glowe mieszkafica Polski wzroénie z ok. 20% Sredniego PKB w UE-15 wedtug biezacych
kurséw walutowych i ok. 40% wedtug parytetu sity nabywczej do 55% Sredniego w UE-15 w tym
okresie (wedlug biezacych kursow walutowych) i ok. 75% wedlug parytetu sily nabywczej. Jest to
tempo zmniejszania réznic rozwojowych nieco szybsze od tego, ktore obserwowano w krajach
iberyjskich, cho¢ wolniejsze niz w Irlandii.

W tym samym czasie, w przypadku scenariusza izolacji, ogélnie mniej sprzyjajace moderni-
zacji i rozwojowi gospodarczemu warunki doprowadza do postepu znacznie wolniejszego. PKB
na glowe mieszkanca Polski wedlug biezacych kurséw walutowych wzro$nie jedynie do niecalych
26% $redniego PKB w UE-15, a wedlug parytetu sily nabywczej do 57%. Oznacza to, ze realny
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poziom PKB bytby w 2030 r. nizszy w scenariuszu izolacji od poziomu ze scenariusza czlonko-
stwa 0 32%.
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Wykres 13. Dtugookresowe konsekwencje cztonkostwa: PKB na mieszkanca wg PPP (UE-15=100)

Omawiajac powyzsze wyniki, nie nalezy zapomina¢, ze w pozostaltych krajach Europy Srod-
kowo-Wschodniej, przystepujacych do Unii, nastepowalby powazny postep. Polska uczestniczy-
faby w nim w scenariuszu czlonkostwa, do 2030 r. doganiajac pod wzgledem rozwoju pozostate
9 krajow przystepujacych do Unii w 2004 r. (wykres 14). W przypadku, gdyby Polska wybrata jed-
nak scenariusz izolacji, zjawisko to nie wystapitoby, a sama Polska zostalaby dogoniona w rozwo-
ju przez znacznie ubozsze obecnie kraje kandydackie z Batkanéw (Bulgaria i Rumunia).

Cztonkostwo w Unii umozliwia wigc Polsce przyspieszony rozwdj i odrobienie wieloletnich
zaniedban rozwojowych, niemozliwe w jakichkolwiek innych warunkach.
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Aneks: ZALOZENIA SCENARIUSZY CZLONKOSTWA 1 1IZOLACII

Zatozenia scenariusza cztonkostwa

Scenariusz czlonkostwa opiera si¢ na nastepujacych zalozeniach:

(a) Polska przystapi do Unii Europejskiej 1 maja 2004 r., wraz z pozostalymi 9 kandydatami,
na podstawie rozwigzan wynegocjowanych w latach 1998-2002 i przyjetych na szczycie w Kopen-
hadze 13 grudnia 2002 r.

(b) Oznaczac to bedzie eliminacje¢ ostatnich barier dla swobodnego przeplywu towarow prze-
mystowych (natury pozataryfowej) i wprowadzenie wspolnej taryfy celnej, catkowite objecie Pol-
ski mechanizmami wspdlnej polityki rolnej (ze stopniowym dochodzeniem do pelnego objecia
rolnikéw platnosciami bezposrednimi), pelna liberalizacje wigkszo$ci rynkow ustug.

(c) W zakresie rynkow czynnikow produkeji nastapi eliminacja ostatnich barier dla swobod-
nego przeplywu kapitatu. Swoboda przemieszczania si¢ pracownikéw bedzie wprowadzana stop-
niowo w okresie 7 lat, cho¢ Polska otrzyma znaczne koncesje w tym zakresie juz od 2004 r., a re-
strykcje beda prawdopodobnie znoszone przed przewidzianymi terminami. Przystapienie Polski
do porozumienia z Schengen mozliwe bedzie dopiero po 2-3 latach czlonkostwa.

(d) Pakiet finansowy zaoferowany Polsce w pierwszych latach cztonkostwa (do 2006 r.) bedzie
stosunkowo skromny, zwlaszcza ze wzgledu na ograniczone mozliwosci absorpcji przez Polske
funduszy w pierwszych latach cztonkostwa oraz zobowiazanie do pelnego uczestnictwa w sktad-
ce. W kolejnych latach Polska otrzyma dostep do znaczacych funduszy strukturalnych oraz do ro-
snacych ptatnosci z tytufu udziatu we wspolnej polityce rolnej (WPR). Zgodnie z zatozeniami,
Polska moze liczy¢ na transfery rosnace stopniowo do ok. 5 mld USD w 2006 r. i 15 mld USD
w latach 2012-2013 (w cenach stalych roku 2004). Oznacza to, po uwzglednieniu polskiej sktad-
ki do UE, transfery netto rosnace do ok. 3-3,5% PKB, poczynajac od lat 2009-2010.

(e) Zwigkszona wiarygodnos$¢ finansowa i atrakcyjno$¢ inwestycyjna Polski doprowadzi do
utrzymania si¢ szybkiego naplywu kapitatu zagranicznego, zaréwno inwestycji zorientowanych na
zaspokajanie rynku krajowego, jak i — z czasem w coraz wigkszym stopniu — na eksport. Roczny
naplyw BIZ siggac bedzie ok.10 mld euro, a po 2010 r. zwiekszy si¢ do 15 mld euro (3-4% PKB),
do czego dojdg znaczace naplywy kapitatu portfelowego (zwtaszcza w latach 2005-2007 w zwiaz-
ku z tzw. convergence play, a wigc wykorzystywaniem réznic dochodowosci papieréw skarbowych
polskich i europejskich przed konwergencja do wymogow strefy euro), kredytow z EIB i kredy-
téw komercyjnych.

(f) W tym samym okresie Polska wiaczy si¢ do mechanizmu stabilizacji kursu walut ERM2. Po
spetnieniu w 2007 r. kryteriéw nominalnej konwergencji z Maastricht, Polska wiaczy sie w 2008 r.
do strefy euro (zaktada si¢ wiec opdznienie o rok cztonkostwa, w poréwnaniu z obecnymi dekla-
racjami rzadu i NBP, wynikajace z trudnoSci zwiazanych ze spetnieniem kryteriow Maastricht).
Oznacza to konieczno§¢ prowadzenia szczegdlnie odpowiedzialnej i ostroznej polityki makroeko-
nomicznej polaczonej z glebokimi reformami strukturalnymi (prywatyzacja, restrukturyzacja
przedsiebiorstw, reformami sektora publicznego). Przystapienie do strefy euro oznaczac bedzie
poczatek procesu redukcji rezerw dewizowych Polski po wzroscie w latach 2005-2007.

Zatozenia scenariusza izolacji

Scenariusz izolacji opiera si¢ na nastepujacych zalozeniach:
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(a) Polska zrezygnuje z przystapienia do Unii Europejskiej np. wskutek niekorzystnego wyni-
ku referendum akcesyjnego. Stosunki Polski z Unig regulowa¢ bedzie wigc w dalszym ciaggu umo-
wa stowarzyszeniowa, przewidujaca znaczny stopieni liberalizacji wymiany towar6w i ustug, z wy-
faczeniem rolnictwa, oraz wysoki stopiefi swobody przeptywu kapitalu. Pozostale kraje kandydac-
kie przystapia do Unii w 2004 r. na podstawie rozwigzan przyjetych na szczycie w Kopenhadze.

(b) Polska stosowa¢ bedzie nadal odpowiedzialng i ostrozng polityke makroekonomiczna,
starajac si¢ tworzy¢ zachety do naplywu kapitatu i wzrostu oszczednosci krajowych. Mimo wysit-
kéw, bedzie to oznaczaé wyzsza skale nierownowagi gospodarczej, w tym wyzszy poziom inflacji
i stala dewaluacje wobec euro. Nie uchroni to Polski przed utrzymaniem si¢ wysokiego deficytu
obrotdw biezacych, rzedu 5% PKB, tworzacego stale zagrozenie wybuchem kryzysu walutowego.
Kontynuowane beda reformy strukturalne, cho¢ — w poréwnaniu ze scenariuszem cztonkostwa —
ich dynamika bedzie mniejsza. Powolniejsze bedzie tez tempo liberalizowania rynkow ustug.

(c) Po zakonczeniu obecnie funkcjonujacych programéw pomocowych (Phare, ISPA, SA-
PARD), ustang unijne transfery do Polski.

(d) Mimo stosunkowo wysokiej wiarygodnoSci finansowej Polski, kraj nasz wyraznie straci
atrakcyjnos¢ inwestycyjng w poréwnaniu z krajami, ktére wstapia do Unii w 2004 r. (zwlaszcza
z Wegrami i Czechami). Stosunkowo duzy rynek wewnetrzny nadal bedzie przyciggal inwestycje
zagraniczne, jednak gléwnie zorientowane na zaspokajanie popytu krajowego, a nie nastawione
na eksport. Roczny naptyw BIZ uksztaltuje si¢ na poziomie 4-6 mld euro (2% PKB), nie pokry-
wajac w wystarczajacym stopniu potrzeb kapitatowych Polski. Dzigki nieztej wiarygodnosci finan-
sowej Polska bedzie jednak w stanie pozyczy¢ brakujace §rodki na rynku, emitujac papiery dtuz-
ne i zaciagajac kredyty komercyjne.



2. Przeptywy finansowe
miedzy UE a Polska
w latach 2004—2013

Pawet Samecki

Wprowadzenie

Transfery finansowe z Unii Europejskiej na rzecz Polski po uzyskaniu czionkostwa w tym
ugrupowaniu od wielu lat byly i sa nadal postrzegane przez opini¢ publiczna jako najwicksza ko-
rzy$¢ z wejsScia do Unii. Opinia ta jest oparta — niejako milczaco — na dwoch zatozeniach. Po
pierwsze, ze w rachunku korzysci i kosztow przystapienia Polski do UE najbardziej istotne jest
to, co jest ewidentnie policzalne, a wigc przeplywy finansowe. Po drugie, ze naptyw Srodkéw z bu-
dzetu UE do Polski przewyzszy wszelkie wplaty wynikajace z cztonkostwa. Dodac trzeba, iz po-
wszechnym oczekiwaniem bylo i jest to, ze po akcesji transfery finansowe z UE, pomniejszone
o polskie wplaty, beda wyzsze od transferow przed przystapieniem Polski do UE.

Nie sposob dowies¢ prawdziwosci pierwszego zalozenia — w gruncie rzeczy caly niniejszy ra-
port jest analiza kosztow i pozytkdw z czlonkostwa w UE, wdrod ktorych te bezpoSrednio poli-
czalne s3 tylko jednymi z wielu. Innych — by¢ moze wigkszych — pozytkéw mozna upatrywaé
w sprawach o wiele mniej wymiernych: bardziej stabilnych i dogodnych warunkach gospodaro-
wania dla podmiotéw ekonomicznych oraz w polepszeniu i stabilizacji prawa. Ponadto mozna
oczekiwaé szeregu innych korzys$ci pozackonomicznych — dzigki udzialowi w instytucjach euro-
pejskich Polska bedzie realnie wspotksztattowac przyszio$¢ Unii Europejskiej i Europy, zapew-
niajac sobie wyzszy stopien bezpieczenstwa i stabilnoSci geopolitycznej w poréwnaniu z sytuacja
,outsidera”.

Weryfikacja prawdziwosci drugiego zalozenia jest zadaniem niniejszego opracowania. Nie
przesadzajac, czy transfery finansowe beda najwicksza korzyscia, wydajg sie powazng korzyscia.
Spozytkowanie nowych mozliwoSci rozwojowych, ktore otworza si¢ dzigki naptywowi dodatkowe-
go zasilania finansowego z tytulu Wspodlnej Polityki Rolnej oraz funduszy strukturalnych', moze
przyczynic si¢ do podwyzszenia tempa wzrostu gospodarczego i do modernizacji infrastruktury
niezbednej do przyciagania kapitalu zagranicznego oraz do mobilizacji kapitatu krajowego. Po-
nadto mozna oczekiwa¢ takze pozytywnych skutkéw ekonomicznych i spolecznych — nie tylko

' Dla uproszczenia dalej w tekScie ten termin bedzie uzywany na oznaczenie tacznie funduszy strukturalnych oraz

Funduszu Spdjnoscei (o ile nie bedzie zaznaczone inaczej).
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dzieki prostemu przyrostowi miejsc pracy, lecz réwniez dzigki zwiekszeniu elastycznoSci podazy
pracy. Jednak rownie istotne zdaje si¢ zestawienie przeplywow finansowych na rzecz Polski ze
sktadkami i wptatami, jakie Polska powinna wnie§¢ z tytulu cztonkostwa. Beda one bezpoSred-
nim kosztem finansowym cztonkostwa.

Opracowanie obejmie okres 2004-2013, przy zalozeniu, iz akcesja nastapi 1 maja 2004 r., za$
nastgpna perspektywa finansowa obejmie lata 2007-2013. O ile w odniesieniu do lat 2004-2006
wyniki negocjacji wskaza skalg transferéw w obu kierunkach ze stosunkowo duzym prawdopodo-
biefistwem (zwlaszcza wktad Polski do budzetu UE), o tyle szacunki dotyczace transfer6w w ko-
lejnej perspektywie finansowej beda musialy by¢ oparte na wielu zatozeniach dotyczacych skali,
struktury przeplywow i kierunkéw przeznaczenia srodkéw. Stopien przewidywalnosci w odniesie-
niu do okresu 2007-2013 jest o wiele nizszy zar6wno ze wzgledu na niemoznos¢ przewidzenia za-
sad funkcjonowania budzetu UE w tych latach, jak i z uwagi na trudnoSci w prognozowaniu pro-
cesOw wzrostowych i rozwojowych w Polsce w takim horyzoncie czasu.

W niniejszym rozdziale nie beda rozpatrywane finansowe skutki czlonkostwa z tytutu dosto-
sowania prawa polskiego do acquis communautaire. Skutki te sa przedmiotem szerokiej analizy
w niemal wszystkich kolejnych rozdziatach przedstawiajacych implikacje wynikajace z udziatu
Polski w wazniejszych ,,sektorowych” politykach wspdlnotowych, a takze z punktu widzenia wy-
branych uje¢ przekrojowych (m.in. ujgcie regionalne lub mikroekonomiczne).

1. Budzet UE. Zasady ustalania i zrédta dochodéw

Budzet Unii Europejskiej jest finansowany przez panstwa cztonkowskie w ramach systemu
tzw. Srodkéw wiasnych. Art. 201 Traktatu o Unii Europejskiej moéwi, ze ,,Bez uszczerbku dla in-
nych dochodéw, budzet jest finansowany catkowicie z zasobow wtasnych. Rada, stanowiac jedno-
mysSlnie na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europejskim, uchwala przepisy do-
tyczace systemu zasobow wtasnych Wspolnoty, ktorych przyjecie zaleca Panstwom Czlonkow-
skim, zgodnie z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi”. Uchwalone przez Rade przepi-
sy, o ktorych mowa w art. 201, to jej Decyzja 94/728/EC, Euratom, ustanawiajaca system Srodkow
wlasnych, Decyzja 2000/597/EC, Euratom, ktéra modyfikuje pierwsza z wymienionych decyzji,
a takze Decyzja z 29 wrze$nia 2000 r. (OJ L253 z 2000 r.)

Ekonomiczna istota systemu srodkéw wtasnych polega na daninie (skfadce), ktora przekazy-
wana jest na rzecz budzetu wspdlnotowego w sposob wlasciwie automatyczny przez panstwa
cztonkowskie. Automatyzm jest oparty na formule, zgodnie z ktora wylicza si¢ wysokos¢ sktadki,
przez co w danym okresie kilkuletnim (perspektywie finansowej) nie zachodzi koniecznos$¢ nego-
cjowania co roku skadek poszczegdlnych panstw’.

Sktadka obejmuje cztery zrodta pochodzenia srodkow. Pierwsze i najstarsze dwa Zrodta (zwa-
ne tradycyjnymi Srodkami wiasnymi) to oplaty rolne oraz opfaty cukrowe wnoszone przez prze-
myst cukrowniczy, a takze cta naktadane na import z krajow trzecich. Stosowanie cet i oplat wy-
nika $cile z zasad okreSlonych regulacjami prawnymi wspdlnej polityki celnej i wspdlnej polity-
ki rolnej. Jakkolwiek pobdr cet i oplat jest zadaniem administracji pafnstw cztonkowskich, to jed-
nak dochody te zasilaja wytacznie budzet Unii’. Cla i oplaty sa wigc Zrodlem czesci sktadki pan-
stwa czlonkowskiego zaréwno w sensie dostownym, jak i w sensie punktu odniesienia dla wylicze-
nia wysokosci sktadki.

> Szerzej nt. systemu Srodkéw wiasnych zob. w 1. Begg, N. Grimwade, Paying for Europe, Sheffield Academic Press,
Sheffield, 1998, s. 36-58.

Z wyjatkiem 25% wartoSci zebranych cel i oplat, ktére pozostang zachowane w budzecie pafistwa czlonkowskiego
w celu wyréwnania administracyjnych i logistycznych kosztoéw poboru optat i cel.
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Tizecim Zrodiem dla Srodkéw wiasnych jest podatek od towarow i ustug (VAT). Czes¢ skiad-
ki z tego tytutu wylicza sig, stosujac jednolita stope obcigzajaca podstawe (bazg), liczong obecnie
jako 1% masy podatku VAT oszacowanej w sposob zharmonizowany dla wszystkich pafistw. Je-
zeli jednak oszacowana baza VAT bytaby wyzsza niz 0,5% produktu narodowego brutto (PNB),
wowczas do wyliczenia czeSci skfadki z tytutu VAT przyjmuje si¢ warto$¢ rowna 0,5% PNB.
W wigkszosci mniej zamoznych panstw UE, a takze w przypadku wszystkich znacznie mniej za-
moznych nowo przyjmowanych pafistw stosowana bedzie podstawa w postaci 0,5% PNB*.

W sytuacji, gdy poprzednie Zrodia nie wystarczaja dla uzyskania pozadanych dochodéw bu-
dzetu wspdlnotowego, stosuje si¢ kolejne, tzw. czwarte zroédlo dochoddw, ktérego wysoko$¢ wy-
licza si¢ jako czg$¢ sumy produktu narodowego brutto wszystkich panstw cztonkowskich. Do ob-
liczenia PNB kazdego pafstwa stosuje si¢ jednolita metode. Srodki z czwartego zrodta staja sie
w dlugim okresie coraz wazniejszym Zrodlem finansowania budzetu z dwdch powodow:

e liberalizacja handlu Swiatowego sprawia, iz cla nakladane przez UE na import
z pafistw trzecich stopniowo traca na znaczeniu;

* wzglednie stabilny udzial zasilania z VAT nie pokrywa rosnacych potrzeb budzetu UE
wynikajacych z nowych elementéw w procesie integracji (11 i I1I filar).

Przytaczane szacunki Komisji Europejskiej wskazuja, iz po 2004 r. Srodki z czwartego Zrodla
stang si¢ wyraznie dominujgcym strumieniem zasilania budzetu (ponad 70% catosci dochodéw).

2. Szacunek polskiej sktadki do budzetu UE i innych
ptatnosci na rzecz instytucji wspélnotowych

W dotychczasowych publikacjach naukowych rzadko byly szacowane zobowiazania Polski wo-
bec budzetu wspolnotowego w latach 2004-2006. Miescily si¢ one w przedziale od 2 mld do
2,4 mld euro’. Nieliczne dokumenty przygotowane przez administracj¢ rzadowa wskazywaly na
rézne wielkosci®. W Raporcie w sprawie korzysci i kosztow integracji Rzeczypospolitej Polskiej z Unig
Europejskg rzadu AWS-UW mowilo si¢ nawet o ewentualnym poziomie dolnego progu przedzia-
fu w wysokosci 100 mln euro, jesli udaloby si¢ wynegocjowaé¢ mechanizm korekcyjny postulowa-
ny w polskim stanowisku negocjacyjnym (10% sktadki docelowej w pierwszym roku czlonkostwa,
30% — w drugim, 50% — w trzecim itd.). Z kolei Strategia gospodarcza Rzgdu SLD-UP-PSL, za-
wierajaca notabene wewnetrzne niespdjnosci w oszacowaniu sktadki w latach 200420057, zakta-
data poziom docelowy sktadki w pierwszych latach cztonkostwa rzedu 2250-3383 mln euro.

Symulacje wykonywane przez Komisje Europejska w trakcie procesu negocjacyjnego na
podstawie metody wynikajacej z Decyzji Rady wymienionych w punkcie 1 sg najbardziej praw-
dopodobnym szacunkiem wysokoSci skiadki ze wzgledu na dtuga praktyke stuzb Komisji i za-
awansowang ,,technologie” obliczen. Jak pokazuje zestawienie szacunkéw dokonanych w trak-

* Wynika to z szacunkéw Komisji Europejskiej zawartych w jej niepublikowanych dokumentach wewngtrznych; m.in.
Non-paper from the Commission to the Council. Methodological aspects related to the calculation of net budgetary balances,
(material niedatowany, pochodzacy z 2002 r.).

> Zob. E. Kawecka-Wyrzykowska, S. Ladyka, Szacunek wplat Polski do budzetu Unii Europejskiej i transferow z unij-
nego budzetu do Polski, [w:] Korzysci i koszty czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej, Instytut Koniunktur i Cen Handlu Za-
granicznego, Warszawa 2000, t. 1, s. 91 (szacunek 2,3-2,4 mld euro); W.M. Orlowski, Koszty i korzysci z czlonkostwa w Unii
Europejskiej. Metody, modele, szacunki, CASE, Warszawa 2000, s. 107-108, 114-115 (szacunkowo 2 mld euro).

®  Raport w sprawie korzysci i kosztow integracji Rzeczypospolitej Polskiej z Unig Europejskg, Rada Ministrow, Warsza-
wa, 26 lipca 2000 r., s. 125-126 (szacunek petnej sktadki na poziomie od 1 mld do 3,6 mld euro), a takze Przedsigbiorczosc —
Rozwdj — Praca. Strategia gospodarcza Rzgdu SLD-UP-PSL, Rada Ministrow, Warszawa, styczefi 2002 r., s. 61, tab. 3.

7 Zob. szerzej: P. Samecki, Transfery finansowe miedzy Unig Europejskq a Polskq w okresie 2004—-2006: préba oszaco-
wania skali potrzeb wspolfinansowania oraz czynnikow ryzyka absorpcji, [w:] Budzetowo-finansowe skutki czionkostwa Polski
w Unii Europejskiej, Szkota Gtéwna Handlowa, Warszawa 2002, s. 128-129.
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cie 2002 r., zawartych w kolejnych dokumentach wewnetrznych Komisji Europejskiej, roznice
szacunkow byly niewielkie i wynikaly z kolejnych, doktadniejszych przyblizen wartosci referen-
cyjnych (np. bazy VAT).

Tabela 1. Szacunki wysokosci sktadki polskiej w mln euro

Zrédto szacunku 2004 2005 2006
Non-paper from the Commission... (ceny 2002) 2398 2496 2565
Paper on the methodological aspects related to the calculation of net budgetary balances,

niepublikowany material Komisji Europejskiej z 22 lipca 2002 (ceny 1999) 2429 2470 2560
Financial framework for enlargement 2004—2006. Poland. Estimated net budgetary positions after enlargement,

niepublikowany materiaf prezydencji dunskiej z 4 listopada 2002 (ceny 1999) 2337 2407 2492
Financial framework for enlargement 2004—2006. Poland. Estimated net budgetary positions after enlargement, 1557* 2418 2489
niepublikowany material prezydencji dunskiej z 26 listopada 2002 (ceny 1999) (2336)

Financial framework for enlargement 2004—2006. Poland. Estimated net budgetary positions after enlargement, 1576* 2429 2495
niepublikowany materiat prezydencji dufiskiej z 11 listopada 2002 (ceny 1999) (2364)

Financial framework for enlargement 2004—2006. Indiicative allocation of commitment and payment appropriations, 1579* 2454 2519
niepublikowany materiaf prezydencji dunskiej z 19 grudnia 2002 (ceny 1999) (2369)

* Wysoko$¢ odniesiona do okresu 8 miesiecy po akcesji od 1 maja 2004 r.; w nawiasie wysokos¢ skfadki liczona w odniesieniu do pefnego roku
kalendarzowego.

Szacunki wyrazone w ostatnim wierszu tabeli, jako wynik negocjacji, beda obowigzujace.
A zatem w cenach 1999 r. Polska uici sktadke do budzetu w wysokosci 1579 mln euro w 2004 r.,
2454 min euro w 2005 r. oraz 2519 mln euro w 2006 r. (tabela 2)

Tabela 2. Struktura skfadki i sktadniki wedtug zrédfa pochodzenia (min euro, ceny 1999)

Zrédto pochodzenia 2004* 2005 2006 Razem Struktura
(fa i optaty celne 123 213 213 549 8%
Podatek VAT 194 304 310 808 12%
,Czwarte” zrodio (utamek PNB) 1114 1707 1752 4573 70%
Rabat brytyjski** 148 230 244 622 10%
Suma 1579 2454 2519 6552 100%

*  Skladka liczona dla 8 miesiecy (od zakladanego wejscia do UE w dniu 1.05.2004 r.).
** Szczegdlna czes¢ skfadki, polegajaca na finansowaniu ulgi w skiadce Wielkiej Brytanii, ustalonej na wniosek tego kraju przez Rade Europej-
ska w Fontainebleau w 1984 r.

Zrédto: Financial framework for enlargement 2004—2006. Indicative allocation of commitment and payment appropriations, niepublikowany ma-
teriat prezydencji duniskiej z 19 grudnia 2002.

W kolejnych latach (2007-2013) oszacowanie wysokosci skfadki Polski jest zalezne od zalo-
zef dotyczacych metody naliczania, wielkoSci wyjSciowych odniesienia oraz pulapéw calego bu-
dzetu UE. Te parametry beda znane najwczesniej w 2005 r., dlatego szacunek mozna oprze¢ na
zalozeniu, iz putap zobowigzan (Srodkow przyrzeczonych w danym roku do wyptaty w nastgpnych
latach) budzetu UE pozostanie niezmieniony (1,335% PNB UE), podobnie jak zasady oblicza-
nia skladki. W sumie oczekiwa¢ mozna, ze skladka bedzie rosta proporcjonalnie do tempa wzro-
stu Produktu Narodowego Brutto (zgodnie z wynikami analizy makroekonomicznej z rozdzia-
tu I zatozono przecietne realne tempo wzrostu gospodarczego 4,9%).

Oprocz sktadki do budzetu wspolnotowego Polska z tytutu czionkostwa wniesie inne wplaty
na rzecz niektorych instytucji Unii. W niniejszym opracowaniu zaktada sig, iz Polska uiSci:

» subskrypcje kapitalowa w Europejskim Banku Inwestycyjnym (osiem rocznych rat po
80 mln euro w cenach 1999),

* jednorazowa wplate 5% polskiej subskrypcji kapitalowej na rzecz Europejskiego Ban-
ku Centralnego (ok. 13 mln euro) w pierwszym roku czlonkostwa oraz pozostate 95%
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subskrypcji (ok. 250 mln euro w cenach 1999) w pierwszym roku (2008) udziatu w Unii
Gospodarczej i Walutowej (UGW),

» skladke do Europejskiego Funduszu Wegla i Stali w tacznej wysokoSci 92,5 mln euro
od 2006, roztozona w czterech kolejnych rocznych ratach: 15%, 20%, 30%, 35%,

* wplate — prawdopodobnie od 2006 r. — na rzecz Europejskiego Funduszu Rozwoju
(EFR) wspomagajacego kraje rozwijajace si¢; w tym tekScie zaklada sig, iz wplata ta
bedzie rowna 1/8 wplaty Hiszpanii w biezacym 6-letnim okresie EFR (wptata hiszpai-
ska wynosi 800 mln euro) i bedzie roztozona na sze$¢ lat. Sktadki i wplaty przedsta-
wione sg w tabeli 3.

Tabela 3. Skfadka do budzetu UE i inne wptaty Polski (w min euro, ceny biezace)

Rok 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Sktadka 1743 2764 2894 3120 3335 3595 3876 4189 4550 4996
Inne wptaty 103 90 128 135 447 157 120 123 21 22
Suma 1846 2854 3022 3255 3782 3752 3996 4312 4571 5018

Zrédlo: szacunki autora (dla okresu 2004—2006 na podst. zrodta do tab. 2).

3. Szacunek transferéw z budzetu UE do Polski

Niniejsza czgs¢ opracowania ma odpowiedzie¢ na pytanie, jaka jest perspektywa zasilenia ze-
wnetrznego polskiej gospodarki wynikajaca z przystapienia Polski do Unii Europejskiej — zasile-
nia w §rodki finansowe pochodzace z budzetu wspolnotowego. Pytanie to jest istotne ze wzgledu
na wysokie prawdopodobienistwo dodatniego zwiazku migdzy przyrostem mozliwosci finansowa-
nia inwestycji publicznych i prywatnych a wzrostem wydajnoSci w gospodarce oraz poziomem
konkurencyjno$ci podmiotéw ekonomicznych, a te kategorie przeciez determinuja diugofalowe
tendencje rozwoju gospodarczego.

W niniejszej czesci rozdzialu nie beda badane przeplywy finansowe do Polski pochodzace
z innych instytucji UE (poza budzetem ogdlnym). Przykiadowo, Polska bedzie nadal korzystac
z dogodnych kredytow Europejskiego Banku Inwestycyjnego. Jest wrecz wysoce prawdopodob-
ne, ze siegna one kwot kilkuset milionow euro rocznie, jednak jest to zupelnie inny strumien fi-
nansowy. Jego odrebnos¢ polega na zwrotnym charakterze Srodkow, a takze na wysokiej niepew-
noSci rytmu zaciggania kredytow, ktory zalezy od zmiennych potrzeb, niepoddajacych si¢ rygo-
rom planowania w ujeciu rocznym. Nie beda réwniez przedmiotem badania takie poSrednie
przeplywy, jakimi sa Srodki z Europejskiego Funduszu Rozwoju lub z funduszy strukturalnych
przeznaczonych dla innych panstw cztonkowskich UE, ktore polscy dostawcy towarow, ustug i ro-
bot mogg uzyskiwac dzigki kontraktom finansowanym z tych Srodkéw.

Opracowanie nie obejmuje problematyki zasilania finansowego pochodzacego z zagranicz-
nych rynkéw kapitalowych i finansowych, jakkolwiek bez watpienia przystapienie do UE, a tym
bardziej przystgpowanie — ostatecznie zwieniczone wejsciem — do Unii Gospodarczej i Walutowej,
juz ma i bedzie mialo istotny i pozytywny wplyw na warunki dostepu polskich przedsiebiorstw do
miedzynarodowych rynkéw kapitalowych i finansowych. Tym samym mozna oczekiwad, ze dzigki
owym lepszym warunkom dostepu skala zasilania zewngtrznego z tych Zrodet ulegnie zwickszeniu.

Poszukiwanie odpowiedzi na pytanie o zasilanie bezposrednie, wynikajace z akcesji do UE,
nalezy uja¢ w dwoch horyzontach czasu. Przy zatozeniu, iz Polska przystapi do Unii Europejskie;j
w maju 2004 r., pierwszym jest okres od maja 2004 do kofica 2006 r., tj. okres do zakoficzenia tzw.
perspektywy finansowej 2000-2006 (czyli zestawu politycznych uzgodnien panstw czionkowskich
UE dotyczacych budzetu wspolnotowego w tym okresie). Drugi horyzont to lata 2007-2013 —
okres nastepnej perspektywy finansowej. Wydaje sie, ze proby wykroczenia poza rok 2013 miaty-
by cechy calkowitej spekulacji.
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W przypadkach obu okresdéw poszukiwanie odpowiedzi jest z gory obarczone ryzykiem przyj-
mowania zalozen, ktdrych prawdziwos¢ zostanie zweryfikowana dwoma czynnikami:

* wynikami negocjacji Unii Europejskiej w powiekszonym zapewne sktadzie (UE-25)
nt. wielkoSci, struktury i zasad realizacji budzetu unijnego na okres 2007-2013, dla
ktorego kluczowe znaczenie beda mialy uzgodnienia w sprawie reform polityki rolnej
i strukturalnej oraz dalszego rozszerzenia UE (o Bulgarie, Rumuni¢ i ewentualnie
panstwa batkanskie oraz Turcje),

* zdolnoécia do rzeczywistej (a nie planowanej) absorpcji srodkéw w calym okresie
cztonkostwa, o ktorej mozna snué przypuszczenia na podstawie doswiadczen z absorp-
cja Srodkdéw UE przed akcesja, ale nie wydaja si¢ one wystarczajaco miarodajne.

Szacunki w niniejszym opracowaniu oparto na wielu zalozeniach szczegdtowych, przyjetych
zwlaszcza w odniesieniu do okresu 2007-2013.

3.1. Zatozenia w odniesieniu do budzetu ogo6lnego UE (w okresie
2007-2013)

Budzet UE bedzie oparty nadal na zasadzie maksymalnego udzialu w produkcie krajowym
brutto (PKB) w wysokosci 1,335%. Efektywne wykorzystanie (platnosci) moze siggnac 1,15%.
Wzrost warto$ci nominalnej budzetu wynika¢ moze co najwyzej ze wzrostu podstawy (wzrostu
gospodarczego UE) oraz inflacji.

Udzial zobowiazan na operacje strukturalne (fundusze strukturalne i spojnosci ujgte razem)
bedzie powoli i nieznacznie rdst — z obecnych 33% w 2002 r. do 38% w 2013 r. Oznacza to wyz-
szg koncentracje Srodkoéw na ubozszych panstwach cztonkowskich. Wewnatrz zobowiazan na
operacje strukturalne funduszy strukturalnych i spojnosci wzro$nie udzial Funduszu Spdjnosci
(z obecnych 8% do 13%, czyli o 5 punktéw procentowych). Utrzymana zostanie zasada, iz 4%
PKB stanowi gérny dopuszczalny pufap transferéw z UE.

Wewnatrz Wspo6lnej Polityki Rolnej (WPR) nastgpowac bedzie powolny wzrost srodkéw na
doptaty bezposrednie i interwencjonizm rynkowy (1% rocznie, zgodnie z ustaleniami Rady Eu-
ropejskiej w Brukseli w pazdzierniku 2002 r.). Nakfady na instrumenty strukturalne na rozwoj ob-
szarow wiejskich beda rosty nieco szybciej (2% rocznie), co oznaczaé bedzie, ze nastapi niewiel-
ki spadek udzialu doptat bezpoSrednich i interwencji rynkowych w calosci Srodkéw na rolnictwo
(wlaczajac srodki na rozwoj obszaréw wiejskich). Przyjete zatozenia tworza nastepujace ramy ko-
lejnej perspektywy finansowej (tabela 4).

Tabela 4. Budzet UE (putap zobowigzan) w latach 2007—2013 (w min euro, ceny biezace)

Rok 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Rolnictwo, w tym: 54 918 55 543 56 175 56815 57464 58 120 58 785
dopfaty i interwencje 47 363 47 837 48 315 48799 49287 49779 50 277
rozwdj obszaréw wiejskich 7 554 7705 7 860 8017 8177 8341 8 507
Operacje strukturalne, w tym: 45 130 46 033 46 954 47 893 48851 49828 50 824
fundusze strukturalne 39 199 39983 40783 41598 42 430 43 279 44 145
Fundusz Spojnosci 5931 6 050 6171 6294 6420 6 549 6680
Inne 20 492 20 902 21 320 21746 22181 22625 23 077
Wydatki razem 120 540 122 477 124448 126 454 128495 130572 132 686

Zrodto: szacunki autora
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3.2. Zatozenia w odniesieniu do polskich warunkéw udziatu w budzecie UE

Polska wykorzysta wynegocjowang mozliwo$¢ podniesienia w okresie 2004-2006 wysokosci
doplat bezpoSrednich, przesuwajac odpowiednio 25%, 20% i 15% S$rodkéw z zobowiazan prze-
widywanych w ramach instrumentéw strukturalnych (na rozwo6j obszaréw wiejskich) Wspdlnej
Polityki Rolnej. Przyrost doptat tym samym nie zmienia tacznego putapu zobowigzan z WPR,
lecz ich strukture. Zaktada si¢ dalej, iz po 2006 r. owo przesunigcie w strukturze platnosci nie be-
dzie kontynuowane.

Pomimo iz po 2006 r. w budzecie UE Srodki na interwencje rynkowe i doptaty bezpoSrednie
maja rosna¢ w tempie 1% rocznie realnie, w przypadku Polski §rodki na interwencje rynkowe ro-
snag w tempie 2% rocznie do 2013 r., za$ Srodki na instrumenty strukturalne WPR (rozwdj obsza-
roéw wiejskich) rosna o 3% rocznie. Po 2006 r. Srodki na doplaty bezposrednie ulegaja zwicksze-
niu tylko z tytulu realizacji wyzej przedstawionej sekwencji.

W wersji Narodowego Planu Rozwoju® (NPR) ze stycznia 2003 r. zaloZzono nastepujace pro-
porcje w ramach instrumentéw polityki spojnosci spoleczno-ekonomicznej: 67,2% — fundusze
strukturalne, 32,8% — Fundusz Spdjnosci. Wyniki negocjacji akcesyjnych wskazuja jednak na pro-
porcje: 2/3 — fundusze strukturalne, 1/3 — Fundusz Spojnosci. Te wiasnie proporcje beda zaktada-
ne poczawszy od 2004 r. Kolejnym zalozeniem jest, iz proporcje pomigdzy réznymi programami
operacyjnymi wewnatrz funduszy wynikaja z NPR i sg stale (np. migdzy infrastruktura ochrony
§rodowiska a infrastruktura transportu w Funduszu Spo6jnosci).

Uktad tabel prezentujacych szacunki ptatnoSci odbiega od najczesciej wystepujacego zesta-
wienia ,,wedlug funduszy i programéw operacyjnych”, gdyz stosowanie tego ostatniego prowadzi
do tego, ze te same kategorie ,,beneficjentow” lub sektoréw sa ukryte w réznych funduszach (np.
infrastruktura transportu jest wspierana z Funduszu SpdjnoSci oraz z Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego). W tak przeksztafconych proporcjach projektu NPR przyjeto, iz Srodki
z funduszy strukturalnych (bez Funduszu Spdjnosci) wspieraja trzy obszary:

e sektor produkcyjny (28% S$rodkéw z funduszy strukturalnych); w tym 3 podobszary:
przemyst poza rolnictwem (giéwnie mate i Srednie firmy), ustugi, gospodarstwa rolne
oraz firmy przetwarzajace zywnoS$¢ — wsparcie ma charakter zaréwno inwestycyjny, jak
i ,,migkki” (doradztwo, szkolenia)’; srodki dziela si¢ nastepujaco: 15,6% przypada na
przedsigbiorstwa przemysiowe i ustugowe, a 12,4% na gospodarstwa rolne i firmy
przetwarzajace zywnosc;

e zasoby ludzkie (30,6% $rodkéw z funduszy strukturalnych); gtéwnymi beneficjentami
sa osoby fizyczne (szkolone w rozmaitych formach i metodach), a ponadto instytucje
sektora publicznego oraz organizacje pozarzadowe;

e infrastruktura (41,6% Srodkoéw z funduszy strukturalnych); z tego 29% przeznacza si¢
na infrastrukture transportu, a 12,6% na inng infrastrukture (giéwnie w ochronie §ro-
dowiska).

Zgodnie z NPR zaktada si¢, ze 50% srodkow Funduszu Spoéjnosci wspiera infrastrukture
transportu, za$ pozostale 50% §rodkéw — inng infrastrukture (w dominujacej mierze w ochronie
Srodowiska).

Do 2006 r. wlacznie putap mozliwych zobowiazah i platnoSci bedzie zdeterminowany przez
ustalenia negocjacyjne UE (w tym przesuniecie Srodkéw na doptaty bezposrednie, o czym mowa
byta wyzej). Po 2006 r. nastapi stopniowy wzrost transferow do Polski — w 2013 r. osiggnac one
powinny 15% calosci budzetu UE (tyle, ile Hiszpania otrzymywala po pordwnywalnym okresie
cztonkostwa). Jest to dos¢ daleko idace zatozenie, zwazywszy, iz Unia powigkszy si¢ do 25 czlon-

8 Polska. Narodowy Plan Rozwoju 2004-2006, dokument przyjety przez Rade Ministrow 14 stycznia 2003, Warszawa,
styczen 2003 (www.mg.gov.pl).

9

Nie jest niestety mozliwe rozdzielenie srodkéw na inwestycje od ,,mi¢kkich” form wsparcia. Intuicyjnie mozna za-
ktada¢, ze od 2/3 do 3/4 srodkéw uzyte bedzie na wsparcie inwestycji.
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kéw, w tym 10 niezamoznych. Ze wzgledu na prawdopodobne trudnoSci w osiagnigciu petnego
planowanego poziomu absorpcji Srodkéw w pierwszych latach cztonkostwa, wydaje sig, iz osia-
gniecie pufapu platnosci z funduszy strukturalnych i spojnosci, rownych 4% PKB, nie bedzie
mozliwe do wynegocjowania podczas negocjacji warunkéw perspektywy finansowej 2007-2013.

Sektor publiczny uzyska Srodki nie tylko na infrastrukture, lecz takze na finansowanie dzia-
tan wynikajacych ze wspolnotowych polityk oraz inicjatyw i programéw (po 2006 r. rosng w tem-
pie 1% rocznie), a w okresie 2004-2006 takze ze specyficznych dla nowo przyjetych krajow pro-
gramdw rozwoju instytucjonalnego oraz wsparcia dla osiggania wymogéw Uktadu z Schengen.
Uznanie budzetu panstwa jako beneficjenta polityk wewnetrznych UE (np. tzw. Programéw Ra-
mowych w dziedzinie badafn naukowych) jest nieco umowne. Nie sa to §rodki dla budzetu o nie-
okreSlonym z gory przeznaczeniu, w odroznieniu od platnosci ryczattowych dla poprawy plynno-
Sci. Jednak ich ostatecznymi beneficjentami beda instytucje (np. szkoly wyzsze) wchodzace
w sktad sektora rzadowego finanséw publicznych.

Zalozenia dotyczace tempa wzrostu PKB pochodza z rozdziatu I niniejszej publikacji (nt. ma-
kroekonomicznych skutkdw przystapienia Polski do UE).

3.3. Szacunki transferow

Szacunki transferow (zobowiazan oraz ptatnosci) z budzetu Unii Europejskiej do Polski
w okresie 2004-2013 sa zobrazowane w ponizej przedstawionych tabelach. Platnosci ujete sa
w trzech uktadach: wedlug funduszy/polityk, wedtug sektorow bedacych adresatami wsparcia
oraz wedltug gtownych beneficjentow. Gléwnymi beneficjentami sa samorzady, administracja rza-
dowa (budzet panstwa), sektor prywatny oraz ,,zasoby ludzkie” — beneficjenci programéw zmie-
rzajacych do wzmocnienia potencjatu zasobow ludzkich, ktérymi sa osoby fizyczne (uczestnicy
szkolen), organizacje pozarzadowe i niektdre instytucje administracji publicznej zwigzane z ryn-
kiem pracy.
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2. Przeplywy finansowe mig¢dzy Unia Europejska a Polska w latach 2004-2013

Z przyjetych zalozen i szacunkdéw wynika, ze platnoSci na rzecz Polski rosna systematycznie
do konca calego okresu, jednak jako ulamek PKB osiggaja maksimum w koficowych latach bie-
zacej dekady (4,7% PKB), z lekka tendencja spadkowa w kolejnych latach. Ptatnosci z polityki
spojnosci (fundusze strukturalne) siegaja w szczytowym roku (2009) 3,5% PKB, a w nastgpnych
latach utrzymuja si¢ na poziomie ponad 3%. W cenach biezacych przekrocza one 10 mld euro
w 2009 1., a na koniec okresu mogg siggna¢ niemal 14 mld euro.

Interesujaca jest ewolucja platnosci na rzecz réznych kategorii beneficjentéw. Wyniki negocjacji ak-
cesyjnych (silny nacisk na ryczaltowe platnosci poprawiajace ptynnos¢ budzetu) sprawily, ze w pierw-
szym okresie (2004-2006) cztonkostwa budzet pafistwa i instytucje administracji rzadowej skorzystaja
ze wsparcia w wysokosci ok. 3,5 mld euro w cenach biezacych, podczas gdy samorzady terytorialne
otrzymaja nieco mniej — ok. 2,3 mld euro. Natomiast od 2007 r. samorzady beda uzyskiwacé ponad dwa
razy wiecej Srodkow niz budzet i instytucje rzadowe. WzroSnie rowniez rola sektora prywatnego, w tym
rolnictwa i przetworstwa zywnoSci jako beneficjenta w sumie nawet wiekszego niz samorzady.

W ujeciu sektorowym najwigkszymi beneficjentami facznie w okresie 2004-2013 beda: rolnictwo (31%),
infrastruktura transportowa (23%), a nastepnie inna infrastruktura, gidwnie w ochronie Srodowiska (15%).
Na rozwdj zasobow ludzkich przeznaczone bedzie tylko ok. 16% calosci wsparcia z UE, co $wiadczy o tym,
ze w zalozeniach Narodowego Planu Rozwoju ten obszar nie jest traktowany jako priorytetowy.

4. Bilans transferow

Szacunki przeplywow finansowych miedzy Polska a UE wskazuja na mozliwo$¢ osiagniecia ko-
rzysci netto przez Polske nie tylko w wymiarze bezwzglednym, ale takze w pordwnaniu z okresem po-
przedzajacym przystapienie do UE. Liczac w cenach biezacych, rosng one od 1,4 mld euro w 2004 r.
do 3,3 mld euro w 2006. Zatozenia dotyczace budzetu UE w okresie 2007-2013 i warunkéw udziatu
w nim Polski sprawiaja, ze w nastgpnej perspektywie finansowej korzysci netto gospodarki polskiej ja-
ko catoSci wyraznie rosna. Juz pierwszy rok nowej perspektywy finansowej powinien przynie$¢ prawie
dwukrotny wzrost transferéw netto. DojScie do pelnej wysokoSci doplat bezposrednich oraz zwiekszo-
ne transfery z funduszy strukturalnych daja szanse na osiagnigcie ptatnosci netto rzedu 11-12 mld eu-
ro pod koniec biezacej dekady oraz prawie 15 mld euro w 2013 r. Od 2008 r. ptatnosci netto powinny
zblizy¢ si¢ do 3,5% PKB i pozosta¢ mniej wiecej tym poziomie do 2013 r. (tabela 13).

Bilans korzysci jest jednak rdéznie roztozony pomigdzy poszczegdlnych beneficjentow (wy-
kres 1). Nawet przy uwzglednieniu, iz ptatnosci z programéw pomocy przedakcesyjnej w przewa-
zajacej czesci skierowane sa do szeroko rozumianego sektora publicznego (budzet pafistwa, insty-
tucje administracji rzadowej oraz samorzady terytorialne), w drugim i trzecim roku czionkostwa
sektor ten wykazywac bedzie bilans netto bliski zera. Dopiero w nowej perspektywie finansowej
korzysci netto beda szybko rosnaé, osiagajac 3,1 mld euro pod koniec tej dekady i 4,2 mld euro
w 2013 1. Jednak sam budzet panstwa (rozumiany jako zbiorowo$¢ instytucji administracji rzado-
wej) bedzie jedynym beneficjentem nieosiggajacym korzySci. Budzet pafstwa bedzie netto piatni-
kiem do budzetu UE. Transfery netto z budzetu panstwa do budzetu UE beda rosly od 0,6 mld
euro w pierwszym roku czfonkostwa do 2,5 mld euro w 2008 r., by zmniejszy¢ si¢ ponizej 2 mld eu-
ro, poczawszy od 2010 r. Wzrost dochoddw budzetu panstwa, wynikajacy z wzrostu gospodarcze-
go, sprawi¢ powinien, iz w latach 2009-2013 ,,straty” budzetu Polski (ptatnosci netto do budzetu
UE) beda wzglednie mate — nie beda przekraczac¢ 2-3% wydatkéw budzetu panstwa.

Sektor prywatny, osoby i organizacje korzystajace z wsparcia UE na rzecz rozwoju zasobow
ludzkich oraz samorzady beda beneficjentami netto od poczatku cztonkostwa po koniec badane-
go okresu. W sumie, czlonkostwo w UE oznaczaé bedzie ,,poswiecenie si¢” budzetu panstwa (je-
go koszt finansowy netto) po to, by samorzady, firmy produkcyjne i ustugowe, gospodarstwa rol-
ne, osoby i organizacje korzystajace z wsparcia UE na rzecz rozwoju zasobéw ludzkich mogly
osiaga¢ korzySci finansowe niemozliwe do uzyskania poza Unia Europejska.
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Wykres 1. Pozycja netto Polski, sektora publicznego i budzetu panstwa

5. Gtéwne uwarunkowania wykorzystania transferéow
finansowych z UE

Wysokie korzysci netto, ktore Polska moze osiaga¢ w srednim i diugim okresie, nie s3 zagwa-
rantowane traktatowo. Sg to korzysci potencjalne, mozliwe do uzyskania w petnym wymiarze, je-
§li polska administracja, za poSrednictwem ktorej realizowane beda transfery Srodkow, a takze
ostateczni beneficjenci (firmy, gospodarstwa rolne itd.) wykaza si¢ wysokim stopniem sprawno-
Sci w wykorzystywaniu oferowanych im szans. Uzasadnione wydaje si¢ pytanie, czy przedstawio-
ny powyzej szacunek skali platnoSci i bilansu przeplywow jest oparty na realistycznej ocenie zdol-
nosci do przyswojenia zewnetrznego zasilania finansowego.

Aby w sposdb uporzadkowany i zorganizowany ocenic, jak duze jest ryzyko niepelnej absorp-
cji srodkow, trzeba okreSlenie ,,ryzyko stabego wykorzystania Srodkdw” roztozy¢ na czynniki
pierwsze. Wyr6zni¢ mozna trzy czynniki ryzyka. Pierwszym sa sprawy zwigzane z koniecznoScia
mobilizacji — w odpowiedniej wysokosci — srodkoéw wewnetrznych potrzebnych dla wspdtfinanso-
wania projektow i programow realizowanych w ramach funduszy strukturalnych i innych strumie-
ni zasilania finansowego z UE. Druga kwestia to poziom przygotowania instytucjonalnego i or-
ganizacyjnego administracji publicznej do dzialania zgodnie z zasadami obowiazujacymi w po-
szczegOlnych strumieniach finansowania. Trzecia sprawa to pytanie o zdolno$¢ do przygotowania
odpowiednio duzej liczby projektdéw i propozycji przedsiewzie¢ do sfinansowania przez Srodki
z UE. Wydaje sig, ze pierwsze dwie kwestie sg wazniejsze i trudniejsze od ostatniej, cho¢ trzeba
zastrzec, ze podzial ten w ogole jest nieco nieostry i umowny — przyktadowo wykonalnos¢ przy-
gotowan bardzo mocno wiaze si¢ z mozliwoscig ich sfinansowania.

Aby oszacowac niezbgdne wspoélfinansowanie (tabele 14 i 15) zasilania finansowego ze stro-
ny UE, zaklada sig¢, iz w danym roku odnosi si¢ je tylko do platnosci, a nie do zobowigzan, i to
tylko oczywiscie w tych kategoriach ptatnosci, ktére wymagaja wspotfinansowania (np. nie doty-
czy to doptat bezpoSrednich). Wspdtfinansowanie w programach przedakcesyjnych zaktadane
jest na poziomie 20% wartosci ptatnosci z UE, za$ jego calos$¢ rozktada si¢ nastepujaco: 42,6%
z budzetu panstwa, 40% ze srodkoéw samorzadow, 13,8% ze srodkow sektora prywatnego, a 3,6%
przypada na wspolfinansowanie programéw rozwoju zasobow ludzkich. W strumieniach finanso-
wych poakcesyjnych minimalne stopy wspotfinansowania wyniosa 25% w funduszach struktural-
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nych wiasciwych, 15% w Funduszu Spojnosci, 20% w instrumentach strukturalnych na rzecz roz-
woju obszaréw wiejskich w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej, 25% w inicjatywach i wspolnoto-
wych programach polityki wewnetrznej, 10% w programach rozwoju instytucjonalnego (jak obec-
nie w tychze programach w ramach Phare).

Jesli chodzi o realno$¢ zapewnienia wspotfinansowania w pierwszym okresie po akcesji (sza-
cowanego na rownowartos$¢ 2,4 mld euro w latach 2004-2006), mozna je oceni¢ w dwojaki spo-
sob. Po pierwsze, wychodzac z ogladu stanu obecnego w zakresie wspoifinansowania programéow
przedakcesyjnych, po drugie, z bardziej ogdlnych ram mozliwosci, w jakich znajduja si¢ glowni
,dostawcy” wspotfinansowania, czyli samorzady, budzet panstwa i podmioty komercyjne.

Z trzech programéw przedakcesyjnych, stan obecnego wspotfinansowania mozna ocenié tylko
w odniesieniu do programu Phare. Dwa inne — Sapard i ISPA — dopiero wkraczaja w fazg realiza-
cji i rzeczywiste zaangazowanie znacznego krajowego wspotfinansowania jeszcze nie byto koniecz-
ne. Systematyczne monitorowanie caloSci wspotfinansowania dla wszystkich trzech programéow
przedakcesyjnych jest w fazie wstepnej. Mozna jednak przywola¢ fragmentaryczne obserwacje.

Urzad Komitetu Integracji Europejskiej na podstawie informacji z resortéw dokonat na prze-
fomie 2001 i 2002 r. obliczen pokazujacych faktyczny poziom wspotfinansowania projektow Pha-
re z zakresu rozwoju instytucjonalnego, przyjetych do realizacji w 1998 1 1999 r. Wynika z nich,
ze w rzeczywistoSci ministerstwa wydaly zaledwie 40% Srodkow przeznaczonych na wspolfinan-
sowanie. Trudniej oceni¢ rzeczywista realizacj¢ zobowiazan do wspdtfinansowania innych ele-
mentéw Phare, gdyz brakuje wystarczajacej informacji. Istnieja jednak sygnaly wskazujace na
trudnoSci niektdrych samorzadéw w zagwarantowaniu wiasnych Srodkdéw na deklarowane
uprzednio wspotfinansowanie, co wynika oczywiscie z trudniejszej obecnie ogdlnej sytuacji finan-
sowej samorzadow.

Rozwazajac w bardziej ogdlnych kategoriach pytanie, czy i jak obecne trudnoSci w zapewnie-
niu wspotfinansowania przektada¢ moga si¢ na przyszia sytuacje po akcesji, trzeba uwzglednié
trzy dodatkowe punkty odniesienia. Po pierwsze, jesli tempo wzrostu w latach 2003-2004 wzro-
$nie zgodnie z optymistycznym scenariuszem strategii rzadu, to rzecz jasna bedzie to okolicznosé
nieco zwigkszajaca mozliwosci wspotfinansowania dzieki wyzszym dochodom podatkowym bu-
dzetu pafistwa i budzetu samorzadow. Ale nawet osiagnigcie trzyprocentowego wzrostu w 2003 r.
nie wystarcza. Aby wydatnie powiekszy¢ mozliwosci wspdtfinansowania, potrzebne jest wejscie
na poziom wzrostu rzedu 5%. Wejscie to — cho¢ trudne — nie jest wykluczone, ale jeszcze trud-
niejsze bedzie utrzymanie trwalego charakteru wzrostu do konca dekady.

Po drugie, bardzo wazna kwestia jest to, w jakiej mierze samorzady terytorialne, a takze bu-
dzet panstwa oraz inwestorzy prywatni moga dysponowaé §rodkami do zagospodarowania zgod-
nie z zasadami i procedurami obowiazujacymi w przepisach regulujacych funkcjonowanie Zrodet
zasilania z UE. Zapewnienie wspolfinansowania polega bowiem nie tyle na ,,wytworzeniu” czy
»,znalezieniu” zupelnie nowych srodkéw — cho¢ to jest tez oczywiScie mozliwe poprzez np. zadtu-
zenie — lecz raczej na elastycznym zorganizowaniu wydatkéw publicznych i prywatnych, tak aby
moc je dopasowac do tych regul i procedur. Czy bedzie ich dostatecznie duzo? Na pozor powin-
no ich by¢ dostatek. Wskaznik zadtuzenia gmin na koniec 2001 r. wynidst 15% (stosunek diugu
do dochodéw ogotem), a wigc jest mozliwos¢ finansowania wydatkow przez przyrost zadtuzenia®.
W ekspertyzie Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowa'" oceniono, iz publiczne wydatki, zbli-
zone charakterem do interwencji funduszy strukturalnych, osiagnely w 1999 r. réwnowartos¢ ok.
6 mld euro, a w 2000 r. — ok. 7 mld euro. W innej ekspertyzie mdwi si¢, iz w 2000 r. publiczne wy-
datki rozwojowe (poza rolnictwem) wyniosty 16,7 mld zt (w cenach biezacych; ok. 4,2 mld euro),
z czego na sektor samorzadowy przypadalo niemal 60%, za$ na sektor rzadowy nieco ponad

L. Palecki, Nie zmarnowac szansy, ,,Rzeczpospolita” nr 74 z 28 marca 2002.

"' M. Mackiewicz, E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, A. Niedzielski, M. Tomalak, Ocena wielkosci poniesionych w la-
tach 1999-2000 wydatkow publicznych odpowiadajgcych kategoriom interwencji funduszy strukturalnych. Raport koricowy, In-
stytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa 2002, s. 21-22.
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40%". Kategoria publicznych wydatkéw rozwojowych jest bez watpienia szersza niz te wydatki,
ktore bedzie mozna zaklasyfikowac jako wspolfinansowanie, ich skala jednak wydaje si¢ dosta-
tecznie pojemna, aby pomiesci¢ owo wspotfinansowanie.

Powodem do troski moze by¢ raczej niska elastyczno$¢ tych wydatkéw, bowiem w konkluzjach
autorka ekspertyzy pisze: ,,wydatki zblizone trescia do wydatkdw na finansowanie polityk regio-
nalnych (w znaczeniu polityki regionalnej rzadu oraz polityk rozwoju regionalnego poszczeg6l-
nych wojewddztw) sa wprawdzie niemale, ale ich praktyczna przydatno$¢ do wykonywania sko-
ordynowane;j polityki regionalnej panstwa jest zadziwiajaco mata”". Sg tez sygnaly swiadczace
o wysokim tempie zadluzania si¢ samorzadéw. Na przyktad 22 najwicksze miasta Polski w 2001 r.
mialy §rednio deficyt budzetowy rzedu 10%, a kilka najwickszych (Warszawa, Krakow, Wroctaw)
— powyzej 15%".

Tizecia, dodatkowa okolicznoscia, ktora nalezy wzia¢ pod uwage, jest to, ze ryzyko niepelne-
go wspolfinansowania rozktada si¢ nierOwnomiernie w odniesieniu do poszczeg6olnych funduszy
strukturalnych. Tabela 16 pokazuje ocen¢ przypuszczalnego rozkladu tego ryzyka (réwniez wo-
bec innych czynnikéw). Niektore formy wsparcia z budzetu wspolnotowego sa zupetnie pozba-
wione elementu ryzyka, gdyz nie wymagaja wspotfinansowania (np. ptatnosci bezposrednie). Ni-
skie ryzyko mozna przypisa¢ wspotfinansowaniu duzych inwestycji transportowych z Funduszu
Spojnosci, zwazywszy, ze rozbudowa sieci autostrad jest priorytetem zapewne dla kazdego kolej-
nego rzadu, niezaleznie od jego orientacji politycznej. Na drugim biegunie mamy do czynienia
z wysokim ryzykiem, ktorym sa obarczone — przykladowo — lokalne przedsigwzigcia infrastruktu-
ralne finansowane z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego. W tym wypadku wydaje
sie, ze cze$¢ gmin, zwigzkéw gmin i innych podmiotéw samorzadowych moze mie¢ trudnosci
z mobilizacja Srodkéw na czas i w wystarczajacej wysokosci. Dotyczy¢ to w szczegdlnoSci moze
ubozszych i stabiej zorganizowanych jednostek samorzadowych®.

Niezbedne przygotowania instytucjonalno-administracyjne w mniejszym stopniu poddaja si¢
pomiarowi, zatem sg trudniejsze do oceny. Poziom ogdlnego przygotowania administracji do udzia-
tu w wykorzystywaniu Srodkow z Funduszy Strukturalnych jest jeszcze daleki od pozadanego. Do
takiego wniosku doszta Komisja Europejska w 2001 r. w ramach corocznej oceny postepu przygo-
towan Polski na drodze do spetnienia warunkow cztonkostwa. Mozna liczy¢ na to, ze ostatnie kil-
kanaScie miesigcy, pozostale do uzyskania czlonkostwa, bedzie spozytkowanych na wdrozenie
uzgodnionego wiosna 2002 r. z Komisja Europejska Programu Dzialai na rzecz wzmocnienia admi-
nistracji publicznej, obejmujacego m.in. wsparcie budowy zdolnosci absorpcyjnych administracji.

Reforma samorzadowa z 1999 r., ustawa o wspieraniu rozwoju regionalnego i kontrakty woje-
wodzkie, wreszcie codzienna praca ,,u podstaw” w komdrkach zajmujacych si¢ programami przed-
akcesyjnymi w administracji rzadowej i samorzadowej zdawaly si¢ konsekwentnie kierowaé wta-
dze publiczne w ostatnich czterech latach do celu. Nadal jednak wystepuja stabosci. Na poziomie
centralnym w kluczowych ministerstwach (Ministerstwo Gospodarki, Ministerstwo Infrastruktury,
Ministerstwo Srodowiska, Ministerstwo Finanséw) praktyczna strong polityki regionalnej i instru-
mentow strukturalnych zajmujg si¢ niewielkie zespoly ludzi — zbyt mate, jak na potrzeby obecne-
go okresu. Co wigcej, ich rola nie jest dobrze okre§lona, a najbardziej brakuje ,,sily sprawcze;j”,
czyli silnych kompetencji Ministerstwa Gospodarki i Ministerstwa Finanséw wobec innych mini-
sterstw oraz wladz samorzadowych. Wyposazenie przynajmniej tych dwoch ministerstw w kompe-
tencje nie tylko koordynacyjne, ale nawet wiadcze wzmocniloby szanse¢ na szybkie i skuteczne
wspoldziatanie réznych podmiotéw w fazie programowania i wdrazania funduszy strukturalnych.

" Z. Gilowska, Wydatki publiczne przeznaczone w 2000 r. na dzialania ,,rozwojowe” — identyfikowanie, szacowanie, spo-

soby racjonalizacji, www.europa.edu.pl.
B Tamze.
' A. Myczkowska, Brakuje co dziesigtego zlotego, ,,Rzeczpospolita” nr 55 z 6 marca 2002.

" M. Mackiewicz, E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, A. Niedzielski, M. Tomalak, Sytuacja sektora finansow publicz-
nych w kontekscie przystgpienia Polski do Unii Europejskiej, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa 2002, s. 54.
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Nie ma dobrych perspektyw dla wewnetrznego finansowania przygotowan potrzebnych do
osiggnigcia stanu gotowosci do pelnego korzystania ze wsparcia UE. Sa to przygotowania kosz-
towne, a co wiecej — majg charakter kosztow w zasadzie na state obciazajacych budzet panstwa
lub samorzaddéw. Przygotowania wiaza si¢ z koniecznoScia zatrudnienia dodatkowego personelu
szeroko rozumianej administracji. Przygotowania do ustanowienia odpowiedniego zaplecza ad-
ministracyjno-organizacyjnego dla funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci wiaza si¢ z za-
trudnieniem, przeszkoleniem i wyposazeniem technicznym kilkuset os6b dodatkowego persone-
lu w urzedach marszatkowskich, gminnych (beneficjenci), wojewodzkich oraz w ministerstwach.
Przygotowania do wprowadzenia warunkow niezbednych do prowadzenia Wspolnej Polityki Rol-
nej w jej obecnej postaci wymagaja ustanowienia rozlegtego i skomplikowanego systemu admini-
stracji i kontroli, w tym ogromnego systemu informatycznego, a ponadto zatrudnienia rzeszy pra-
cownikow obstugujacych system i kontrolujacych zasiewy, dziatki, gospodarstwa, poglowie zwie-
rzat, obrdt itp. Wedtug szacunkoéw niektdrych specjalistow-praktykow z krajow cztonkowskich
Unii Europejskiej, pozadana liczba pracujacych przy realizacji WPR moze w Polsce miescic si¢
w przedziale 4-6 tys. osob. Podsumowujac, aby osiagnaé odpowiedni poziom przygotowan kadro-
wo-instytucjonalnych do absorpcji Srodkéw Unii z wszystkich Zrddel, trzeba ,,zainwestowac”
uprzednio corocznie kwoty rzedu kilkuset miliondéw ztotych.

Ostatni czynnik ryzyka wiaze si¢ z pytaniem, czy instytucje, podmioty i Srodowiska, bedace
koncowymi beneficjentami funduszy strukturalnych, beda w stanie przygotowal propozycje
przedsiewzie¢ (tzw. projekty) do sfinansowania ze srodkéw Unii Europejskiej. OczywiScie chodzi
o przygotowanie zgodnie z regutami sztuki, na czas, w okre§lonym rytmie i — co najwazniejsze —
zgodnie z wymogami obowiazujacymi w poszczegdlnych programach.

Sytuacja i w tym wypadku jest zr6znicowana w zaleznosci od zroédia potencjalnego wsparcia
(funduszu). Wydaje si¢, ze w Europejskim Funduszu Rozwoju Regionalnego, w pierwszych
trzech—czterech latach dzialania systemow wsparcia kapitatowego dla sektora prywatnego — przy
zalozeniu, iz tempo i perspektywy wzrostu gospodarczego beda utrzymane na poziomie co naj-
mniej zachecajacym do inwestycji — przedsiebiorstwa beda w stanie dobrze przygotowac sie do
absorpcji dodatkowego zasilania. Z kolei w tym samym Funduszu mozna mie¢ obawy, czy mniej
zamozne lub mniej aktywne lokalne samorzady przygotuja swoje projekty w warunkach braku
pewnosci uzyskania srodkéw, niepelnej informacji, koniecznoS$ci zaangazowania czgsci Srodkow
awansem itd. W Europejskim Funduszu Spotecznym zlozono$¢ opracowywania stosunkowo nie-
wielkich w wymiarze finansowym programdw, a potem projektow szkoleniowych, generowanych
na szczeblu krajowym i samorzadowym, moze przysparza¢ wielu trudnosci, a z pewnoscia tym
bardziej skomplikowane bedzie ich wdrazanie.

Mozna mie¢ nadzieje, ze w Funduszu Spdjnosci plany rozwoju sieci kluczowych drég i auto-
strad zostang przygotowane na czas, cho¢ trzeba pamietac, ze dla wielkich projektéw infrastruk-
turalnych czynnosci takie, jak opracowanie dokumentacji inzynieryjnej, ekonomicznej, ocen od-
dzialywania na Srodowisko, konsultacje lokalne, moga trwa¢ nawet dwa-trzy lata. Z kolei w cze-
Sci ,,Srodowisko” gotowos¢ projektodw dostosowujacych oczyszczalnie Sciekow lub gospodarowa-
nie odpadami stalymi do standardoéw unijnych nie jest wcale oczywistoScia dla mniej zamoznych
miast Polski wschodniej. Poczatek dzialania nowych programdw zawsze jest w pewnym stopniu
niewiadoma. Dtugi cykl prac projektowych oraz niedoskonalo$¢ przeptywu informacji niosa ry-
zyko, iz potencjalni beneficjenci moga za p6zno przygotowaé projekty lub opracowac je w sposéb
nieodpowiedni.

Podsumowujac, mozna uznac za uzasadniona watpliwos¢, czy poziom zdolnosci administracji
rzadowej, firm, samorzadow i gospodarstw rolnych do poruszania si¢ w skomplikowanych proce-
durach zmobilizowania wspoétfinansowania lokalnego, dobrego planowania inwestycji jest wyso-
ki. To wszystko jest niezbedne dla rzeczywistego wykorzystania zaktadanych platnosci.

TrudnoSci moga si¢ w szczegdlnosci pojawi¢ w pierwszych latach czionkostwa, w okresie
»uczenia sie” korzystania z Srodkéw. W wyniku uzgodnien negocjacyjnych zakiada si¢ np., iz
w pierwszym roku wykorzystamy 45% zobowiazan z polityk wewnetrznych (w analogicznym pro-
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gramie przedakacesyjnym Phare wskaznik ten wynosi zwykle kilka procent). W funduszach struk-
turalnych nie jest pewne, czy beneficjenci sa w stanie w ciagu pierwszych 20 miesigcy wchionaé
2,3 mld euro ptatnosci (w cenach biezacych) z funduszy strukturalnych. Kwota ta stanowi 30%
Srodkéw planowanych w postaci zobowiazan, ale jest to az 6 razy wigcej, niz na analogiczne cele
Polska dostata w latach 2000-2001 w programie Phare Spdjnos¢ Spoteczno-Gospodarcza, a od-
notowac trzeba, ze §rodki otrzymane w 2000 r. zaczeto wydawaé dopiero w 2002.

Polskie doswiadczenia z pomoca przedakcesyjna nie musza by¢ dobrym odniesieniem, gdyz
tempo jej wykorzystania do pewnego stopnia wigza¢ mozna z bardziej skomplikowanymi proce-
durami oraz $cislejszymi rygorami w systemie kontroli ze strony Komisji Europejskiej, wydtuza-
jacymi czas realizacji programo6w. Jednak znamienne jest to, ze nawet w przypadku bardziej doj-
rzalych niz polska administracji skandynawskich (Finlandia i Szwecja) proces wejscia w system
funduszy strukturalnych w polowie lat 90. byt opdzniony w stosunku do projektowanego. Plany
okazaly si¢ nierealistyczne; ustanowienie nowych systemow monitorowania regionalnego oraz
uzgodnienia procedur dla agencji odpowiedzialnych za przekazywanie Srodkéw unijnych trwaly
o wiele dluzej, niz zaktadano. Dlatego pierwsze platnoSci dla ostatecznych beneficjentéw zosta-
ly dokonane w Szwecji dopiero po poéitora roku od momentu wejsScia do UE'.

Co wiecej, o trudnosciach z absorpcja Swiadczy takze to, ze wszystkie pafistwa czlonkowskie
UE-15 w drugim roku (2001) obecnej perspektywy finansowej w funduszach strukturalnych
i spojnosci wykorzystaly zaledwie 68% zaktadanych ptatnosci (w pierwszym roku wyptacono plat-
nosci zaliczkowe, ktdre sg prawie automatyczne)". Zatem, mimo iz panstwa UE-15 majg wielo-
letnie do$wiadczenie w wykorzystywaniu wsparcia z budzetu UE, nawet im zdarza si¢ niepeine
wykorzystanie limitu ptatnosci®. Naturalnie nie jest wykluczone, ze zalegloSci te panstwa czton-
kowskie nadrobig w kolejnym roku, jednak dla Polski — z punktu widzenia pozycji netto w trans-
ferach, ptynnosci budzetu panstwa i zewnetrznej rownowagi platniczej — tego rodzaju opdznienia
bytyby bardzo niekorzystne. Przyktadowo, zmniejszenie rzeczywistych ptatnosci z funduszy struk-
turalnych w drugim roku cztonkostwa Polski do wysokosci 68% planowanych ptatnosci (poziom
UE-15 w 2001 r.) oznaczatoby zmniejszenie transferow w 2005 r. o 640 mln euro w cenach bie-
zacych. Sprawifoby to, ze sektor publiczny (samorzady i budzet pafistwa) w tym roku statby sie
znaczacym platnikiem netto.

6. Scenariusz pozostania Polski poza UE

Scenariusz pozostania poza Unia Europejska jest w sferze skutkéw budzetowo-finansowych
w duzej mierze ,,negatywem” przystapienia Polski do Wspdlnot. Oznaczalby on brak transferow
Srodkéw finansowych na rzecz Polski w postaci strumieni finansowych ze Wspolnej Polityki Rol-
nej, funduszy strukturalnych, Funduszu Spoéjnosci oraz réznych polityk wewnetrznych. Z drugiej
strony, polegalby on takze na braku koniecznosci wplacania skiadki do budzetu wspdlnot, a po-
nadto do Europejskiego Banku Inwestycyjnego i — w dalszej przyszioSci — do instytucji zwiaza-
nych ze wspdlna polityka rozwojowa w krajach rozwijajacych si¢ (Europejski Fundusz Rozwoju).

Na pierwszy rzut oka w sensie finansowym scenariusz pozostania poza UE bytby dostowna
odwrotnoScia scenariusza akcesji. Bilans dodatni przeplywdw netto stalby si¢ bilansem ujemnym.
Nieuzyskane korzysci bylyby wyzsze od nieponiesionych kosztéw (sktadki). Rozktad bilansu

' Annual Report concerning the Financial Year 1996 (OJ C 348, 18.11.1997), European Court of Auditors, vol. 1, part
III (www.eca.org).

17

Budget 2001 Implementation, European Commission, 15 February 2002, str. 4; http://europa.eu.int/comm/bud-
get/pdf/execution/execution/utilisation/bef02/commentsexec.pdf

¥ W przypadkach ekstremalnych (Grecja i Portugalia), absorpcja w pierwszym roku obecnej perspektywy finansowe;j
zawierata si¢ w przedziale 0-10%; zob. EU Enlargement — Its Impact on the Accession Countries. Special Report,
FitchRatings, 23 September 2002 (www.fitchratings.com)
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ujemnego bytby inny dla r6znych sektoréw. Najwigksze bezposSrednio nieuzyskane korzysci ude-
rzylyby w przedsigbiorstwa przemystowe i ustugowe, gospodarstwa rolne i firmy przetworstwa
rolno-spozywczego. Stracilyby one szanse zasilenia finansowego wysokosci 49 mld euro (w ce-
nach biezacych) w okresie 2004-2013. W tym gronie potencjalnych beneficjentéw najwiecej ko-
rzySci utracilyby generalnie male i §rednie przedsigbiorstwa produkcyjne i ustugowe. O ile bo-
wiem gospodarstwa rolne i przetworstwo zywnosci beda musialy liczy¢ si¢ z poniesieniem znacz-
nych naktadéw dostosowawczych (np. spetnienie kosztownych wymogéw sanitarnych), o tyle
w mniejszym stopniu dotyczy to ustug i przemystu, w ktorych — pomijajac niektore specyficzne
branze, jak hutnictwo — dostosowania bgda, ogélnie rzecz ujmujac, tatwiejsze do sfinansowania
(np. wymogi standardow bezpieczefistwa w miejscu pracy). A zatem pozostanie poza Unia bedzie
dla malych firm przemystowych i ustugowych oznacza¢ brak mozliwoSci uzyskania zasilania kapi-
talowego (dotacji inwestycyjnych) z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, a takze in-
nych form wsparcia (doradztwo, szkolenia kadr zarzadzajacych i personelu).

Druga kategoria potencjalnych beneficjentdéw, dla ktdrych scenariusz pozostania poza UE
niesie wiele niespetnionych korzysci, jest samorzad terytorialny. Scenariusz ten oznaczalby brak
mozliwoSci finansowania wielu inwestycji modernizujacych infrastrukture publiczna. Odnosi si¢
to do rozmaitych podtypdw tej infrastruktury, ale w najwigkszej mierze — do inwestycji w zakre-
sie ochrony Srodowiska (oczyszczanie Sciekow, zagospodarowanie odpadow statych), na co tozo-
ne sa Srodki z Funduszu Spojnosci. Brak dostepu do funduszy strukturalnych prowadzitby do spo-
wolnienia modernizacji infrastruktury, gdyz Polska nie uzyskataby w tym okresie Iacznie 26 mld
euro (w cenach biezacych) przeznaczonych na budowe wodociagdw, uzdatnianie wody pitnej, po-
prawe lokalnego transportu drogowego lub modernizacj¢ infrastruktury energetycznej. Posred-
nim skutkiem pozostania poza UE byloby takze zapewne to, ze przemiany, o ktérych mowa, za-
chodzityby wolniej nie tylko dlatego, ze zabrakloby owych dodatkowych Srodkéw finansowych,
lecz takze dlatego, ze bez wymogow wynikajacych z ustalefi negocjacyjnych o horyzoncie wpro-
wadzenia standardéw UE w zakresie ochrony Srodowiska samorzady mogtyby zwolni¢ tempo in-
westycji ,,autonomicznych””.

Rozpatrujac skutki wynikajace wytacznie z transferéw finansowych, w sektorze publicznym je-
dynym swego rodzaju beneficjentem w scenariuszu zaniechania wejécia do UE bytaby — paradok-
salnie — administracja rzadowa, budzet pafistwa bowiem nie ponosilby kosztu réznego rodzaju
sktadek. Ich wysoko$¢ przewyzsza wysoko$¢ spodziewanych §rodkéw z Funduszu Spdjnosci, prze-
znaczonych na rozwdj infrastruktury drogowe;j i kolejowej o znaczeniu mig¢dzynarodowym, oraz
Srodkoéw z réznych polityk wspolnotowych adresowanych w duzej mierze do administracji rzado-
wej i instytucji sektora publicznego. W wariancie nieprzystapienia do UE kazdego roku budzet
panstwa dysponowalby Srodkami o kilka miliardow ziotych wyzszymi (w cenach biezacych) niz
w scenariuszu akcesji: od ok. 2,6 mld zi na poczatku czlonkostwa, po ok. 8-9 mld zt w okresie
2007-2008 oraz ok. 7-8 mld zt po 2011 r.

Podobnie jak w przypadku samorzadu terytorialnego, tak i dla administracji rzagdowej i bu-
dzetu pafistwa zaniechanie akcesji oznacza mozliwoS¢ wystapienia wielu skutkéw posrednich.
Nalezy do nich zwolnienie tempa inwestycji ,,autonomicznych”. Rzad nie byltby postawiony wo-
bec koniecznoSci poprawy stanu infrastruktury publicznej oraz modernizacji wielu stuzb samej
administracji. Zatrzymanie §rodkéw na skiadke cztonkowska w budzecie pafistwa (nieptacenie
sktadki) to dwie strony medalu. Z jednej strony, w wymiarze makroekonomicznym jest to zmniej-
szenie stopnia napigcia budzetu panstwa i odsunigcie ryzyka powickszania deficytu budzetowe-
go. Z drugiej strony, niesie ono ryzyko wykorzystania tej sytuacji do odstgpienia od racjonaliza-
cji wydatkoéw publicznych i zaniechania inwestycji polepszajacych warunki gospodarowania pod-
miotdw gospodarczych.

" Rozumianych tu jako inwestycje podejmowane z wiasnej inicjatywy lub wymuszane prawem wewnetrznym i zasila-

ne wylacznie Srodkami krajowymi lub zagranicznymi, ale nie zwigzanymi z UE.
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Ksztalt scenariusza pozostania poza UE zalezy od tego, czy jest to definitywne pozostanie po-
za tym ugrupowaniem w przewidywalnej przyszloSci, czy tylko przejSciowe. Pierwszy przypadek
to scenariusz, w ktorym spoleczefistwo w referendum w sposob tak jednoznaczny i dobitny nie
wyraza zgody na czlonkostwo w UE, ze wtadze deklaruja odstapienie od czlonkostwa w UE jako
swojego celu. Wowcezas wydaje si¢ prawdopodobne, iz Unia Europejska wycofataby si¢ z udzie-
lania Polsce pomocy przedakcesyjnej, a graniczy z pewnoscia teza, ze pomoc ta ulegtaby zasadni-
czemu zmniejszeniu. Wynika to z samej natury i celu tej pomocy — zgodnie z przyjeta w 1997 r.
przez UE strategia rozszerzenia, ma ona wspiera¢ proces przygotowan kraju-beneficjenta do
spetnienia warunkéw niezbednych do osiagniecia gotowosci do cztonkostwa. Skoro akcesja prze-
stataby by¢ celem Polski, pomoc UE stracitaby racje bytu. Co wigcej, rowniez na gruncie prawa
Unia Europejska miataby przestanki do zakoficzenia lub znacznego zmniejszenia skali pomocy,
gdyz w preambule Ukladu o stowarzyszeniu z 1991 r. Polska deklaruje, iz celem jej jest cztonko-
stwo we Wspolnotach. Rezygnujac z czlonkostwa, Polska databy Unii wystarczajacy argument
prawny do wycofania si¢ z pomocy przedakcesyjnej. Tym samym mozna przyjaé, ze definitywne
odrzucenie cztonkostwa prowadzifoby nie tylko do niemoznoSci uzyskania transferow wynikaja-
cych z czlonkostwa, lecz takze do utracenia catosci lub znacznej cz¢sci pomocy przedakcesyjne;j,
ktorej wartos$¢ roczna sigga bedzie w okresie 2003-2004 ok. 900 mIn euro w postaci ptatnosci.

O drugim wariancie mozna by méwi¢ wtedy, kiedy wskutek niewigzacego wyniku referendum
przy rozktadzie bliskim rownowagi® lub przy wyniku wiazacym polegajacym na niewielkiej prze-
wadze oponentéw wobec cztonkostwa wiadze uznalyby te sytuacje za brak zgody spoteczenstwa
na akcesje w najblizszym czasie, lecz nie odstapilyby od uznawania cztonkostwa (i uprzedniego
przyzwolenia spolecznego) za cel mozliwy do osiagnigcia za kolejnych kilka lat*. W przypadku
»przejsciowego odroczenia” cztonkostwa nalezy liczy€ si¢ z utrzymaniem pomocy przez UE, acz-
kolwiek jest mozliwe, ze na jaki$ czas jej skala ulegtaby zmniejszeniu.

7. Zakonczenie

Rachunek bezposrednich korzysci i obcigzen finansowych poszczegdlnych panstw cztonkow-
skich z tytutu udzialu w procesie integracji europejskiej w minionych dziesigcioleciach wykazy-
wal, iz istnieje grupa panstw stale osiagajacych bilans dodatni, jak rowniez grupa panstw netto
sponsorujacych budzet wspolnotowy. Dodatniego bilansu transferéw z calg pewnoscia nie wolno
utozsamiac z ogdlnym bilansem korzysci, ktore dane panstwo osiaga z udzialu w procesie inte-
gracji z UE. Gdyby tak byto, oznaczatoby to przeciez, ze kraje takie, jak Niemcy lub Holandia od
wielu lat ogdtem ,,tracg” na czlonkostwie w Unii, gdyz maja trwaly bilans ujemny przeplywow, co
przeczyltoby racjonalnosci postgpowania wtadz i narodéw tych panstw. Jednakowoz dla panstw
ubozszych dodatni bilans przeptywdéw wydaje si¢ nieodzownym elementem pozytywnej oceny
ogolnych korzysci z integracji. Dlatego w przypadku Polski dodatni bilans transferow to warunek
niewystarczajacy do uznania czlonkostwa za udane, ale zarazem to warunek konieczny. R6zne
miary probuje si¢ stosowaé do oceny bilansu przeplywow finansowych, jednak nie ma idealnego

kryterium pozwalajacego na uznanie go za bezwzglednie dostateczny lub ,,sprawiedliwy”>.

*  Obojetne, czy przy niewielkiej przewadze oponentdw, czy zwolennikow czlonkostwa.

' Sytuacja taka wystepuje od wielu lat w Norwegii.

»  Istnieja prace, w ktorych probuje si¢ obliczy¢ ,,sprawiedliwy” udziat w budzecie UE poszczegdlnych panstw, w tym
panstw srodkowoeuropejskich — zob. np. M. Mattila, Fiscal Redistribution in the European Union and the Enlargement, Uni-
versity of Helsinki, 2002, www.valt.helsinki.fi/staff/mmattila/euredist/redist.pdf. Sa tez opracowania oceniajace (notabene
krytycznie) wezesne propozycje negocjacyjne UE pod katem ich ,,uczciwosci” (fairness) w kontekscie akceptowalnosci poli-
tycznej — zob. A. Mayhew, The Negotiating Position of the European Union on Agriculture, the Structural Funds and the EU
Budget, Working Paper No 52, Sussex European Institute, April 2002. Jednak wydaje si¢, Ze nie ma odpowiedzi na pytanie,
jakiego stopnia odchylenie od wyniku ,,sprawiedliwego” mozna w sposob racjonalny akceptowac.
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Polska ma korzystna sytuacje wyjSciowa — istnienie przedakcesyjnych programdw sprawia, ze
platnosci z nich jeszcze w okresie przed uzyskaniem cztonkostwa (w 2003, a nawet w granicznym
roku 2004) maja wynie$¢ ok. 0,4%-0,5% PKB. Tyle dostawata, bedgca czestym punktem odnie-
sienia, Hiszpania w latach 1991-1992 (po szesciu latach cztonkostwa). Z tabeli 13 wynika, ze juz
w drugim roku cztonkostwa pozycja netto transferéw w relacji Polska—UE powinna przekroczy¢
poziom 1% PKB. W przypadku Hiszpanii stalo si¢ to dopiero w dziewigtym roku cztonkostwa
(1995). Powyzej przedstawiony scenariusz akcesji — zaktadajac, iz zmaterializuje si¢ — oznaczal-
by, ze od 2008 r. Polska uzyskiwataby wskaznik korzySci netto, liczonych jako procent PKB (mig-
dzy 3% a 4%), poréwnywalny z wskaznikiem Portugalii w latach 1992-1998>. Innym stosowanym
wskaznikiem jest udzial skfadki w uzyskiwanych (planowanych) ptatno$ciach. Wykres 2 pokazu-
je, ze Polska powinna odnosi¢ relatywnie wigksze korzySci od Hiszpanii zarowno w pierwszym
okresie czlonkostwa (placac netto o ok. 1/3 mniej od Hiszpanii), jak i pod koniec pierwszej de-
kady cztonkostwa (ptacac netto o ok. 1/4 mniej).

100
80
60 . .
40 -8 [ Hiszpania
20 m I Polska
o + ;
Pierwsze 3 lata 10. rok cztonkostwa

Wykres 2. Skfadka jako procent pfatnosci
Zrédio: obliczenia wiasne dla Polski; wskazniki dla Hiszpanii wg danych zrédiowych zawartych w: Allocation of 2001 EU... oraz I. Begg,
N. Grimwade, Paying for..., s. 96.

Na wigksze transfery finansowe, niz przedstawione powyzej, trudno liczy¢. Decyzje ogranicze-
nia nakladéw na Wspdlna Polityke Rolna, podjete przez Rad¢ Europejska w Brukseli w 2002 r.,
Swiadcza o niecheci UE do chocby nieco bardziej ekspansywnej wspolnotowej polityki budzeto-
wej. Jej warianty analizowane w opracowaniach naukowych wskazuja na ogdt, ze ekstrapolacja
obecnego budzetu w Unii rozszerzonej do 25 (a pdzniej 27) krajow to najbardziej prawdopodob-
ny scenariusz w okresie 2007-2013*. W takich warunkach male jest prawdopodobiefistwo, aby
mozna uzyskaé szanse na powtdrzenie wyniku Irlandii, ktéra w pierwszej polowie lat 90. uzyski-
wala bilans netto rzedu 5% PKB. Wazniejsze zdaje si¢ pelne wykorzystanie tego, co bedzie real-
nie dostgpne, gdyz ryzyka, o ktorych byta mowa w punkcie 7, sa duze.

Podsumowujac, z punktu widzenia rachunku transferéw scenariusz akcesji jest korzystny.
Daje on dodatkowe mozliwosci zasilania finansowego dla sektora prywatnego i samorzadéw. Ina-
czej méwiac, budzet panstwa, ,,doplacajac” do polskiego czionkostwa, tworzy¢ bedzie warunki
sprzyjajace rozwojowi samorzgdow i sektora prywatnego, ktore nie zaistnialyby bez czlonkostwa
Polski w Unii Europejskiej. Scenariusz zaniechania wej$cia do Unii Europejskiej jest per saldo
niepomyslny dla Polski. Jest niekorzystny szczegdlnie dla sektora prywatnego i samorzadow,
cho¢ zmniejszatby on napigcia w budzecie pafistwa.

»  Dane na podstawie Financing the European Union. Commission Report on the Operation of the Own Resources Sys-
tem, European Commission, 1998, Statistical Annex oraz Allocation of 2001 EU operating expenditure by Member State, Eu-

ropean Commission, DG Budget, September 2002.
*  Ch. Weise, How to Finance Eastern Enlargement of the EU, Discussion Paper 287, June 2002, DIW, Berlin.
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3. Analiza i ocena
kosztow i korzysci
przystapienia Polski
do UE w obszarze
 mikroekonomia”

Zofia Wysokinska, Janina Witkowska

Ocena mikroekonomicznych efektdéw integracji europejskiej sprowadza si¢ do zbadania wply-
wu poszczegllnych etapdw procesu integracji na zachowania firm i ich stopien reakcji na zmniej-
szanie zakresu regulacji narodowych i ujawnianie si¢ nowego zakresu regulacji ponadnarodo-
wych, takich jak np.: wspdlny poziom ochrony/protekcji zintegrowanego rynku; wspolne zasady
réznicowania stopnia preferencji w dostgpie do wspdlnego rynku przyznawane firmom z krajow
trzecich; jednolite normy i standardy techniczne, ekologiczne, jakosciowe, weterynaryjne, sani-
tarne, bezpieczefistwa towarow; wspdlne zasady uznawania towarow na jednolitym rynku, te sa-
me reguly konkurencji, w tym jednakowe dla wszystkich mozliwosci korzystania ze Srodkdw fi-
nansowych i funduszy wspierajacych dziatania firm (zwlaszcza matych i srednich) w zakresie ich
dziatalnoSci inwestycyjnej. Szczegdlna role petnig tu inwestycje wazne z punktu widzenia intere-
su calego ugrupowania, jak np. inwestycje proekologiczne lub naktady na rozwoj sfery naukowo-
-badawczej, sprzyjajace poprawie innowacyjnosci firm i gospodarki calego ugrupowania.

Mikroekonomiczne efekty ujawniaja si¢ na poszczeg6lnych etapach procesdéw integracyjnych,
czyli na etapie budowy strefy wolnego handlu i unii celnej, na etapie wspdlnego rynku oraz w pro-
cesie wdrazania unii gospodarczej i walutowej. W teorii integracji wymienia si¢ wewnetrzne i ze-
wnetrzne korzysci z integracji dla firm krajow cztonkowskich. Do korzysci wewnetrznych zalicza
sie: (1) wzrost wielkoSci przedsiebiorstw i mozliwosci ich ekspansji, prowadzace do lepszej pozy-
cji negocjacyjnej, tatwiejszego i bardziej korzystnego dostgpu do kapitalu, bardziej oszczednego
wykorzystania sily roboczej, wickszych mozliwosci zmobilizowania §rodkéw na dziatalnos¢ inno-
wacyjna oraz uzyskania mocniejszej pozycji na rynku krajowym i zagranicznym; (2) mozliwosci
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uzyskiwania lepszych rezultatow dzigki permanentnej, praktycznej nauce produkowania bardziej
efektywnie wigkszych ilosci bardziej konkurencyjnych produktow (tzw. efekt learning by doing)®.

Korzysci zewnetrzne dla firm dziatajacych na integrowanym obszarze wynikaja z wzajemnego
przenikania si¢ efektow ekonomicznych. Gdy przedsigbiorstwo uzyskuje lepsza pozycje na rynku
dzieki unii celnej, to pozytywny skutek rozprzestrzenia si¢ rowniez na kooperujace z nim firmy do-
stawcow i odbiorcow, stymulujac je do wprowadzania innowacji technologicznych i produktowych.
Zintegrowany rynek przyspiesza takze wymiang¢ technologicznego know-how miedzy firmami.

Usuwanie barier administracyjnych, technicznych i fiskalnych jest charakterystyczne dla na-
stepnego etapu integracji, tj. wspolnego rynku. Wymusza on zmiany zachowan przedsigbiorstw
dziatajacych w krajach cztonkowskich ugrupowania. Proces tworzenia wspdlnego rynku uaktyw-
nia makro- i mikroekonomiczne sprzezenia w gospodarce, ktore z jednej strony pozwalaja na ku-
mulacje korzysci, ale z drugiej — powoduja koszty spoleczne i ekonomiczne.

Makroekonomiczne mechanizmy wyznaczaja ramy funkcjonowania przedsi¢biorstwa, rzutu-
jac na ich rachunek korzySci i kosztow. Dziatanie tych mechanizmow przebiega nastepujaco®. Po-
glebienie procesu integracji oddzialtuje, poprzez nasilenie si¢ konkurencji, na obnizenie kosztow
produkcji i obnizenie cen. Z kolei nizszy poziom cen powoduje wzrost sily nabywczej ludnoSci, co
pobudza popyt i tym samym stymuluje wzrost gospodarczy. Jednocze$nie obnizenie kosztow i cen
pozwala dyskontowa¢ korzySci z zakresu konkurencyjnoSci cenowo-kosztowej, a to odzwierciedla
sie w poprawie bilansu handlowego i we wzroscie produktu krajowego brutto (PKB). Liberaliza-
cja rynku finansowego powoduje natomiast obnizenie kosztéw bankowych; tanieja kredyty;
zwigkszaja si¢ Srodki na inwestycje przedsigbiorstw, co poprzez dynamizacje inwestycji w skali
makro oddziatuje na wzrost PKB. Wzrost PKB, ktory jest Iacznym efektem wymienionych sprze-
zen, prowadzi do poprawy stanu finanséw publicznych. Wzrostowi PKB towarzyszy takze tworze-
nie nowych miejsc pracy.

Dziatanie mechanizméw makroekonomicznych moze by¢ zakiécone poprzez ujawnienie si¢
pewnych czynnikéw ostabiajacych sitg powyzszych ekonomicznych sprzezen. Naleza do nich in-
flacja i wzrost importu, towarzyszace wzrostowi PKB. Innym niekorzystnym skutkiem jest utra-
ta miejsc pracy w wyniku eliminacji kontroli granicznych oraz rosnaca produktywnoS§¢ czynni-
ka pracy.

Mikroekonomiczne efekty wspolnego rynku wewnetrznego ujawniaja si¢ poprzez zmniejsze-
nie kosztow dziatalnoSci przedsiebiorstw, zgodnie z zatozeniem, na ktérym opieral si¢ program
budowy jednolitego rynku wewnetrznego (redukcja kosztow non-Europe). To uruchamia wielo-
plaszczyznowe, wzajemnie powigzane dostosowania w dziatalnosci przedsigbiorstw.

Po pierwsze, zmniejszenie kosztow, w warunkach konkurencji, prowadzi do obnizki cen. Przy
odpowiedniej elastycznosci cenowej popytu nastepuje wzrost popytu krajowego i zagranicznego
na dobra oferowane przez przedsigbiorstwa oraz wzrost wolumenu produkowanych przez nie
dobr i ustug. Procesy te skutkuja zmniejszeniem kosztow, ktore wiaza si¢ z wykorzystaniem prze-
wag komparatywnych. Ujawniaja si¢ korzysci skali i uczenia si¢ na poziomie mikro. W rezultacie
ro$nie marza zysku.

Po drugie, zmniejszenie kosztow w wyniku usunigcia barier pozataryfowych przekiada si¢
bezposrednio na zwigkszenie marzy zysku, ktore staje si¢ podstawowym efektem odczuwanym
przez przedsiebiorstwa. Rosnaca presja konkurencyjna wywotuje procesy dodatkowo wpltywaja-
ce na wielko$¢ marzy uzyskiwanej przez przedsiebiorstwa. Z jednej strony bowiem zmniejszenie
kosztow, wynikajacych z tzw. nieefektywnosci X, powieksza t¢ marze, ale z drugiej — w warunkach
zaostrzonej konkurencji — firmy moga by¢ zmuszane do rezygnacji z cze¢Sci marzy zysku, gdyz nie
beda mogly jej utrzymac na zbyt wysokim poziomie.

25

W. Molle, Ekonomika integracji europejskiej, Fundacja Gospodarcza NSZZ ,,Solidarnos$¢”, Gdansk 1995, s. 103.

Z. Wysokinska, J. Witkowska, Integracja europejska. Rozwdj rynkow, Wydawnictwo Naukowe PWN, L.6dz—Warsza-
wa 2002, s. 150-151.
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Po trzecie, presja konkurencyjna uruchamia procesy restrukturyzacji przedsigbiorstw, ktore
oznaczajq nasilenie si¢ wewnatrz- i migdzygaleziowych dostosowan. Sytuacja taka wymusza inno-
wacje i postep techniczny na poziomie przedsigbiorstw.

& ok ok

W przededniu przystapienia Polski do Unii Europejskiej (UE) niekorzystnym zjawiskiem
w gospodarce jest — charakterystyczny dla catego okresu transformacji — niski poziom rentowno-
Sci przedsigbiorstw. Dotyczy to zaréwno rentownosci przychoddw, jak i kapitatéw angazowanych
w dziatalno$¢ firm, zwlaszcza ze rentowno$c¢ kapitalow jest nizsza anizeli oprocentowanie dtugo-
terminowych lokat, co nie zachecalo do inwestowania. Niski poziom rentownosci osiaggany przez
firmy obnizyt si¢ drastycznie od 1998 r., osiagajac w 2001 r. ujemny wskaznik relacji wyniku finan-
sowego netto do przychodéw ogdlem?”. Pozytywnym trendem strukturalnym w gospodarce jest
zwickszenie udziatu inwestycji duzych firm w telekomunikacje, ustugi bankowe i motoryzacje,
a wiec w sektory, w ktdrych duze firmy dominuja rowniez na jednolitym rynku europejskim. Fir-
my z udzialem kapitalu zagranicznego zajmowaly znaczaca i rosnaca pozycje w polskim ekspor-
cie i imporcie. Spoiki z kapitatem zagranicznym odgrywaly wigc dominujaca rol¢ w dynamizowa-
niu eksportu w Polsce. Nawet jednak ta grupa przedsiebiorstw, najlepiej przygotowana do wia-
czenia do jednolitego rynku, nie bedzie w stanie w krotkim okresie obnizy¢ kosztow i cen, gdyz
proces dostosowan nie jest jeszcze zakonczony. W dalszej jednak perspektywie mozna oczekiwac,
ze przedsigbiorstwa z udzialem kapitatu zagranicznego beda stanowi¢ rozwojowy segment pol-
skiej gospodarki zdolny do sprostania narastajacej konkurencji na rynku wewnetrznym, a proce-
sy obserwowane na etapie realizacji i funkcjonowania jednolitego rynku wewnetrznego UE ujaw-
nig si¢ rowniez w polskiej gospodarce.

Male i Srednie przedsigbiorstwa stanowilty w 2000 r. ponad 99,8% ogolnej liczby przedsie-
biorstw w gospodarce i ich udzial na przestrzeni ostatnich 10 lat systematycznie wzrastat. W kon-
cu lat 90. wyraznie pogorszyla sie pozycja finansowa MSP eksportujacych gtéwnie do UE, w sto-
sunku do MSP eksportujacych do krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej. Omawiany proces
wzglednego pogorszenia pozycji finansowej firm eksportujacych do krajow UE wystepowal jesz-
cze wyrazniej w przetwoOrstwie przemystowym. W okresie tym wskazZnik rentownoSci brutto
przedsiebiorstw eksportujacych do krajow tego obszaru byt prawie dwa razy nizszy niz dla wszyst-
kich eksporteréw z sektora MSP reprezentujacych przemyst przetworczy i ponad trzykrotnie niz-
szy niz dla firm nastawionych na eksport do krajow Europy Srodkowo-Wschodniej. Najwyzszy
wskaznik udzialu kosztéw pracy w przychodach ogdtem mialy przedsigbiorstwa eksportujace do
krajow UE, co $wiadczy nadal o wysokim udziale towaréw pracochtfonnych w eksporcie na jed-
nolity rynek europejski. Rzutuje to niekorzystnie na perspektywy przysziego eksportu do UE,
przy utrzymujacych si¢ wysokich kosztach pracy®.

Przedstawione powyzej wyniki w zakresie wynikow finansowych firm napawaja obawa co do
zdolnoSci sprostania wickszosci zwlaszcza malych i Srednich firm konkurencji na jednolitym ryn-
ku europejskim. Po wejsciu przez Polske do wspdlnego obszaru celnego Unii Europejskiej czgs¢
firm, zwlaszcza te zagrozone importem wyrobow gotowych z krajow trzecich, bedzie zmuszona
do dodatkowego wysilku restrukturyzacyjnego, aby sprostac ostrzejszej konkurencji. Te z nich na-
tomiast, ktére komponenty do produkcji importuja z krajow trzecich, beda mialy mozliwos¢ im-
portu ich po cenach nizszych, co poprawi ich konkurencyjnos$¢ cenowa. W procesie przygotowa-
nia do rywalizacji na jednolitym rynku europejskim przedsigbiorstwa powinny podjac jeszcze zna-
czacy wysitek restrukturyzacyjny w kierunku obnizenia kosztéw produkciji i jej unowoczesnienia,
jak rowniez dostosowania si¢ do norm i standardéw europejskich i migdzynarodowych (ISO).
Z badan makroekonomicznych wynika, ze cho¢ w stosunku do 1995 r liczba uzyskanych certyfi-
katow ISO 9000. wzrosta w 2000 r. ze 130 do 2075, to jednak Czesi w tym samym roku legitymo-

7 E. Maczynska, Kruchos¢ rentownosci, Lista 500, Polityka 2002, s. 51.

*  Na podstawie materialéow Ministerstwa Gospodarki (www.mg.gov.pl).
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wali si¢ juz 3855 certyfikatami, a Wegrzy — 4672%. Te z przedsigbiorstw, ktore sprostaja wymogom
standardow europejskich, beda mogty zwickszy¢ zakres sprzedazy do krajow europejskich i utrzy-
mac si¢ na naszym rynku wewnetrznym, stanie si¢ on bowiem czescia jednolitego rynku europej-
skiego. Pozwoli im to na zwigkszenie skali produkcji i dalsze obnizenie kosztéw jednostkowych.
Te przedsigbiorstwa, ktore tych wymagan nie spelnia, moga ulec likwidacji. Dziatania i wysitek
polskich firm powinien réwniez i§¢ w kierunku poszukiwania nisz rynkowych oraz nawigzywania
wspOlpracy z przedsigbiorstwami unijnymi jako poddostawcy i kooperanci, co mogloby sprzyjaé
rozwojowi handlu wewnatrzgaleziowego.

Poziom innowacyjnoSci polskich przedsiebiorstw przemystowych obnizal si¢ systematycznie
w drugiej potowie lat 90. (z 37,6% latach 1994-1996 do 28,9% w latach 1997-1998, natomiast dla
okresu 1998-2000 — juz tylko do 16,9%). Ta wysoce niekorzystna tendencja budzi obawe co do
mozliwosci sprostania presji konkurencyjnej na jednolitym rynku europejskim. Dla poréwnania,
w krajach UE poziom innowacyjnosci jest znacznie wyzszy — wynosi Srednio ok. 51% i charakte-
ryzuje si¢ znaczng rozpigtoscia: od 26% w Portugalii do 74% w Irlandii®.

Przystapienie Polski do Unii oznacza dostep firm przemyslowych do rynku wolnego od cet
i kontyngentéw (co wynika z realizacji zasad stowarzyszenia Polski z UE w ramach strefy wolne-
go handlu towarami przemystowymi). Przedsigbiorstwa, ktore wypelnia normy i standardy euro-
pejskie — jakosciowe, ekologiczne (weterynaryjne i sanitarne w przypadku produktéw rolno-spo-
zywezych), normy bezpieczenstwa produktdw i kryteria zgodnoSci, uzyskaja petny dostep do jed-
nolitego rynku europejskiego liczacego ok. 420 mln konsumentéw (z 15 ,,starych” panstw czion-
kowskich UE + 10 ,,nowych” panstw cztonkowskich). Firmy, ktore tych warunk6w nie spetnia, nie
tylko, jak obecnie, nie beda mogly eksportowac swoich produktéw do UE, ale nie beda ich mogly
sprzedawac na naszym rynku wewnetrznym, ktOry stanie si¢ czescia jednolitego rynku europejskie-
2o (z wyjatkiem niektorych towardw lokalnych, takich jak m.in. oscypek, zubréwka, sliwowica itp.).

Przyjecie przez Polske wspolnej zewnetrznej taryfy celnej UE oznacza, ze firmy, ktore importu-
ja wyroby gotowe z krajow trzecich, spotkaja si¢ na ogét z zaostrzona konkurencja, natomiast te
z nich, ktore importuja z krajow trzecich komponenty do produkcji, poprawia swoje warunki kon-
kurowania, uzyskaja bowiem mozliwoS¢ obnizenia kosztow jednostkowych swoich wyrobow goto-
wych. Warunki te dotycza zwtaszcza konkurencji ze strony tych krajow trzecich, ktorym UE udzie-
la stosunkowo wysokiego stopnia preferencji w dostepie do swojego rynku (kraje Europejskiego
Obszaru Gospodarczego oraz kraje Srodziemnomorskiego Obszaru Gospodarczego niektore kra-
je Ameryki Lacinskiej i Azji, ktérym udzielony zostat dostep do unijnego rynku na zasadach GSP).

Zaostrzenie konkurencji bedzie wywierato presje¢ na obnizke kosztow przez firmy, co zwiekszy
ich mozliwosci konkurowania na jednolitym rynku i stworzy firmom rentownym i konkurencyjnym
perspektywy eksportu zaréwno do innych krajéw cztonkowskich, jak i na rynki krajow trzecich, na-
tomiast przedsiebiorstwa, ktore tej presji nie sprostaja, zostang z rynku wyeliminowane. Szczegdl-
na szans¢ na rozwdj i ekspansje na jednolity rynek przez nawigzywanie wi¢zi kooperacyjnych be-
da mialy firmy cechujace si¢ wyzszym udzialem technologii, zaangazowania kapitatu ludzkiego
oraz wyzszym poziomem innowacyjnoSci produktowych i procesowych. Przedsiebiorstwa moga
korzysta¢ z dofinansowania swoich innowacji produktowych i procesowych w ramach programow
unijnych, a zwlaszcza w ramach komponentu 6. Programu Ramowego Badan Rozwoju Technicz-
nego i Prezentacji, oraz innych programach pomocowych UE, co pozwoli im rowniez nawiazywac
wspOlprace lub uczestniczy¢ w sieciach kooperacji z firmami unijnymi oraz z firmami z Europy
Srodkowej i Wschodniej i bedzie sprzyja¢ rozwojowi handlu wewngtrz firm. Dzialania i wysitek pol-
skich firm powinien rowniez i§¢ w kierunku poszukiwania nisz rynkowych. Polskie przedsigbior-
stwa powinny takze dazy¢ do nawiazywania wspdtpracy z przedsiebiorstwami unijnymi jako pod-
dostawcy i kooperanci, co mogloby sprzyja¢ rozwojowi handlu wewnatrzgaleziowego.

» M. Moszkowicz, Paristwo i gospodarka — koniecznosc zmiany formuly dzialania, ekspertyza Rady Strategii Spotecz-

no-Gospodarczej z dnia 13.12.2002.
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Firmy z naszego kraju beda — zgodnie z regulami unijnymi — mogly ubiegac si¢ o wsparcie ze
strony panstwa (pomoc publiczna): na cele regionalne, na cele horyzontalne oraz dla sektoréw
gospodarki (przemystu, ustug oraz obszaréw wiejskich). Pomoc ta obejmuje giéwnie nastepujace
obszary tematyczne: wsparcie badan i prac rozwojowych (B + R), ochrone Srodowiska, wsparcie
dla matlych i §rednich przedsi¢biorstw, szkolenie pracownikéw, restrukturyzacje i ratowanie
przedsiebiorstw znajdujacych sie¢ w cigzkiej sytuacji, wsparcie finansowe zwigzane z zatrudnie-
niem i przekwalifikowaniem pracownikdéw, pomoc w celu przeprowadzenia restrukturyzacji
przedsiebiorstw, pomoc dla obszaréw miejskich ulegajacych degradacji. Dzialania te sprzyjac be-
da szybszej restrukturyzacji przedsiebiorstw w ramach ,,problemowych” branz przemystu, takich
jak: gérnictwo, hutnictwo, przemyst widkien syntetycznych, przemyst stoczniowy, motoryzacyjny,
oraz beda wspomagaé rdwniez restrukturyzacje rybotowstwa i obszarow wiejskich.

Liberalizacja przeplywow kapitatowych miedzy Polska a krajami UE dokonata si¢ na etapie
przedczionkowskim, skutkujac powaznym zaangazowaniem kapitatu zagranicznego w polskiej go-
spodarce, a takze w innych formach niz bezposrednie inwestycje zagraniczne i w operacjach na
polskim rynku finansowym. Akcesja oznaczalaby dla kapitatu zagranicznego, zwlaszcza bardziej
mobilnego niz BIZ, ustabilizowanie sytuacji i jej wigksza przewidywalno$¢. Podobna korzys$¢
cztonkostwo w UE przyniostoby inwestorom krajowym i konsumentom. Akcesja bedzie wywiera-
fa wplyw na wszystkie segmenty rynku kapitalowo-finansowego, powodujac konsekwencje dla mi-
kropodmiotéw. W odniesieniu do bezposrednich inwestycji zagranicznych Polska moze uczestni-
czy¢ nie tylko w efekcie kreacji, ale i przesuniecia inwestycji. Wzmacnia bowiem swoje przewagi
lokalizacyjne dzieki akcesji, stajac si¢ krajem bardziej atrakcyjnym zaréwno dla inwestoréw zagra-
nicznych pochodzacych z krajow cztonkowskich WE, jak i z krajow trzecich. Skala pobudzenia
strumieni BIZ zalezna bedzie jednak od stopy wzrostu PKB. Wraz z wygasaniem prywatyzacji na-
plyw BIZ dokonywalby si¢ gtéwnie w formie greenfield investment, co oznacza tworzenie nowych
miejsc pracy w gospodarce i —w poSredni sposob, poprzez powiazania kooperacyjne i poddostaw-
cze —w otoczeniu inwestujacych firm. Nowe miejsca pracy i utrzymanie w krajowym otoczeniu ist-
niejacego poziomu zatrudnienia daje, poza innymi korzySciami, poprawe sytuacji konsumentow
i wplywa na wzrost popytu ze wszystkimi pozytywnymi konsekwencjami tego procesu.

W ramach rozszerzonego ugrupowania integracyjnego beda dokonywac si¢ procesy zmian
i racjonalizacji bezposrednich inwestycji zagranicznych. Firmy transnarodowe w obliczu rozsze-
rzenia ugrupowania o nowe kraje czlonkowskie stang wobec koniecznosci ponownego zreorga-
nizowania produkcji miedzynarodowej. Dla Polski moze to oznaczaé likwidacje niektorych filii
i oddziatéw korporacji transnarodowych. Polska skorzysta¢ moze natomiast z ujawnienia si¢ in-
westycji zracjonalizowanych, tj. pochodzacych z krajéw trzecich, o ile uda si¢ osiagnaé dynamicz-
ne efekty unii celnej w postaci obnizki kosztéw w Srednim i dlugim okresie oraz korzysci z tytu-
tu wzrostu efektywnosci X.

Dla sektora bankowego, wobec znaczacej przewagi kapitatu zagranicznego w tym sektorze
i dokonanych dostosowafi, akcesja nie powinna nie$¢ ze soba powaznych szokow. Postepowac be-
dzie nadal konsolidacja sektora bankowego, nasilanie si¢ konkurencji, dostosowanie zakresu i ja-
koSci ustug do potrzeb klientdw i wymuszone zostanie obnizanie stopy procentowej. Pozadana
w tym sektorze stabilno$¢ i zaufanie nie powinny ulec zachwianiu. Dostg¢pnos¢ kredytow inwesty-
cyjnych, obecnie utrudniona, moze ulec poprawie.

Sektor ubezpieczeniowy powinien ustabilizowaé si¢ w warunkach akcesji, a nast¢gpnie w diu-
gim okresie ma szans¢ rozwingé si¢ w miar¢ postgpowania wzrostu gospodarczego i zwigkszania
si¢ zamozno$ci konsumentdéw. Mozna spodziewac si¢ dalszych inwestycji zagranicznych i nasile-
nia si¢ konkurencji, dostosowania produktéw do potrzeb i mozliwoSci konsumentow.

Rynek papieréw wartosciowych, szczeg6lnie wrazliwy na wszelkie zmiany, powinien pozytyw-
nie odczu¢ zmniejszenie niepewnosci co do ksztaltowania si¢ polityki gospodarczej, determinacji
w wypelnianiu kryteriow konwergencji. Zachowania inwestoréw portfelowych sa wprawdzie wy-
padkowa wielu czynnikéw, ale mozna spodziewac si¢ z ich strony pewnego optymizmu.
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Przedsigbiorstwa polskie spotkaja si¢ rowniez z zaostrzong konkurencja na jednolitym rynku
europejskim, wynikajaca nie tylko z wczeSniej ujawnionych efektow wspolnego rynku, ale i efek-
téw ekonomicznych unii gospodarczej i walutowej. Oznacza to zar6wno pozytywne skutki, jak
i wyzwania dla firm.

Efekty pozytywne to przede wszystkim ograniczenie ryzyka kursowego w zwiazku
z rozliczeniami w euro oraz przeprowadzaniem kalkulacji w jednej walucie. W wypad-
ku przedsigbiorstw przewidywane w przysztosci przyjecie euro przez Polske przyczyni
si¢ do obnizenia kosztow produkcji oraz kosztow prowadzenia biznesu, nastapi bo-
wiem redukcja kosztow transakcyjnych, a takze znaczaca eliminacja kosztow informa-
cyjnych i wynikajacych z nich dyskryminacji cenowych. Poszukujace kapitatu przedsie-
biorstwa uzyskaja szerszy dostep do kredytow finansowych, ktére dodatkowo beda
tansze. Z kolei polscy inwestorzy beda mie¢ ulatwione zawieranie transakcji oraz za-
pewnione zostang im wieksze mozliwoSci inwestowania. Wprowadzenie euro powinno
w stosunkowo krotkim czasie doprowadzi¢ do powstania duzego, plynnego rynku eu-
ro-diugu. Przy uwzglednieniu oczekiwanego (w zwigzku z integracja Polski z Unig Eu-
ropejska), coraz silniejszego powiazania zlotego z euro, stopniowe przechodzenie do
zawierania i rozliczania kontraktow w tej walucie nie bedzie stanowi¢ istotnego zagro-
zenia dla polskich przedsigbiorstw. Wzro$nie natomiast ryzyko dla kontraktow zawie-
ranych w innych walutach, gléwnie dolarze.

Wyzwania (szczegdlnie dotyczace okresu przed wejsciem Polski do strefy euro) uwi-
daczniaja si¢ w dwoch obszarach.

— Wraz zwprowadzeniem euro wzrasta znaczenie otoczenia mikroekonomiczne-
go przedsigbiorstw funkcjonujacych na obszarze jednolitej waluty. Przy podej-
mowaniu wszelkiego rodzaju decyzji coraz bardziej licza si¢ koszty pracy
i transportu, a takze obciazenia podatkowe. W zwiazku z tym nastgpuje stop-
niowa weryfikacja dostawcow. Stworzenie strefy euro faworyzuje dokonywanie
zakupow w tej strefie, co wynika z przejrzystosci cen (oferty dostawcow z cate-
go obszaru euro wyrazone beda w jednej walucie), braku kosztow konwersji
walut oraz koniecznoSci liczenia si¢ z ryzykiem kursowym.

—  Wazrost konkurencji wymusi na przedsigbiorstwach dodatkowa presje na re-
dukcje kosztéw dziatalnoSci. Prowadzi to do dalszego rozwoju migdzynarodo-
wych fuzji przedsigbiorstw, co dla wielu firm oznaczac¢ bedzie ich przejgcie lub
konieczno$¢ ograniczenia dzialalnosci do nisz rynkowych. Niektore przedsie-
biorstwa strefy euro zaczely w swej dziatalnosci stosowacé rozliczenia (fakturo-
wanie) w euro. Na firmy handlujace z krajami tworzacymi uni¢ gospodarcza
i walutowa bedzie stopniowo wywierana coraz wicksza presja na przechodze-
nie do rozliczen i ptacenia w euro. Waluta ta, powszechnie uzywana w transak-
cjach handlu zagranicznego, pozwala bowiem eksporterom i importerom stre-
fy euro przenies¢ ryzyko kursowe na partnerdéw z krajow trzecich’.

Powyzsze efekty wskazuja na konieczno$¢ uwzglednienia przez polskie przedsiebiorstwa eks-
portujace na rynek krajow tworzacych uni¢ gospodarcza i walutowa wzmozonej konkurencji oraz
nowych warunkéw funkcjonowania. Prowadzi¢ to moze do spadku marz polskich eksporterow,
a tym samym do negatywnego wplywu na ich wyniki finansowe. Dodatkowo w razie wystapienia
zakltocen w gospodarce (zaréwno polskiej, jak i innych panstw cztonkowskich), bedacych skut-
kiem zewnetrznych wstrzasow (spowodowanych np. naglymi kryzysami finansowymi), przystoso-
wanie si¢ do nich mniejszych lub stabszych ekonomicznie panstw cztonkowskich jest ograniczo-
ne ze wzgledu na brak mozliwoSci zastosowania tradycyjnych narzedzi krajowej polityki gospo-
darczej, takich jak kurs walutowy Dostosowania do zewnetrznych czynnikéw gospodarczych be-
da musialy wigc nastapi¢ w sferze realnej gospodarki, a ich koszt zaleze¢ bedzie od elastycznosci
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instytucjonalnej i spolecznej calej gospodarki, co moze w dalszej konsekwencji powodowac
wzrost kosztow spolecznych w postaci zwigkszenia bezrobocia.

Nieprzystapienie Polski do UE nie spowoduje istotnych skutkéw dla handlu towarami prze-
mystowymi. Realizacja scenariusza bez akcesji oznaczalaby brak koniecznoSci dostosowania si¢
przez firmy do norm i standardéw europejskich, co zmniejszy ich wysilek w kierunku poprawy
konkurencyjnosci, a to z kolei wplynie na stopniowe obnizanie si¢ jej zaréwno na rynkach zagra-
nicznych jak i na rynku krajowym.

Jezeli Polska nie przystapilaby do UE, to prawne warunki inwestowania w Polsce nie powin-
ny ulec zmianie. Polska konsekwentnie bowiem wdraza zasad¢ narodowego traktowania inwesto-
réw zagranicznych, wymagana w zwiazku z jej cztonkostwem w OECD, i nie nalezy oczekiwac,
aby wycofala si¢ z przeprowadzanej etapami liberalizacji przeplywow kapitatowych w stosunkach
z krajami wysoko rozwinietymi. Pogorszeniu natomiast ulegltby tzw. klimat inwestycyjny dla bez-
posrednich inwestycji zagranicznych. Rezygnacja z akcesji lub jej odsuniecie na kilka lat wprowa-
dzitoby element niepewnosci co do przysziego ksztaltowania si¢ polityki gospodarczej Polski.
Ciagtos¢ polityki gospodarczej, umozliwiajaca przewidywanie rozwoju w dostatecznym przedzia-
le czasu, jest jednym z waznych elementdéw dobrego klimatu inwestycyjnego i inwestorzy przypi-
suja temu duza wagg. Wprawdzie w badaniach ankietowych inwestorzy nie wiaza bezposrednio
swoich decyzji o inwestowaniu w Polsce z jej uczestnictwem w procesach integracyjnych, ale
wskazuja jednak wyraznie, ze podpisanie przez Polske Uktadu Europejskiego i przygotowania do
cztonkostwa w UE mialy poSredni wplyw na ich decyzje inwestycyjne®. Oznaczalo to bowiem, ze
Polska stata si¢ dla nich krajem przewidywalnym. Ryzyko polityczne i ekonomiczne, wigzace si¢
z inwestycja za granica, zostalo ograniczone dzieki procesom integracyjnym. W zwigzku z takim
postrzeganiem kwestii integracyjnych przez inwestoréw, mozna spodziewac si¢ ich powsciagliwo-
$ci w podejmowaniu nowych decyzji inwestycyjnych w sytuacji pozostania Polski poza Unig. Pod-
stawowym kosztem ekonomicznym i spolecznym takiej sytuacji bytoby zahamowanie przyrostu
miejsc pracy, wiazace si¢ w szczegdlnosci z zahamowaniem tzw. greenfield investment. Pociagne-
foby to za sobag ograniczenie wzrostu dochodéw ludnosci, co z kolei odzwierciedla si¢ w mniej-
szym wzroScie popytu konsumpcyjnego.

Niewejscie do UE oznacza dodatkowo, ze proces usuwania barier administracyjnych, tech-
nicznych, fiskalnych moze ulec spowolnieniu badZ zahamowaniu, gdyz nie bedzie dostatecznego
uzasadnienia do ponoszenia dodatkowych kosztéw z tym zwigzanych, jezeli czlonkostwo zostaje
odrzucone lub przesunigte na czas nieokreslony. Dla firm poszukujacych optimum lokalizacji lub
nowych zrddel efektywnoSci w integrujacym si¢ obszarze nie bedzie wiec wystarczajacej zachety
do przesuwania do Polski inwestycji z innych lokalizacji na obszarze UE (w tym pracochfonnych).

Brak akcesji oznacza réwniez rezygnacje, na blizej nieokreslony czas, z wejscia do unii eko-
nomicznej i monetarnej. Dla bezposrednich inwestoréw ulokowanych w Polsce oraz dla inwesto-
réw rozpatrujacych mozliwos¢ nowej lokalizacji oznacza to konieczno$¢ ponoszenia ryzyka kur-
sowego i wyzszych kosztoéw transakeyjnych. Towarzyszy temu niepewnos$¢ co do konsekwencji od-
rzucenia czlonkostwa dla polityki makroekonomicznej, tj. stopnia determinacji rzadu i NBP
w wypelnianiu kryteriow zbieznosci Traktatu z Maastricht (brak presji na kontrolowanie stopy in-
flacji i na obnizanie stopy procentowej).

Konsekwencje braku akcesji dla rynku kapitalowo-finansowego zalezne bylyby od:

* stopnia stlumienia strumieni BIZ, naplywajacych do Polski, z tytulu pogorszenia kli-
matu inwestycyjnego,

* charakteru polityki makroekonomicznej w perspektywie niewlaczania si¢ Polski do
unii gospodarczej i walutowej,

* stopy wzrostu PKB w warunkach pozostania Polski poza UE.

# J. Witkowska, Z. Wysokiniska, Foreign Direct Investors Motivations’ and their Export Propensity in the Context of the
European Integration Process. The Case of Poland, [w:] J.Witkowska, Z. Wysokinska (eds.), Motivations of Foreign Direct In-
vestors and their Propensity to Exports in the Context of European Integration Process. Empirical Studies with Special Reference
to Eastern and Central European Countries, University of £.0dz, £.6dz 1997, s. 107-135.
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Konsolidacja sektora bankowego w Polsce z udziatem kapitatu zagranicznego rozpoczeta si¢ w dru-
giej potowie lat 90. i byta bezpoSrednio zwiazana nie z procesami integracyjnymi, ale z procesem libera-
lizacji przeplywow kapitalowych w ramach OECD i wdrazaniem zasady narodowego traktowania. Zja-
wisko koncentracji kapitatu w tym sektorze bedzie kontynuowane, jak mozna si¢ spodziewaé, niezalez-
nie od decyzji w sprawie akcesji Polski do UE. Zahamowaniu natomiast mogtby ulec proces konsolida-
cji sektora bankdéw spotdzielezych, zapoczatkowany koniecznoscig spelnienia wymogu posiadania okre-
Slonego minimum kapitalu wlasnego w perspektywie dostosowania si¢ do regul obowiazujacych w UE.

Odrebna kwestia jest dostosowanie zasad funkcjonowania sektora bankowego (jako cato$ci)
i bankéw (jako podmiotéw) do regul obowiazujacych w ramach jednolitego rynku wewnetrzne-
g0, zaawansowane obecnie w Polsce. Dotyczy to:

e licencjonowania dziatalnosci bankowej (warunkéw uzyskania licencji bankowej, kon-
troli przeptywu wiasnosci akgji),

e zewnetrznych regulacji ostroznosciowych,

e funduszy wtasnych banku,

* limitow koncentracji (limitow zaangazowania Srodkoéw banku w okreslone przedsigwzigcia),

e rezerw bankowych,

* nadzoru bankowego.

Zahamowanie procesu dostosowan w sferze regulacji lub odejscie od niektérych rozwigzan
nie wydaje si¢ mozliwe. Sytuacja taka moglaby poderwac zaufanie do instytucji bankowych jako
instytucji zaufania publicznego. Konsekwencje utraty zaufania do sektora bankowego sa tak po-
wazne, ze decyzje w odniesieniu do tej sfery musza by¢ podejmowane z nalezytym namystem.

Pozostanie poza Unig moze natomiast oddzialywa¢ negatywnie na sektor ubezpieczeniowy.
Wprawdzie i tu rosnace zaangazowanie inwestoréw zagranicznych obserwuje si¢ na etapie przed-
czlonkowskim, ale naplyw inwestycji zagranicznych do tego sektora moze zosta¢ zahamowany.
Sytuacja na rynku ubezpieczeniowym zalezna jest od rozwoju sytuacji makroekonomicznej i bie-
zacej koniunktury. Jezeli odlozenie akcesji w czasie lub jej odrzucenie wplynie negatywnie na
procesy makroekonomiczne i zagrozi ozywieniu koniunktury, to sytuacja na rynku ubezpiecze-
niowym pogorszy si¢ w stosunku do tej, jaka obserwujemy obecnie.

Zagraniczne inwestycje portfelowe ksztattuja sie pod wptywem wielu czynnikéw i ich naptyw charak-
teryzuje sie duza zmiennoscia. W scenariuszu braku akcesji ten segment rynku kapitalowo-finansowego
moze w najsilniejszy sposob odczué skutki odrzucenia cztonkostwa Polski w UE lub odsunigcia w czasie.
Jednak, podobnie jak w przypadku innych form przeptywu kapitatu w stosunkach miedzy Polska a kra-
jami wysoko rozwini¢tymi, nie nalezy przewidywac zawieszenia swobody dokonywania tego typu trans-
akcji. Decyzje inwestorow portfelowych zalezne sg jednak od czynnikdw ,,wrazliwych” na proces integra-
cji. Nalezy zwroci¢ tu uwage na ewentualng zmiane ksztaltowania si¢ podstawowych wielkosci makroeko-
nomicznych w gospodarce polskiej w sytuacji nieakcesji i ich wplyw na decyzje inwestorow zagranicznych.

Poniewaz na rynku finansowym dokonuje si¢ ciagta substytucja miedzy przeplywami walutowymi,
kredytami bankowymi i bardzo plynnymi papierami wartoSciowymi lub miedzy r6znego rodzaju papie-
rami wartosciowymi, juz sama niepewnoS$¢ co do przebiegu zdarzen gospodarczych moze powodowac
wycofywanie si¢ z rynku inwestorow portfelowych. Do tego dochodzg konsekwencje w sferze polityki
pieni¢znej i niepewno$¢ co do dalszego postepowania Polski w obszarach objetych procesem konwer-
gencji. Perspektywa wejscia Polski do unii gospodarczej i walutowej jest waznym, dlugookresowym ele-
mentem strategii inwestowania na rynkach polskim i innych krajéw kandydujacych do cztonkostwa
w UE. Powoduje to wigksza stabilno$¢ zaangazowania zagranicznych podmiotéw inwestycyjnych na
rynkach panstw-kandydatow w zwigzku z wiekszym udzialem inwestoréw o dtuzszym horyzoncie inwe-
stycyjnym™®. Niewejscie do Unii spowoduje wystawienie gospodarki polskiej na wicksza presj¢ przeply-
wow kapitatow krotkoterminowych. Mozliwe jest takze przesuniecie czeSci inwestycji portfelowych
z Polski na rynki substytucyjne w ramach rozszerzonego jednolitego rynku wewnetrznego.

* J.Osifski, Inwestycje zagraniczne na rynku dluznych papierow wartosciowych w Polsce w roku 2001, [w:] Inwestycje za-

graniczne w Polsce, Instytut Koniunktur i Cen Handlu Zagranicznego, Warszawa 2002, s. 153.
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Akcesja Polski do Unii Europejskiej odbedzie si¢ w sytuacji nadal niezakoficzonej transfor-
magcji systemowej i w Srodku procesu przechodzenia od gospodarki opartej na przemysle (ze
znacznym udziatem rolnictwa) do gospodarki postindustrialnej, wytwarzajacej wigkszo$¢ docho-
du w szeroko pojetych ustugach i czerpigcej obficie z postgpu naukowo-technicznego, a zwlasz-
cza z mozliwosci, jakie daja nowoczesne technologie informacyjne. Polska sprawnie zbudowata
podstawy demokracji i gospodarki rynkowej, jednakze reformy instytucjonalne beda trwac. Na-
ktadaja si¢ na to procesy globalizacji i wyraznego spowolnienia rozwoju gospodarki §wiatowe;j.
Gospodarka krajowa po latach przyspieszonego rozwoju wyczerpala proste rezerwy i bez dal-
szych, spotecznie kosztownych reform instytucjonalnych nie wejdzie na Sciezk¢ wzrostu. Spote-
czenstwo polskie po latach wyrzeczen i ponoszenia wysokich kosztow reform (dokonanych i za-
niechanych) i modernizacji jest zniechgcone i zdezorientowane, petne obaw o prace i przysztos¢,
i nieco cze¢sciej niz sasiedzi oczekuje negatywnych skutkow akeesji*. Modernizacja, restruktury-
zacja, integracja — dla wielu ludzi to niedookreslone Zrddla niepewnosci.

Wszystko to powoduje, ze — nie tylko w spolecznym odczuciu — trudne do opisania sa relacje
przyczynowo-skutkowe, w tym wyizolowanie skutkdw, jakie dla rozwoju Polski w krétkim i Sred-
nim okresie przynie§¢ moze integracja europejska. Jeszcze trudniej oszacowaé wplyw integracji
na rozwdj poszczegolnych wojewodztw.

Celem niniejszego opracowania jest proba znalezienia odpowiedzi na pytanie, jak z wyzwa-
niem integracyjnym beda sobie radzi¢ w najblizszym czasie polskie regiony. Ktore z nich i w ja-
kich sferach moga odnotowaé korzySci, gdzie za$ nalezy si¢ spodziewac trudnosci i problemow.
Jest to problem wazny nie tylko z tego wzgledu, ze polskie regiony znacznie r6znia si¢ pod wzgle-
dem struktur gospodarczych i przewag konkurencyjnych, ale tez z powodu spolecznych oczeki-
wan, i tych pozytywnych, i negatywnych, majacych tendencje do ignorowania faktu, ze proces in-
tegracji jest diugotrwaly, a jego efekty tylko wyjatkowo objawiaja si¢ juz w okresie kilkuletnim.
Czynnik czasu jest zdecydowanie niedoceniany, tymczasem odgrywa on znacznie wigksza role,
niz sadzi si¢ na ogol. Siegajac po doswiadczenia Unii Europejskiej, trzeba pamietac, ze przy ogdl-
nym pozytywnym wplywie akcesji na rozwdj biedniejszych panstw cztonkowskich obserwowano

33

Gospodarcze skutki przystgpienia do Unii Europejskiej — opinie respondentow w niektdrych krajach kandydackich,
Centrum Badania Opinii Spolecznej, Warszawa, styczen 2002. Por. L. Kolarska-Bobinska (red.), Polacy wobec wielkiej zmia-
ny. Integracja z Uniq Europejskg, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2001.
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tez polozone w nich regiony, ktére pomimo znacznej pomocy strukturalnej nie weszly na Sciezke
rozwoju i przechodza relatywny regres (np. czes¢ regiondw greckich). Okazalo sie, ze oferta po-
mocowa nie napotkata w tych regionach dostatecznych wewnetrznych impulséw wzrostu. Czy
polskie regiony beda gotowe, by wykorzystaé szans¢ w postaci dostepu do Srodkdéw zewnetrz-
nych? Czy beda gotowe wiadze i spotecznosci lokalne i regionalne?

Przyjeto zalozenie, ze proces integracji jest zjawiskiem wieloplaszczyznowym i wielowymiaro-
wym, gdzie obok czynnikéw ekonomicznych i finansowych wielka role odegraja kwestie instytu-
cjonalne i spolteczno-kulturowe, trudno wymierne, ale — jak si¢ podkreSla w najnowszej literatu-
rze przedmiotu — coraz wazniejsze dla podniesienia konkurencyjnosci regionéw. Zatozono tez,
ze zdolnos¢ absorpceyjna regionu, umiejetnos¢ przekuwania szans w korzySci jest zalezna gtéwnie
od konkurencyjnosci gospodarki i sprawnosci instytucjonalne;.

Analiza ,wrazliwosci integracyjnej” w ujeciu terytorialnym zostanie zatem przeprowadzona
na kilku generalnych ptaszczyznach, istotnych dla udziatu poszczegolnych wojewodztw w korzy-
Sciach i kosztach integracji. Przede wszystkim omdwione zostana zagadnienia struktur gospodar-
czych oraz zdolnoSci regionéw do konkurowania w sferze produkgji i handlu, wyposazenia infra-
strukturalnego, zdolnosci do przyciagania kapitalu, zasobow ludzkich i cech rynku pracy, i wresz-
cie jakosci zarzadzania (sprawnosci administracyjnej). Uwzgledniona zostanie takze wielko$¢
i struktura planowanych na okres po akcesji Srodkéw pomocowych Unii Europejskie;j.

Niniejsze opracowanie czerpie z analiz po§wigconych zagadnieniu konkurencyjnosci polskich
przedsiebiorstw i regiondw jako kwestii kluczowej dla bilansu korzysci i kosztow akcesji. W od-
niesieniu do kwestii korzysci i kosztow integracji w raportach dominuje podejscie sektorowe
i globalne™.

1. Potencjat i zréZznicowania gospodarek regionalnych

Podstawowy polski problem to niski poziom rozwoju®”. Dochdd narodowy Polski nie przekra-
cza 40% sredniego dochodu Unii Europejskiej i w dniu akcesji bedzie relatywnie nizszy od po-
ziomu dochodu biedniejszych panstw Europy Zachodniej w czasie, gdy wchodzily one do Wspdl-
not. PoSrod wszystkich panstw kandydujacych Polska ma stosunkowo najmniej otwarta gospodar-
ke: relacja eksportu i importu ustug do PKB w 2000 r. wyniosta 6,2%, a towarow 26,7% (w Cze-
chach odpowiednio 11,95% i 59,5% i na Wegrzech — ponad 11,65% i 56,8%)*. Chociaz dane po-
rownawcze w zakresie poziomu rozwoju wojewddztw (jednostek kategorii NUTS 2) pozwalaja
niektérym badaczom moéwi¢ o braku pogliebiania si¢ réznic migdzyregionalnych (r6znice PKB
nie przekraczaja relacji 1:2), to dane dla subregionéw (44 jednostek terytorialnych NUTS 3) po-
kazuja wysokie i narastajace zroznicowania, si¢gajace np. w wojewddztwie mazowieckim 1:57.

Polskie wojewodztwa r6znig si¢ pod wieloma wzgledami, poczynajac od aktywnoSci gospodar-
czej. W wojewodztwach mazowieckim, $laskim, dolnoslaskim i pomorskim koncentruje si¢ 54,5%

34

Raport w sprawie korzysci i kosztow integracji Rzeczypospolitej Polskiej z Unig Europejskg, Rada Ministrow, Warsza-
wa, 26.07.2000; zob. tez: E. Kawecka-Wyrzykowska, E. Synowiec (red.), Unia Europejska. Przygotowania Polski do czlonko-
stwa, IKC HZ, Warszawa 2001; Z. Rykiel, Skutki przestrzenne przystgpienia Polski do Unii Europejskiej, [w:] A. Kuklinski,
K. Pawlowska (red.), Innowacja — Edukacja — Rozwdj Regionalny. Innovation — Education — Regional Development, Wyzsza
Szkota Biznesu, Nowy Sacz 1998. Efekt regionalny Wspolnej Polityki Rolnej omawia raport FAPA; wobec zmian w wyniku
negocjacji w Kopenhadze czg$¢ zalozen si¢ zmienita (J. Czapla, Potencjalne regionalne efekty przyjecia WPR w Polsce, SAEPR
FAPA, Warszawa 2002).

35

W dalszej czesci analizy nie zostang szerzej podjete watki przestrzennych zr6znicowan rolnictwa. W tej sprawie zob.
np. A. Stasiak (red.), Mozliwosci wielofunkcyjnego rozwoju wsi polskiej w kontekscie integracji z Uniq Europejskq, Komitet
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, Studia, t. CX, Warszawa 2000.

* Key structural data for the 10 Acceding Countries, General Statistics, Eurostat, 06.01.03.
7 Rocznik Statystyczny Wojewddztw 2002, GUS, Warszawa, s. CLXXX.
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wszystkich podmiotéw gospodarczych kraju, 63,3% spotek handlowych oraz 68,8% spotek
z udzialem kapitatu zagranicznego™.

W roku 2001 blisko polowa produkcji sprzedanej przemystu koncentrowala si¢ w wojewddz-
twie mazowieckim (20,5%), §laskim (16,8%) i wielkopolskim (10,3%). Z kolei wojewddztwa lu-
buskie, swigtokrzyskie i podlaskie osiagnely razem 6,2% udziatu w sprzedazy. Podobnie rzecz si¢
ma w przypadku sprzedazy budownictwa®, naktadéw inwestycyjnych ogbétem, naktadéw na inno-
wacje i dzialalno§¢ badawczo-rozwojowa oraz warto$ci dodanej (tabela 1). Dotyczy to takze
udzialu wojewodztw w eksporcie, aczkolwiek tu prymat dzierzy wojewddztwo pomorskie, nie za$
mazowieckie, przodujace pod wzgledem wszystkich innych wskaznikéw nowoczesnosci gospodar-
ki*. Niestety w eksporcie dominuja towary niskiej technologii, praco-, a nie wiedzochionne*'.

Tabela 1. Inwestycje, innowacje, badania i rozwéj, warto$¢ dodana wedtug wojewddztw

Naktady Nakfady* na Nakfady na Zatrudnienie Wartos¢

inwestycyjne dziatalnos¢ badania w dziatalnosci dodana

nai innowacyjna i rozwéj na 1 badawczo- brutto
Wojewédztwo mieszkarica w przemysle mieszkanca -rozwojowej na1

w zt (ceny w min zt w zt (ceny na 1000 oséb pracujacego
biezace) biezace)** aktywnych w tys. zt
zawodowo

Dolnoslaskie 3706 718,4 115 4,7 46,0
Kujawsko-pomorskie 2260 1127,4 62 35 39,0
Lubelskie 1672 372,7 66 3,4 25,5
Lubuskie 2521 240,5 17 4,0 42,3
todzkie 2566 581,2 13 3,4 35,2
Matopolskie 2447 773,5 142 5,7 336
Mazowieckie 7406 2207,5 422 11,1 51,8
Opolskie 2048 202,9 36 2,4 38,4
Podkarpackie 1730 517,9 48 1,6 25,4
Podlaskie 1652 256,7 73 2,5 30,1
Pomorskie 2694 436,0 92 45 46,5
Slaskie 2598 1959,4 84 3,8 46,4
Swietokrzyskie 1732 683,1 15 1,3 28,3
Warminsko-mazurskie 1701 129,5 35 1,9 36,9
Wielkopolskie 3248 1110,7 100 3,6 41,7
Zachodniopomorskie 2463 183,6 37 2,7 45,5
Polska 3141 11501,4 126 45 40,1

*  Dane dotycza podmiotow gospodarczych w sekcjach: ,,Gornictwo i kopalnictwo”, ,Przetwdrstwo przemystowe” oraz ,Wytwarzanie i zaopa-
trywanie w energie elektryczna, gaz, wode”, w ktorych liczba pracujacych przekracza 49 osob.

** Bez amortyzadji $rodkéw trwatych.

Zrédto: Rocznik statystyczny wojewdztw 2002..., s. XC—XCl i CXIII,

Ogolnie rzecz biorac, najmniej korzystng strukture gospodarcza (o najwyzszym udziale rol-
nictwa w zatrudnieniu) maja wojewodztwa Polski wschodniej: lubelskie, Swigtokrzyskie, podkar-

¥ Informacja o sytuacji spoleczno-gospodarczej wojewddztw, nr 3/2002, GUS, Warszawa, listopad 2002, s. 41.
¥ Tamze, s. 42-43.

“ O ile w Polsce eksport na jednego mieszkafca nie przekracza 1000 dolaréw, to w Irlandii sigga 20 000 dolaréw.
Eksport na jednego zatrudnionego w wojewodztwie pomorskim wynosit w koncu lat 90. 263 tys. zl, w mazowieckim — 221
tys., matopolskim — 105 tys., zachodniopomorskim — 32 tys. zI. Najmniej proeksportowy charakter maja gospodarki woje-
wodztw: lubelskiego (10,2 tys. zt na zatrudnionego), podlaskiego (8,2 tys.), 16dzkiego (8,1 tys.) i swigtokrzyskiego (7,5 tys.),
przy Sredniej dla Polski 17,4 tys. zl. — Narodowa strategia rozwoju regionalnego 2001-2006, Ministerstwo Rozwoju Regional-
nego i Budownictwa, Warszawa 2000, s. 73.

' Informacja o sytuacji..., s. 15.
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packie i podlaskie (tabela 2).” Najwyzszym udzialem ustug odznaczaja si¢ — obok mazowieckie-
go — wojewodztwa Polski zachodniej: zachodniopomorskie, pomorskie, dolnoslaskie, lubuskie.

Tabela 2. Zatrudnienie wg wojewédztw, 31.12.2001 .

Pracujacy w %
Wojewédztwo Rolnictwo, Przemyst Ustugi Ustugi
fowiectwo i lesnictwo, i budownictwo rynkowe nierynkowe
rybotéwstwo i rybactwo
Dolnoslaskie 16,7 29,6 35,0 18,7
Kujawsko-pomorskie 27,2 27,3 29,1 16,4
Lubelskie 53,0 14,5 18,4 14,1
Lubuskie 18,3 28,8 34,1 18,8
todzkie 33,0 26,3 26,1 14,6
Matopolskie 36,8 21,7 26,5 15,0
Mazowieckie 25,7 21,3 37,7 15,3
Opolskie 29,8 26,8 26,4 17,0
Podkarpackie 48,2 20,1 18,7 13,0
Podlaskie 473 15,9 21,7 15,1
Pomorskie 15,7 29,6 36,6 18,1
Slaskie 12,6 36,6 34,4 16,4
Swigtokrzyskie 50,1 17,9 19,1 12,9
Warminsko-mazurskie 27,3 25,6 28,7 18,4
Wielkopolskie 26,5 29,4 29,7 14,4
Zachodniopomorskie 16,0 27,1 37,9 19,0
Polska 29,3 25,2 29,8 15,7

Uwaga: wg faktycznego miejsca pracy.
Zrédlo: Rocznik statystyczny wojewddztw 2002, GUS, Warszawa 2002, s. LXXXIV—LXXXV.

Niski (i malejacy) jest poziom naktadéw na badania i rozw6j (w 2000 r. zaledwie 0,78% do-
chodu narodowego; w USA - 2,7%, Unii Europejskiej — 1,8%)*. Ogdlna ocena rozwoju gospo-
darki opartej na wiedzy sytuuje Polske na 23. miejscu posrdd krajow OECD (6 pkt wobec 30 pkt
na Wegrzech, 40 pkt w USA i ponad 50 pkt w Szwajcarii)*. Niepokoi¢ musi nie tylko niski po-
ziom innowacyjnosci, ale tez spadek udzialu produkcji sprzedanej wyrobéw nowych i zmoderni-
zowanych w produkgcji sprzedanej przemystu oraz spadek liczby przedsigbiorstw zamierzajacych
wprowadzi¢ innowacje®”. W ostatnich latach przeszto dwukrotnie zmalat wspdlczynnik wynalaz-
czosci (z 1,4 w 1989 do 0,6 w 2000 r.; srednio w Unii Europejskiej 2,6)*.

Sektor prywatny w gospodarce

Dzisiejsze znaczenie sektora prywatnego w gospodarce ma swe zrodia zar6wno w prywatyza-
cji przedsiebiorstw panstwowych, jak i w tzw. prywatyzacji oddolnej, tworzeniu nowych firm przez
nowych przedsigbiorcow. W roku 2001 sektor prywatny dawat blisko 3/4 wszystkich miejsc pracy
poza rolnictwem i ponosil niemal 70% wszystkich nakladow inwestycyjnych. Prywatnych byto
96,7% podmiotéw gospodarczych (zarejestrowanych w REGON). W ukfadzie wojewodzkim po-
nad 1/3 podmiotéw byta ulokowana w wojewddztwach: mazowieckim (15,8%), Slaskim (11,8%)

“  Rolnictwo, fowiectwo i lesnictwo wytwarzaja w Polsce 2,9% dochodu narodowego (PKB).
“  Main Science and Technology Indicators, vol. 2002/1, OECD.

“  Dane KBN, za: Polska. Narodowy Plan Rozwoju 2004-2006, Rada Ministréw, 14.01.2003, s. 18. Zob. European
Commission, EUROSTAT, Innovation papers No. 18, Innovation and creation: statistics and indicators.

“ Wazrost konkurencyjnosci gospodarki, lata 2004-2006, wersja robocza, s. 32, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa
2002.

“ Tamze, s. 41.
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i wielkopolskim (9,2%). W zblizonym stopniu w wojewddztwach tych skoncentrowane byto za-
trudnienie. Najmniej firm przypada na wojewodztwa: opolskie (2,4%), lubuskie (2,7%), Swigto-
krzyskie (2,8%) oraz podlaskie (3,2%)".

Z analiz przedsigbiorstw zatrudniajacych 49 i wigcej osob w pierwszych trzech kwartalach
2002 r. wynika, ze firmy prywatne, majac 53% udziatu w zatrudnieniu, osiagaly 75,6% udziatu
w przychodach, 88,3% w eksporcie, 71,7% w inwestycjach, 75,6% produkcji sprzedanej przemy-
stu oraz mialy wyzsza rentownos$¢ netto (+1% wobec -1,2% w sektorze pafistwowym)®.

Dominujacym elementem sektora prywatnego sa male i §rednie przedsicbiorstwa (MSP).
Najwiecej ich (sposrod ogdtu w Polsce) prowadzi dziatalno$¢ w wojewddztwach mazowieckim
i §laskim (odpowiednio 16,2% i 12,6%), podczas gdy najmniej jest ich w wojewodztwach podla-
skim i opolskim (po 2,4%)*.

Prywatyzacja

W okresie od 1 sierpnia 1990 do 30 czerwca 2002 r. podjeto dziatania prywatyzacyjne wobec
5426 sposrdd 8453 przedsiebiorstw panstwowych®. Na dzien 30 wrzesnia 2002 r. w rejestrze po-
zostaly 1993 przedsigbiorstwa panstwowe (p.p.). Najwiecej w wojewodztwach mazowieckim
(373) i $laskim (287), najmniej w opolskim i podkarpackim (odpowiednio 36 i 41)*.

Proces prywatyzacji przebiega odmiennie w r6znych wojewodztwach. Ani polozenie ekono-
miczne, ani geograficzne nie wplywa w sposob widoczny na przebieg prywatyzacji w regionie.
Wsrod wojewddztw o najbardziej zaawansowanych procesach prywatyzacyjnych znajduja si¢ za-
réowno sfabo rozwiniete (podkarpackie, 80,1% przedsigbiorstw panstwowych objeto prywatyza-
cja), jak i stosunkowo wysoko rozwinigte (Slaskie, 71,4%). Z kolei najmniej zaawansowane pro-
cesy prywatyzacyjne odnotowuje si¢ w wojewddztwach: zachodniopomorskim (51,8%), pomor-
skim (53,9%), lubuskim (57,6%) i mazowieckim (58,6%)*.

Prywatyzacja prywatyzacji nieréwna. Rozproszenie akcji (lub wiasno$¢ panstwowa) i brak
strategicznego inwestora nie sprzyja innowacyjnosci i ekspansji, zwtaszcza w okresie dekoniunk-
tury”. Niestety, prywatyzacja gospodarki nie do$¢, ze nie zbliza si¢ do finalu, ale co gorsza traci
dynamike™, a to moze oznaczaé, ze wiele wojewddztw wejdzie do Unii Europejskiej z niezakon-
czonym procesem prywatyzacji (i restrukturyzacji gospodarczej). Co wigcej, ani jednoosobowe
spolki Skarbu Panstwa, ani przedsigbiorstwa nadal panstwowe nie reprezentuja wysokiego pozio-
mu technologicznego, wymagaja dokapitalizowania i poprawy zarzadzania. Nie sa wiec konku-
rencyjne i w dniu akcesji nie moga by¢ uwazane za atut. Nalezy si¢ spodziewaé, ze ostateczne
otwarcie polskiej gospodarki (z uwzglednieniem okresoéw przejsciowych) przyspieszy prywatyza-
cje i restrukturyzacje przedsiebiorstw w regionach o najmniej zaawansowanych procesach prze-
mian gospodarczych, a to moze oznacza¢ m.in. utrate miejsc pracy. Dla zachodniopomorskiego,
pomorskiego czy lubuskiego, mimo ich relatywnie korzystnego polozenia geograficznego, moze
to si¢ okaza¢ powaznym problemem. Szczeg6lnie niepokojaco sprawa wyglada w wojewddztwie
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Bez rolnikéw indywidualnych. — Rocznik statystyczny wojewdodztw 2002..., s. CIIIL.
“ Polska Gospodarka 2002-2004, CASE, Warszawa 2002, tab. 5.
“ Raport o stanie sektora malych i srednich przedsigbiorstw w Polsce w latach 2000-2001, Polska Agencja Rozwoju
Przedsigbiorczosci, Warszawa 2002, tab. 2.11 1 2.12.

* Nie dotyczy 1654 zlikwidowanych przedsiebiorstw panstwowych gospodarki rolne;j.

' Dynamika przeksztalceri wlasnosciowych, nr 54, Ministerstwo Skarbu Pafistwa, wrzesien 2002.

2 Srednia dla Polski 64,2%. — Tamze, s. 81.

S. Krajewski, Skutki prywatyzacji dla przedsiebiorstw, [w:] M. Jarosz (red.), Putapki prywatyzacji, Instytut Studiéw Po-
litycznych PAN, Warszawa 2003.
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M. Jarosz (red.), Putapki prywatyzacji... W 2002 1. dochody Skarbu Panstwa z prywatyzacji wyniosly zaledwie 3 mld
zl, podczas gdy w 2000 roku 27 mld zi.
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Slaskim, bedacym obecnie najwigkszym obszarem restrukturyzacji gornictwa i przemystu cigzkie-
go w krajach Europy (z wylaczeniem panstw WNP).

Bezposrednie inwestycje zagraniczne

Od roku 1989 warto$¢ bezpoSrednich inwestycji zagranicznych wyniosta w Polsce 62 mld do-
laréw, z tego 68% z panstw Unii Europejskiej”. Posrod czynnikdw sprzyjajacych przyspieszeniu
tempa naplywu kapitatu inwestycyjnego do Polski wymienia si¢ zwlaszcza stabilizacje¢ polityczna
i ekonomiczng, zmiang postaw wobec inwestorow zagranicznych oraz zachety inwestycyjne™.

Wigkszos$¢ inwestorow wybrata wojewddztwo mazowieckie (696; czgsto w Warszawie mieszcza
si¢ tylko zarzady firm), Slaskie (315), wielkopolskie (244) i dolnoslaskie (200), gdzie w sumie tra-
fifo 59% inwestycji”’. Jesli chodzi o strukture inwestycji wg panstw pochodzenia, to do najwazniej-
szych naleza inwestorzy pochodzacy z Francji (11,5 mld dolaréw), Stanéw Zjednoczonych (8 mld
dolaréw), Niemiec (7,5 mld dolaréw), Holandii (5 mld dolaréw) i Wioch (3,7 mld dolaréw)™.

Panstwo podjeto probe sterowania naplywajacymi inwestycjami poprzez zachety do inwesto-
wania w 17 Specjalnych Strefach Ekonomicznych (SSE), ktore z zalozenia lokowano na obsza-
rach wysokiego bezrobocia powstalego wskutek restrukturyzacji gospodarczej. Z perspektywy
blisko szesciu lat, jakie uplynely od powotania ostatnich SSE, mozna uznaé, ze w ograniczonym
stopniu przyczynily si¢ one do zmian w wyborze regionéw przez inwestoroéw zagranicznych (i kra-
jowych). Swiadectwem tego jest takze zamkniecie trzech SSE w 2000 roku®.

Generalnie wida¢ wyraznie, ze mimo wielu staran podejmowanych przez wtadze inwestorzy za-
graniczni kierowali si¢ wlasnymi kryteriami lokalizacyjnymi, z zachet korzystajac tylko wtedy, gdy
dotyczyly konkretnego regionu bedacego przedmiotem ich zainteresowania. Inwestorzy w swoich
decyzjach lokalizacyjnych dali stanowczo preferencje wielkim aglomeracjom o nowoczesnej struk-
turze gospodarczej, dobrej komunikacji miedzynarodowej, telekomunikacji i zapleczu edukacyj-
nym i naukowym; czgsciej wybierali regiony potozone w zachodniej i potudniowo-zachodniej cze-
Sci kraju. Stosunkowo niewielkim zainteresowaniem cieszyly si¢ natomiast obszary pozostale, za-
tem odlegle od aglomeracji, a zwlaszcza regiony Polski wschodniej. Co interesujace, preferowane
sa zachodnie obrzeza aglomeracji, co Swiadczy o kierunkach powigzan kooperacyjnych (Tarnowo
Podgorne k. Poznania, Bielany Wroctawskie, Janki i pasmo pruszkowskie k. Warszawy).

Pomimo niewatpliwej modernizacji, jaka dokonata si¢ w polskiej gospodarce dzieki napiywo-
wi kapitatu zagranicznego (i technologii), trudno nie zauwazy¢, ze w inwestycjach bynajmniej nie
dominuja te oparte na zaawansowanych technologiach (w czotéwce — wedtug danych PAIZ — sa
przetworstwo zywnosci, Srodki transportu, produkcja papieru, chemikalia).

2. Infrastruktura

W literaturze przedmiotu podkreS§la si¢, ze tzw. infrastruktura twarda jest wprawdzie czynni-
kiem niezbednym, lecz niewystarczajacym do rozwoju regionu (kraju). Wspolczesnie gtownym
elementem infrastruktury wplywajacym na konkurencyjno$¢ regionu jest infrastruktura komuni-

*  Dotyczy tylko inwestycji o wartosci przekraczajacej 1 mln dolaréw. Dane Pafistwowej Agencji Inwestycji Zagranicz-

nych (PAIZ), www.paiz.pl, 30.12.02. W 2000 r. na Polske przypadio 2,8% ogotu inwestycji zagranicznych firm Unii Europe;j-
skiej (na wszystkie kraje kandydujace 6,1%). — Key structural data for 10...
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G. Gorzelak, Regional and local potential for transformation in Poland, Europejski Instytut Rozwoju Regionalnego
i Lokalnego, UW, Warszawa 1998, s. 77.

57

Stan na dzien 30.06.2002. Panstwowa Agencja Inwestycji Zagranicznych, www.paiz.pl, 30.12.2002.

Dane PAIZ, www.paiz.pl, 30.12.2002.
*  Informacje Ministerstwa Gospodarki (www.mg.gov.pl), grudziefi 2002.
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kacyjna taczaca dany region z europejskimi (i $wiatowymi) centrami rozwoju — autostrady, szyb-
kie koleje, transportowe wezly multimodalne, infostrady. Ujawniaja si¢ tez nowe, jakoSciowe
czynniki rozwoju, ktére omdwimy dalej®.

Dlatego tez pewna trudno$¢ stanowi dob6r odpowiednich wskaznikéw, ktore uwzglednilyby
w zadowalajacym stopniu te elementy infrastruktury, ktére w XXI wieku istotnie beda si¢ przyczy-
nia¢ do rozwoju, odrzucajac zarazem te wlasciwe gospodarce industrialnej, tracace na znaczeniu.

Infrastruktura techniczna

Istnienie podstawowej infrastruktury lokalnej uwaza si¢ za rzecz tak oczywista w krajach roz-
winigtych, ze jej poprawa — wazna dla mieszkafncdw stabiej rozwinietych regiondw — nie musi
nie$¢ zadnego istotnego efektu dla konkurencyjnosci regionu. Z kolei na szczeblu regionalnym
i zwlaszcza krajowym sytuacja nie napawa optymizmem.

W zlym stanie jest krajowa infrastruktura transportowa. Systemy transportowe, formalnie
rozbudowane i dobrze rozwinigte, sa nienowoczesne, stabo powiazane i — bardziej niz w innych
krajach kandydujacych — szybko si¢ starzeja®’.

Z punktu widzenia atrakcyjnosci inwestycyjnej regionéw i kraju jako catosci, znaczenie maja
przede wszystkim dogodne polaczenia autostradowe, a w ich braku — drogi dwujezdniowe, decy-
dujace o dostepnosci komunikacyjnej regionéw. W sumie w 2001 r. Polska dysponowata 2715 km
takich drog (w tym mniej niz 400 km autostrad). Przy Sredniej gestosci 0,9 km na 100 km’, w naj-
lepszej sytuacji pod tym wzgledem znajduja si¢ wojewddztwa: Slaskie (4,2 km), todzkie (1,6 km)
i matopolskie (1,4 km), w najgorszej za$§ — warminsko-mazurskie (0,1 km), podlaskie (0,2 km), lu-
belskie (0,3 km) i podkarpackie (0,3 km)®. Praktycznie oznacza to komunikacyjng izolacje od
centrum gospodarki europejskiej i przyczynia si¢ do niskiej atrakcyjnoSci inwestycyjnej Polski
wschodniej. Prawie wszystkie polskie glowne drogi wymagaja pilnej naprawy i modernizacji.

Nie inaczej jest w przypadku kolei. Najwyzsze nasycenie kolejami normalnotorowymi na
100 km* majg wojewddztwa: Slaskie (15,3 km), dolnoslaskie (9,3 km) i opolskie (8,8 km). Najniz-
sze: slabo zaludnione i relatywnie nisko zurbanizowane wojewodztwa wschodnie, tj. podlaskie
(3,9 km), lubelskie (4,2 km) i mazowieckie (4,8 km)®. Gwaltowny spadek przewozow kolejowych
(0 50% w latach 90.), majacy swe zrodlo zar6wno w zmianach strukturalnych gospodarki, jak
i wysokich kosztach przewozu koleja®, powoduje zamykanie kolejnych lokalnych potaczen kole-
jowych, rzadziej uczeszczanych, ale tez na ogoét wyeksploatowanych i wymagajacych sporych na-
ktadéw na ewentualne utrzymanie i modernizacj¢. Najpowazniejszym ,,kolejowym” problemem
z punktu widzenia konkurencyjnosci wojewddztw i calego kraju jest niedobor szybkich potaczen
miedzy gtownymi aglomeracjami oraz niezakoniczona modernizacja linii transeuropejskich, stu-
zacych zaréwno ruchowi tranzytowemu, jak i wzajemnej poprawie dostepnosci komunikacyjnej
do innych krajow regionu i Unii.

Kosztownym przedsiewzigciem bedzie niezbedna modernizacja gtownych lotnisk i portow, by
mogly wykorzysta¢ szanse integracji. Zaréwno polskie porty lotnicze, jak i morskie sa stabo zin-
tegrowane z systemem transportowym kraju, co jest powazna bariera ich rozwoju.
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B. Gruchman, Geneza innowacyjnego paradygmatu rozwoju regionalnego, [w:] M. Klamut, L. Cybulski (red.), Polity-
ka regionalna i jej rola w podnoszeniu konkurencyjnosci regionow, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej, Wroctaw 2000. Por.
T.G. Grosse, Przeglad koncepcji teoretycznych rozwoju regionalnego, [w:] Studia Regionalne i Lokalne, EUROREG UW
i Sekcja Polska RSA, nr 1, 2002.

' Unity, solidarity, diversity for Europe, its people and its territory, Second report on Economic and Social Cohesion, Eu-
ropean Communities, 2001, s. 51.

©  Obliczenia wlasne na podstawie: Rocznik statystyczny wojewodztw 2002..., tab. 2 (223).

®  Tamze, tab. 1 (222).

# A zapewne i w sposobie zarzadzania kolejnictwem.
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Pod wzgledem rozwoju sieci telekomunikacyjnej Polska — mimo wielkiego postepu ostatnich
lat — znacznie odstaje od panstw wysokorozwinietych, przy czym rozziew ten jest najwigkszy
w tych segmentach rynku telekomunikacyjnego, ktére maja w ostatnich latach najwyzsza dyna-
mike rozwoju, tj. w telefonii komdrkowej oraz przesytu danych Internetem®. Zaréwno nasycenie
telefonami stacjonarnymi, jak i przenoSnymi jest najlepsze przede wszystkim w aglomeracjach,
po drugie za§ w wojewodztwach zachodnich. Najlepiej wyposazone w linie telefoniczne state
w 2001 1. byly wojewddztwa: mazowieckie (363 facza na 1000 mieszkancow), kujawsko-pomor-
skie (332) i zachodniopomorskie (311). Najgorzej: swigtokrzyskie (223), podkarpackie (229),
opolskie (250) i matopolskie (274)%. Powaznym problemem jest niedorozwdj sieci szkieletowe;j
(zwlaszcza szerokopasmowej, taczacej wojewddztwa i kraj jako cato$¢ z siecia §wiatowa), co
utrudnia wykorzystanie nowoczesnych technologii informacyjnych.

Z badan przeprowadzonych w lutym-marcu 2002 r. wynika, ze wyposazenie gospodarstw do-
mowych w komputery osobiste w Polsce wynosito 27% (w Czechach 40%, na Wegrzech 25%), ma-
jacych dostep do Internetu 13% (odpowiednio 24% i 8%). W roku poprzednim (2001), wedtug
danych Eurostatu, w Unii Europejskiej dostep do Internetu miato 37,7% gospodarstw domo-
wych?. Telefonami komoérkowymi — wedtug danych CBOS - dysponowalo w poczatkach 2002 r.
61% Czechow, 40% Wegrdow i 32% Polakéw. Tylko pod wzgledem telefonizacji stacjonarnej
wszystkie omawiane kraje reprezentuja wzglednie wyréwnany poziom (84% w Czechach, 78%
w Polsce). W Polsce gtéwnymi czynnikami réznicujacymi dostep do Internetu sa: wyksztatcenie,
zamozno$¢ i miejsce zamieszkania (wie§ — miasto)®. Koszt dostgpu do Internetu jest w Polsce
wyzszy niz w Unii Europejskiej i innych krajach kandydujacych®.

Pod wzgledem nasycenia komputerami i telefonami komérkowymi najgorzej jest w Polsce
wschodniej”. Dane dla roku 1999 dowodza, ze pod wzgledem liczby komputeréw na 1000 oséb
zatrudnionych w przemysle (Srednio w Polsce 82,0) przodowaly wojewddztwa: mazowieckie
(118,0), opolskie (104,9), dolnoslaskie (99,9) i kujawsko-pomorskie (96,8). Najgorzej wyposazo-
ne za$ byly przedsiebiorstwa w wojewddztwach: §laskim (57,7), podlaskim (60,4), t6dzkim (64,7)
i lubelskim (70,5)™.

W ciagu ostatnich lat w wielkim stopniu zredukowano poziom zanieczyszczenia Srodowiska, co
po czescei byto efektem podjetych inwestycji w zakresie infrastruktury proekologicznej, po czgsci za$
efektem restrukturyzacji gospodarki i likwidacji najbardziej przestarzatych linii technologicznych
i redukcji produkeji chocby w gdrnictwie. W skali kraju w latach 1995-2001 emisja zanieczyszczen
pytowych z zaktadow szczegolnie uciazliwych zostata zredukowana o blisko 2/3, a gazowych o 1/3™.
Spetnienie w tej sferze norm europejskich (nie dla norm, lecz dla ochrony srodowiska) wymaga
nadal wielkich naktadéw, zatem wsparcie strukturalne Unii Europejskiej bedzie tu wielka pomo-

s Zob. T. Swiderek, Umiarkowany wzrost w Europie Wschodniej, ,,Rzeczpospolita”, 23.01.2003.
% Rocznik statystyczny wojewodztw 2002..., s. CXIX.

7 Key structural data for the 10..., 143/2002. Wedtug tych danych, w 2001 r. §rednio w UE na 100 mieszkafncow przy-
padaly 72 telefony komorkowe, 30 komputeréw osobistych i 31 uzytkownikéw Internetu. Odpowiednie dane dla Polski, to:
25,91 10. Wyniki takie jak w UE osiagneta tylko Stowenia (76, 28 i 30).
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Komputery, Internet, telefony komdrkowe: wyposazenie gospodarstw domowych i uzytkownicy w niektorych krajach Eu-
ropy Srodkowej i Wschodniej, komunikat z badan nr 83/2002, Centrum Badania Opinii Spolecznej, Warszawa 2002.
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Polska. Narodowy Plan Rozwoju..., wykres 16.

™ Problem ilustruja dane o dostepie do Internetu w przedsigbiorstwach przemystowych zatrudniajacych 49 i wigcej

0sOb: w sumie w Polsce w 2001 1. zarejestrowano 6492 takie przedsi¢biorstwa, z czego w wojewodztwie §laskim — 792, ma-
zowieckim — 735, wielkopolskim — 702. Najmniej takich przedsiebiorstw bylo w wojewodztwach podlaskim — 166, Swietokrzy-
skim — 189, lubuskim — 200 i warmifisko-mazurskim — 218. Rocznik statystyczny wojewodztw 2002..., tab. 9 (188).

" R. Chmielewski, T. Stryjakiewicz, J. Twardowska, J. Waloszczyk, Innowacyjnosc przemystu i jej zroznicowanie w ukta-

dzie wojewddzkim, [w:] T. Czyz (red.), Zrdznicowanie spoleczno-gospodarcze w nowym uktadzie terytorialnym Polski, Komitet
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, z. 197, Warszawa 2001, tab. 2.

7 Emisja pyléw spadla z 432 tys. ton do 162 tys ton, a gazéw (bez dwutlenku wegla) z 2785 tys. ton do 1995 tys. ton.
Rocznik statystyczny wojewodztw 2002, s. CXVII-CXVIIL.
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cg, podobnie jak to miafo i ma miejsce w najbiedniejszych (tzw. kohezyjnych) krajach Unii. W tej
dziedzinie wigkszo$¢ Srodkéw unijnych zostanie przeznaczona na najwigksze, najbardziej kosztow-
ne inwestycje na rzecz ochrony Srodowiska, rozwigzujace gldéwne, skoncentrowane problemy
(oczyszczalnie Sciekow dla wielkich miast, inwestycje ponadlokalne etc).

Zanieczyszczenie wod i zwlaszcza gruntu moze by€ istotng bariera rozwojowa gléwnie w wo-
jewodztwie Slaskim, gdzie na obszarach intensywnie industrializowanych od dwoch stuleci jest
wiele miejsc zdegradowanych przyrodniczo.

Polska ma do nadrobienia powazne zaniedbania w zakresie infrastruktury technicznej w 0go-
le, co niewatpliwie znacznie pomniejsza jej atrakcyjnos$¢ inwestycyjna; dotyczy to zwlaszcza ob-
szaréw wschodnich (z wylaczeniem aglomeracji warszawskiej). Szczeg6lna bolaczka jest nie tyl-
ko niska jakos¢ istniejacej infrastruktury, ale takze skrajny niedorozw6j nowoczesnych transeu-
ropejskich sieci transportowych i informacyjnych.

Infrastruktura spoteczna

Odrebnego komentarza wymaga tzw. infrastruktura spoleczna: dostep do placéwek zdrowia,
kultury czy pomocy spolecznej. Zréznicowania regionalne pozornie nie s3 pod tym wzgledem
wielkie (1:2). Poniewaz sfera ta nadal w przewazajacej czesci nie podlega regulacji rynkowej,
w Swietle statystyki panstwowej nie ma istotnego zwiazku pomiedzy infrastruktura spoteczna
a geograficznym potozeniem wojewddztwa. Na przyktad wojewodztwo podlaskie ma wiecej przy-
chodni zdrowia i lekarzy medycyny na 10 tys. mieszkancOw niz znacznie zamozniejsza Wielkopol-
ska”™. Podobnie brak wyraznego wzoru zréznicowan w dostepie do placowek kulturalnych. Gdy
jednak przyjrze€ si¢ infrastrukturze o charakterze ponadlokalnym, instytucjom S$wiadczacym
ustugi o wyzszym standardzie, to dostgp do nich oferuja przede wszystkim aglomeracje. Najwigk-
sze zrOznicowania w zakresie infrastruktury spolecznej maja charakter wewnatrzregionalny,
zwlaszcza w podziale miasto-wie$, dajacym uprzywilejowang pozycje wielkim miastom. Tizeba
tez podkreslic, ze statystyki nie obejmuja szczegdlnie waznego czynnika réznicujacego, jakim jest
jakos¢ infrastruktury i §wiadczonych ustug. W tej dziedzinie wiele przemawia za istotnym zr6zni-
cowaniem na niekorzys¢ stabiej rozwinietych regionéw Polski.

Instytucje otoczenia biznesu

Istotny wplyw na rozwo6j ekonomiczny maja instytucje otoczenia biznesu (finansowe, dorad-
cze, posredniczace itp.) Pod tym wzgledem istnieje niemate zroznicowanie. U schytku minionej
dekady zatrudnienie w tej sferze wynosito ogdtem 880 tys. 0sob (5,5% ogodtu zatrudnionych w go-
spodarce narodowej), przy czym w wojewddztwie mazowieckim odsetek ten przekraczal 7%,
w wojewodztwach pomorskim, dolnoslaskim i §laskim wynosit 6-7%, a w wojewddztwach
wschodnich (podlaskie, lubelskie, podkarpackie, $wigtokrzyskie) miescit si¢ w zakresie 2-4%™.
Ogolnie biorac, regiony Polski zachodniej (zwlaszcza te przodujace w procesach transformacji)
sa bogatsze w tego typu instytucje niz wschodnie”.

Problemem dodatkowym jest tez dominujacy w stabiej rozwinietych regionach model wspot-
pracy miedzyinstytucjonalnej, gdzie nad najbardziej pozadanym, partnerskim uktadem sieciowym

przewazaja uklady formalno-hierarchiczne lub brak rzeczywistej wspotpracy™. To za$ oznacza sta-

be wykorzystanie instytucji otoczenia biznesu do planowania i realizacji dzialan prorozwojowych.

Sprzyja temu niski poziom urbanizacji. — Raport o rozwoju spolecznym POLSKA 2000 — Rozwdj obszarow wiejskich,
UNDP, Warszawa 2001, tab. 5.19. Por. tez Rocznik statystyczny wojewddztw 2002..., s. CXIII, CXIV.

™ W.Toczyski, A. Mikotajczyk, Polityka regionalna, Gdanska Wyzsza Szkota Humanistyczna, Gdansk 2001, s. 87. Zob.
tez J. Kropiwnicki, R. Szewczyk, Regionalne profile Polski, Polska Agencja Rozwoju Regionalnego, Warszawa 1999.

”  A. Nawrot, Bilans instytucji promocji rozwoju regionalnego i otoczenia biznesu w nowym ukladzie terytorialnym, Pol-

ska Regiondw, nr 1, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Gdansk—Warszawa 1999.

™ J. Hausner, T. Kudtacz, J. Szlachta, Instytucjonalne przeslanki regionalnego rozwoju Polski, Wydawnictwo Naukowe

PWN, Warszawa 1997.
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Obok instytucji wsparcia biznesu wielkie znaczenie ma takze otoczenie niematerialne — kul-
tura, postawy, normy i wzory zachowan, razem tworzace klimat sprzyjajacy lub niesprzyjajacy
dziatalnosci gospodarczej. Niektdrzy badacze wskazuja na powazne roznice regionalne w tym za-
kresie, dziatajace na korzyS¢ zurbanizowanych i z dawna uprzemystowionych ziem zachodnich,
zwlaszcza Wielkopolski i Slaska”. Znaczenie tych czynnikow ujawnia sie takze w badaniach suk-
cesu lokalnego, podkreSlajacych wplyw mobilizacji calej wspolnoty na tempo rozwoju™.

3. Zasoby ludzkie i rynek pracy

Wyksztalcenie jest uwazane za coraz wazniejszy (jesli nie najwazniejszy) wskaznik jakoSci za-
sobow ludzkich, determinujacy szanse rozwojowe panstw i regionOw, przy czym za wskaznik no-
woczesnoSci przyjmuje si¢ gtownie wyksztalcenie wyzsze, nie za$ — jak jeszcze niedawno — takze
S§rednie”. Z tego punktu widzenia Polska ze wskaznikiem 12% nie ustgpuje wprawdzie Czechom,
Portugalii czy Wiochom (9-11%), ale pozostaje daleko za Finlandia, Szwecja, Wielka Brytania
i Estonig (25-35%)*. W potowie lat 90. odsetek osob z wyzszym wyksztalceniem wsrdd miesz-
kancow wsi wynosit ok. 2%, podczas gdy w miastach byt on pigciokrotnie wyzszy (10%). Badacze
zwracaja uwage nie tylko na mniejsze aspiracje edukacyjne mieszkafncdéw wsi, ale i jej gorsze za-
plecze edukacyjne®. Dostrzega si¢ tez niepokojace zjawisko, jakim jest wysoki wskaznik analfa-
betyzmu funkcjonalnego w Polsce. Niekorzystne jest takze niedostosowanie kierunkéw ksztalce-
nia do potrzeb gospodarki narodowej, co wplywa na wzrost bezrobocia wsréd absolwentéw m.in.
szkot wyzszych®.

Pod wzgledem liczby studentéw na 10 tys. mieszkancoéw zdecydowanie przoduja wojewodz-
twa: mazowieckie, zachodniopomorskie i matopolskie, ostatnie pozycje zajmuja zas: podkarpac-
kie, lubuskie i opolskie. W ostatnich latach bardzo stracilo na znaczeniu szkolnictwo na pozio-
mie szkot zawodowych, chociaz nadal odgrywa ono istotna role w ksztalceniu w wojewodztwach
kujawsko-pomorskim, wielkopolskim i mafopolskim®. Dynamiczna zmiana poziomu wyksztalce-
nia Polakow, dokonujaca si¢ w duzej mierze dzigki wzrostowi aspiracji spotecznych i aktywnoSci
sektora prywatnego w szkolnictwie (1,7 mln studentéw, czyli 4 razy wigcej niz w 1989 r.), jest do-
brym prognostykiem. Pod wzgledem liczby publikacji naukowych Polska zajmuje 21. miejsce
w Swiecie™.

Szybki wzrost przecigtnego wyksztalcenia nie musi si¢ przektadaé na lepsze wykorzystanie po-
siadanych zasobow ludzkich, na to bowiem wplywa szereg innych czynnikéw, poczynajac od ko-
niunktury i kodeksu pracy, a na polityce fiskalnej i makroekonomicznej konczac. Podobnie jak
Unia Europejska, Polska — w poréwnaniu ze Stanami Zjednoczonymi — odznacza si¢ stosunko-

7 G. Gorzelak, B. Jatowiecki, Konkurencyjnosc regionow, Studia Regionalne i Lokalne, EUROREG i Sekcja Polska
RSA, nr 1, 2000; T. Zarycki, Nowa przestrzeri spoleczno-polityczna Polski, EUROREG, Warszawa 1997. Por. M. Szczepanski,
Tozsamos¢ regionalna — w kregu pojec podstawowych i metodologii badari [w:] G. Gorzelak, M.S. Szczepanski, T. Zarycki (red.),
Rozwdj — Region — Spoleczeristwo, EUROREG i Instytut Socjologii Uniwersytetu Slaskiego, Warszawa—Katowice 1999.

™ Przyktady polskie, zob:. Historie sukcesu lokalnego, EUROREG, Warszawa 1998.

7 Jedli uznad, ze jakoS¢ szkot srednich ma wplyw na szanse dalszego ksztalcenia miodziezy, to udzial szkot Srednich
wojewodztw wschodnich (warminsko-mazurskie, podlaskie, lubelskie, podkarpackie, mazowieckie) w pierwszej setce ran-
kingu ogdlnopolskiego jest nieco wyzszy od ich udzialu ludno$ciowego (39% wobec 30%). Sposrod 39 omawianych szkot 14
ulokowanych bylo w Warszawie, a tylko 1 w wojewddztwie warminsko-mazurskim. — Szkoly z olimpijskq markg, ,,Rzeczpo-
spolita”, 8.01.2003.

% Unity, solidarity, diversity for Europe..., s. 56.

* Raport o rozwoju spolecznym POLSKA 2000 — Rozwdj obszarow wiejskich..., s. 40 i nast.
Wzrost konkurencyjnosci gospodarki..., s. 31.

% Rocznik statystyczny wojewddziw 2002..., s. CXI-CXIL

Polska. Narodowy Plan Rozwoju.., s. 17.
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wo niskim poziomem aktywnoSci zawodowej, przy czym zrdznicowania regionalne — przynaj-
mniej w §wietle oficjalnych statystyk — sa umiarkowane®.

O ile wyksztalcenie jest waznym zasobem regionalnym, to bezrobocie jest Swiadectwem gle-
bokosci restrukturyzacji i szczegdlnym problemem towarzyszacym transformacji gospodarczej po
1989 r., przede wszystkim ze wzgledu na swoje nasilenie oraz liczne negatywne, powigzane zjawi-
ska spoleczne, takie jak marginalizacja i patologia.

W dniu 30 wrzesnia 2002 r. stopa bezrobocia siggneta 17,6%. Ponad 80% bezrobotnych nie ma
prawa do zasitku (w lubelskim — 87,6%, w podlaskim i §laskim — po 86,0, w mazowieckim — 84,5)%.

Warminsko-
-mazurskie
28,1%

Zachodnio-
pomorskie
25,4%

Podlaskie
14,8%

Mazowieckie
13,6%

(IR Wielkopolskie
15,6%

Lubelskie

Matopolskie
13,5%

w procentach in percentage

[ [

135 150 180 210 240 28,1

Rysunek 1. Stopa bezrobocia wg wojewddztw. Stan w dniu 30 wrzesnia 2002 .

W dniu 30 wrze$nia 2002 r. najwyzsza stopa bezrobocia (rys. 1) odznaczaly si¢ wojewodztwa:
warminsko-mazurskie (28,1%), zachodniopomorskie (25,4%) oraz lubuskie (25,3%). Najnizsze
bezrobocie wystgpowalo w wojewddztwach: mazowieckim (13,6%), matopolskim (13,5%) i pod-
laskim (14,8%). Jesli chodzi o stope naptywu bezrobotnych, najwyzsza (na dzien 30.09.2002) za-
rejestrowano w wojewddztwach: lubuskim (6,1%), zachodniopomorskim (6,0%) i warmifsko-
-mazurskim (5,82%), najnizsza za§ w: mazowieckim (2,7%), matopolskim (3,1%), lubelskim
(3,2%), podkarpackim (3,4%) i podlaskim (3,5%)".

Nizsza niz przeci¢tna stope bezrobocia maja zdominowane przez rolnictwo wojewodztwa
wschodnie. Cze$¢ bezrobocia ma tam charakter nierejestrowany, agrarny. Szacuje si¢, ze bezro-
bocie ukryte ogétem dotyczy 0,8-1,1 mln os6b. Wedtug niektorych badan, stopa bezrobocia ukry-
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Wspdlczynnik aktywnosci dla wojewddztwa §laskiego (najnizsza pozycja) wynosi 51,0%, dla Swigtokrzyskiego
52,2% i warmifisko-mazurskiego 53,4%, a na drugim koncu skali — dla matopolskiego 57,5%, podkarpackiego 58,9% i lu-
belskiego (najwyzsza pozycja) — 59,1%. — Aktywnosc ekonomiczna ludnosci Polski, 11 kwartat 2002, Informacje i opracowa-
nia statystyczne, GUS, Warszawa 2002, s. XXIII.

86

Informacja o sytuacji spoleczno-gospodarczej wojewodztw, nr 3/2002, GUS, Warszawa 2002.

¥ Tamze, s. 21.
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tego sigga w Polsce Srednio 7,7%, ale w podkarpackim szacuje si¢ ja na 26,8%, Swigtokrzyskim —
na 24,4%, a w matopolskim — na 21,5%"%.

O skali i wadze problemu informuja takze dane dotyczace bezrobocia dtugotrwalego, trwaja-
cego ponad 12 miesigcy. Jest ono najwyzsze wiasnie na ziemiach Polski wschodniej®.

Gtownym problemem jest zatem to, Ze polskie bezrobocie, zwlaszcza na obszarach wschod-
nich, ma charakter strukturalny i bez radykalnych reform instytucjonalnych (ubezpieczenia, sys-
tem emerytalno-rentowy, obcigzenie przedsigbiorstw kosztami pracy) nie mozna si¢ spodziewac
istotnego jego zmniejszenia®. Swiadcza o tym takze doswiadczenia innych panstw, np. Hiszpanii
i Irlandii, gdzie dopiero reformy instytucjonalne i liberalizacja rynku pracy pozwolily na radykal-
na redukcje bezrobocia®.

Znaczaca cecha polskiego rynku pracy jest niska mobilnoS¢ sily roboczej, co w najblizszych la-
tach bedzie utrwalalo obecne zr6znicowania regionalne i ograniczy przestrzenny zasieg korzySci
wynikajacych z przyrostu miejsc pracy w Polsce zachodniej i zwlaszcza w aglomeracjach.

4. Sprawnos¢ instytucjonalna w regionach

,»Dla krajow relatywnie ubogich, bedacych na dorobku — takich jak Polska — dobra polityka
pafistwa jest najwazniejszym instrumentem, by zapewni¢ sobie odpowiedni poziom konkurencyj-
nosci systemowej i mozliwo$¢ doganiania krajow wysokorozwinigtych””. Prawda ta jest rownie
wazna dla regionow.

W Polsce obserwuje si¢ znaczna terytorialng zmienno$¢ sprawnosci funkcjonowania admini-
stracji publicznej, przy czym ma ona zaréwno charakter zréznicowan migdzyregionalnych, jak i we-
wnatrzregionalnych. Ma to oczywiste znaczenie nie tylko dla komfortu zycia obywateli, ale przede
wszystkim dla biznesu i szans udanego udziatu w dziataniach finansowanych przez Uni¢ Europej-
ska oraz — szerzej — absorpcji i mozliwosci wykorzystania wszelkich innych §rodkow. Uwzgledni¢ tu
nalezy takze umiejetnos¢ kreowania wizerunku i prowadzenia marketingu terytorialnego”.

Sprawnos¢ instytucjonalna samorzadéw terytorialnych

Analizy na poziomie gminnym ukazaly nie tylko generalnie nizszg aktywno$¢ (gospodarcza
i spoleczng) gmin Polski wschodniej, ale tez nizszg innowacyjnos¢ tamtejszych wladz we wspiera-
niu procesow rozwojowych. W interesujacym nas aspekcie sprawnosci instytucjonalnej (bedacym
tylko jednym z wielu badanych) stwierdzono wyzsza sprawno$¢ gmin potozonych w Wielkopolsce
i — zwlaszcza — w pozostalych obszarach zachodniej czgsci kraju. Przyczyn tego zjawiska badacze
poszukiwali w dynamicznosci socjologicznie miodego spoteczefistwa ziem zachodnich (poza

88

W. Ortowski, Polskie regiony na tle wyzwari integracyjnych, [w:] J. Szomburg (red.), Polityka regionalna paristwa po-
srod uwiklan instytucjonalno-regulacyjnych, Instyut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Gdansk 2001, tab.4.

89

W wojewodztwie podkarpackim dlugotrwale bezrobotni w grudniu 2001 stanowili 54,3% bezrobotnych, w warmin-
sko-mazurskim 53,9%, w $wigtokrzyskim 52,6% (Srednia dla Polski — 48,3%). Rocznik statystyczny wojewodztw 2002, GUS
Warszawa 2002, tablica 12 (76).

90

Same wydatki na renty i emerytury na przelomie wiekéw siggaly 15% PKB i uchodzily za jedne z wyzszych, jesli nie
najwyzsze, na $wiecie. — G. Gorzelak, B. Jalowiecki, M. Herbst, W. Roszkowski, Tiansformacja systemowa z perspektywy
Dzierzgonia, EUROREG, Warszawa 1999.

91

Zob. 1. Pietrzyk (red.), Polityka regionalna Unii Europejskiej w praktyce krajow czlonkowskich, Wydawnictwo Aka-
demii Ekonomicznej w Krakowie, Krakow 1999; T.G. Grosse, Europejska polityka rozwoju regionalnego. Przyklad Irlandii,
Wiloch, Grecji i wnioski dla Polski, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2000.

”  J. Szomburg, Publiczna debata pomaga rzqdzic, ,,Rzeczpospolita”, 2.01.2002.

93

Zob. T. Markowski (red.), Marketing terytorialny, Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, Studia,
tom CXII, Warszawa 2002.
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Wielkopolska) oraz w jego demograficznej mtodo$ci*. Ten drugi argument z uplywem czasu,
w wyniku przemian demograficznych, wydaje si¢ traci¢ swa sife.

W innych analizach uwzgledniono w ukladzie miedzyregionalnym zaréwno zmienne poloze-
nia ekonomicznego i materialnego, jak tez opinie o funkcjonowaniu wybranych instytucji. Gene-
ralnie stwierdzono w nich zwiazek pomiedzy poziomem i dynamika rozwoju ekonomicznego
a postrzeganiem ogolnej sprawnosci instytucji i ocena sytuacji og6lne;j. I tu gtéwna linia podzia-
16w przebiegata pomigdzy Polska zachodnig a Srodkowowschodnig”.

W badaniach poswigconych pordwnaniu sprawnosci instytucjonalnej nowych wojewddztw
uwzgledniono szereg kryteriow (jako$¢ obstugi, uczciwo$¢, innowacyjnos¢, jakos¢ planowania
i zarzadzania finansow, jako§¢ prawa, stabilnos$¢ polityczna, polityka rozwoju gospodarczego)™.

Sumaryczne i syntetyczne zestawienie wojewodztw wedlug sprawnosci instytucjonalnej samo-
rzadow terytorialnych prezentuje tabela 3. W grupie czterech najsprawniejszych instytucjonalnie
wojewddztw znalazly si¢: opolskie, lubuskie, Slaskie i zachodniopomorskie. Wszystko to sa woje-
wodztwa potozone na zachodzie kraju. Dodajmy, ze wszystkie wojewddztwa zachodnie znalazly
sie w pierwszej dziesiatce, w ktorej znalazlo si¢ tylko jedno wojewodztwo z innych czeSci kraju,
tzn. woj. matopolskie. Zwraca uwage odlegla pozycja warminsko-mazurskiego, ktore towarzyszy
lubelskiemu i podlaskiemu na ostatnich miejscach tabeli.

Tabela 3. Sprawno$¢ instytucjonalna samorzadéw wg wojewodztw — wskaznik syntetyczny

Wojewddztwo Pozycja Wskaznik
Opolskie 1 +0,60
Lubuskie 2 +0,49
Slaskie 3 +0,48
Zachodniopomorskie 4 +0,45
Wielkopolskie 5 +0,37
Kujawsko-pomorskie 6 +0,34
Matopolskie 7 +0,25
Pomorskie 8 +0,18
Dolnoslaskie 9 +0,11
Podkarpackie 10 +0,08
todzkie 1 -0,13
Mazowieckie 12 -0,21
Swigtokrzyskie 13 -0,41
Lubelskie 14 -0,67
Warminsko-mazurskie 15 -0,76
Podlaskie 16 -1,26

Uwaga: wartos¢ wskaznika O oznacza $rednig krajowa; wartosci dodatnie dotycza sprawnosci wyzszej niz $rednia, ujemne — nizszej.
Zrédto: P Swianiewicz, Sprawnos¢ instytucionalna administracji samorzadowej w Polsce — zrdznicowania regionalne, tab. 1; [w:] 1. Szomburg
(red.), Polityka regionalna paristwa...

,,Konkludujac, przeprowadzone badanie potwierdzito tezg [...], iz tradycje obywatelskie i roz-
woj spoleczenistwa obywatelskiego sa lepszym czynnikiem wyjasniajacym sprawnoS¢ instytucji pu-
blicznych niz modernizacja spoleczno-ekonomiczna™”.

Z punktu widzenia oceny sprawnosci instytucjonalnej dla efektywnego udziatu w finansowa-
nych przez Uni¢ Europejska dzialaniach strukturalnych, wiele interesujacych informacji mogty-
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G. Gorzelak, B. Jalowiecki, (red.), Koniunktura gospodarcza i mobilizacja spoleczna w gminach, EUROREG UW,
Studia Regionalne i Lokalne, nr 25 (58), Warszawa 1998.

% Nowe Wojewddztwa — fakty, opinie, nastroje, (pr. zbior.), PARR i CBOS, Warszawa 2001.

* P Swianiewicz, Sprawnos¢ instytucjonalna administracji samorzgdowej w Polsce — zroznicowania regionalne, [w:] J.
Szomburg (red.), Polityka regionalna paristwa...

7 Tamze, s. 104-105.
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by wnie$¢ analizy wykorzystania Srodkéw pomocowych w poszczegdlnych wojewddztwach. Nie-
stety, dotychczasowa formuta rozdziatu srodkéw na rozwdj pomiedzy wojewodztwa (gléwnie we-
dhug liczby ludnosci lub — w przypadku programu wspolpracy przygranicznej Phare CBC — poto-
zenia na granicy z Niemcami), jak tez postepujaca od kilku lat faktyczna centralizacja zarzadza-
nia nimi uniemozliwia wyciagniecie dalej idacych wnioskow™.

Dopiero naplyw znacznych srodkéw funduszy strukturalnych do polskich wojewddztw pozwo-
li na poréwnania ex post ich sprawnosci w zagospodarowaniu znacznych Srodkdw zewnetrznych.
Dotychczasowe analizy przygotowan administracji do akcesji sugeruja, ze nie jest ona jeszcze go-
towa do zarzadzania Srodkami pomocowymi i wymaga silnego merytorycznego wsparcia kadro-
wego. Praktyka dowodzi, ze kluczowe znaczenie ma dob6r osoby odpowiadajacej za koordynacje
i wykonanie programu w wojewodztwie na podstawie zdolnoSci przywodczych i menedzerskich,
nie za§ uktadéw politycznych. Z czastkowych i nieformalnych porOéwnan sprawnoSci programo-
wania kolejnych edycji programow regionalnych i spdjnoSci spoteczno-gospodarczej Phare wyni-
ka duza wrazliwoS$¢ na zmiany w systemie zarzadzania i w administracji, np. w wyniku wyborow.
Na og6t potwierdza si¢ teza, ze im wczeSniej dany region zostaje objety programami rozwoju we-
dlug standard6éw unijnych, tym wigksza jest liczba dobrej jakoSci projektow.

Sprawnos¢ instytucji panstwowych w regionach

Czastkowym wskaznikiem jakoSci instytucjonalnej jest prawidlowos¢ decyzji podejmowanych
przez rzadowa administracj¢ terenowa. Dane Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) dowo-
dza, ze w oglle jakos¢ ta jest niska. Co trzecia decyzja polskiej administracji terenowej zaskarzo-
na do NSA jest przezen uznawana za nieprawidiowa (34,2%). Nie jest znana ciemna liczba, tj.
decyzji nieprawidlowych, lecz niezaskarzonych do NSA. Na podstawie danych NSA najnizszg ja-
ko$¢ mozna przypisa¢ dziataniu rzadowej administracji terenowej w wojewodztwach: t6dzkim
(42,7% rozpatrywanych decyzji zostalo zakwestionowanych przez NSA), matopolskim (39,9%),
mazowieckim (38,8%), pomorskim (37,2%) i warminsko-mazurskim (36,1%). Zdecydowanie
najlepiej wypadly wojewddztwa lubuskie i wielkopolskie (21,2 i 28,6%)”.

W przypadku skarg do NSA na samorzadowe kolegia odwotawcze (SKO), informacje nie sa
gromadzone w ukfadzie wojewodzkim, lecz wedltug siedzib tychze kolegiow w stolicach nieistnie-
jacych 49 wojewddztw. Dane te nie pozwalaja mowic o wyraznym wzorze zréznicowan terytorial-
nych. Zwracaja uwage ogromne roznice w jakosci pracy SKO. O ile NSA nie uznal zadnej ze
skarg ztozonych na SKO w Krakowie, to w przypadku Kalisza uwzglednit az 60,2% skarg, Stup-
ska — 41,9%, Bielska-Biatej — 41,1%. Poczesne miejsca zajmuja tez Poznan (34,9%) i Warszawa
(36,5%)".

Funkcjonowanie sektora organizacji pozarzadowych

Aktywnos¢ organizacji pozarzadowych jest uwazana za wazny wskaznik aktywnosci obywatel-
skiej w ogole, a zatem — jak wspomniano wczesniej — istotny czynnik wplywajacy na sprawnosc in-
stytucji publicznych. W Polsce brakuje jednoznacznej definicji organizacji pozarzadowych. Scie-

%  Jedyny instrument w ostatnich latach, zastosowany na dostatecznie duza skale (ponad 1000 inwestycji) i wediug za-
sady konkurowania przedsigbiorcéw réznych wojewodztw o dotacje na inwestycje, zostal zrealizowany w ramach programu
Phare STRUDER. Prowadzit on do wniosku, ze sukces w zagospodarowaniu takich srodkéw zalezat przede wszystkim od
osiagnigtego poziomu rozwoju wojewodztwa oraz udziatu sektora prywatnego w jego gospodarce. — M. Kozak, A. Pyszkow-
ski (eds.), Phare-STRUDER. A pilot regional development programme, Polska Agencja Rozwoju Regionalnego, Warszawa
1999. Program Inicjatyw Lokalnych Phare z poczatku lat 90. dowiddt zas, ze pomoc finansowa, jakiej udzielono 9 gminom,
przyniosta owoce tylko tam, gdzie lokalne elity byly przygotowane do jej zagospodarowania. — Zob. J. Drazkiewicz, G. Ge-
sicka, J. Szczucki, Inicjatywy lokalne — polskie doswiadczenia, Fundusz Wspolpracy, Katowice 1996.
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Srednia dla Polski: 34,2%. — Informacja o dziatalnosci Naczelnego Sadu Administracyjnego w roku 2001, NSA, War-
szawa 2002, tab. 8.

% Tamze, tab. 10.
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raja si¢ tu dwie opcje. Bardziej generalna uwzglednia wszystkie zarejestrowane stowarzyszenia,
organizacje spoleczne i polityczne oraz fundacje, a takze zwiazki zawodowe, koScioly, zwigzki
pracodawcow. W systemie REGON jest zarejestrowanych 95 500 organizacji spetniajacych te wa-
runki. Wedle definicji zawezajacej, preferowanej przez Stowarzyszenie KLON/JAWOR, do orga-
nizacji pozarzadowych zalicza si¢ wyltacznie 36 500 stowarzyszen i przeszto 5000 fundacji, odrzu-
ca natomiast np. liczne ochotnicze straze pozarne, partie, zwiazki zawodowe itp. Niestety, naj-
nowsze — cytowane dalej — badania' dotycza wylacznie grupy spelniajacej wezsza definicje, za-
tem wglad w pozarzadowe instytucje jest w nich ograniczony. Z punktu widzenia opisu tkanki in-
stytucjonalnej w ujeciu miedzyregionalnym zwracaja uwage roznice w nasyceniu wojewodztw or-
ganizacjami pozarzadowymi (NGOs).

Podlaskie
1275
10,5

pomorskie
1733

Mazowieckie
7 193
14,2

Wielkopolskie
3616

Lubelskie

2105
9,4

Rysunek. 2. Organizacje pozarzadowe w Polsce, 2002*

* Wyfacznie stowarzyszenia i fundacje.
Legenda: liczba zarejestrowanych organizacji / liczba zarejestrowanych organizacji na 10 tys.

mieszkancow.
Zrédlo: Kondygja sektora organizagji pozarzadowych w Polsce 2002..., s. 2.

Whnoszgc z rozktadu terytorialnego (rysunek 2), zdecydowanie najwigcej NGOs zarejestrowa-
no w wojewddztwach: mazowieckim, §laskim, malopolskim i wielkopolskim. Z kolei wzglednie
najwigcej NGOs (na 10 tys. mieszkancoéw) przypada na mazowieckie i pomorskie. Nalezy pod-
kresli¢, ze 49% organizacji zarejestrowanych w rejestrze REGON ma siedzibe w duzych miastach
(bylych i terazniejszych wojewddzkich, w tym zwlaszcza w Warszawie). Analizujac pola aktywno-
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Kondycja sektora organizacji pozarzadowych w Polsce 2002, Komunikat z badan, Stowarzyszenie KLON/JAWOR,
grudzien 2002, www.ngo.pl. O dzialalnoSci polskich organizacji pozarzadowych pisze S. Nalecz, Organizacje spoleczeristwa
obywatelskiego w III RE, [w:] 1. Jackiewicz (red.), Budowanie instytucji paristwa: w poszukiwaniu modelu 1989-2001, Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 2003.
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$ci badanych organizacji pozarzadowych, zauwazmy, ze ok. 10% jako gtéwne wymienia dziatania
zwigzane z problemami gospodarki, rozwoju i nauki.

5. Srodki finansowe w regionach na rzecz rozwoju

Wymiar wynikajacych z akcesji korzysci dla regionéw zalezy m.in. od warunkéw stawianych w ra-
mach polityki spojnosci Unii Europejskiej, ale tez — co si¢ powszechnie podkresla — od mozliwosci fi-
nansowych wojewddztw (jednostek samorzadu terytorialnego) i ,,zastanej” struktury wydatkow. Kwe-
stie finansowe — zwlaszcza w regionach mniej zasobnych — znaczaco oddziatuja na ich zdolnos¢ ab-
sorpcyjna i szeroko pojmowana konkurencyjno$¢. Z kolei rozktad finansow publicznych (zwlaszcza
tych przeznaczanych na wydatki rozwojowe) pomigdzy poszczegolne poziomy administracji ma wiel-
ki wplyw na podaz projektow do finansowania w ramach regionalnej polityki strukturalnej, a zatem
takze na strukture programow i ich dostosowanie nie tylko do potrzeb, ale i do mozliwoSci regionow.
Analiza tego problemu nastrecza powazne trudnoSci, bowiem wskutek nieprzejrzystej kompozycji bu-
dzetu panstwa nielatwo jest zidentyfikowac te czeS¢ wydatkow, ktora przeznaczana jest na dziatania
o charakterze rozwojowym. Dostepne dane maja zatem w duzej czgdci charakter szacunkowy.

Tabela 4. Dochody i wydatki jednostek samorzadu terytorialnego w zt na 1 mieszkanca, 2001 .

GMINY* POWIATY** WOJEWODZTWA
dochody dochody wydatki dochody wydatki dochody wydatki

wzt wiasne wzt wzt wzt wzt wzt

WOJEWODZTWO w %
dochodow
ogotem

Dolnoslaskie 1349 54,9 1393 1135 1224 126 129
Kujawsko-pomorskie 1252 411 1289 1064 1148 118 120
Lubelskie 1152 35,4 1177 871 904 115 124
Lubuskie 1316 46,7 1339 983 1008 170 168
todzkie 1223 491 1237 1030 1091 82 87
Mafopolskie 1224 414 1247 913 1012 100 109
Mazowieckie 1939 66,2 2088 624 643 115 114
Opolskie 1255 53,6 1247 765 760 17 120
Podkarpackie 1199 36,1 1216 785 801 129 130
Podlaskie 1193 35,5 1214 995 1025 130 133
Pomorskie 1339 46,9 1374 1166 1248 125 124
Slaskie 1307 56,2 1291 1361 1387 132 131
Swigtokrzyskie 1167 37,6 1201 801 805 139 150
Warminsko-mazurskie 1254 421 1298 899 917 118 120
Wielkopolskie 1253 46,9 1312 938 966 108 123
Zachodniopomorskie 1361 48,4 1391 1104 1165 134 132
POLSKA 1371 50,4 1418 976 1020 119 123

*bez gmin na prawach powiatu; ** powiaty i miasta (gminy) na prawach powiatu.
Zrédio: Rocznik statystyczny wojewddztw 2002, s. CXXI.

W roku 2000 udzial dochodéw wiasnych wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego
(j.s.t.) w dochodach ogodtem sektora finanséw publicznych wynidst zaledwie 11,9%'*. Pod tym
wzgledem sytuacja wojewddztw, powiatow i gmin rdzni si¢ znacznie.

Dochody i wydatki budzetéw gmin sa — jesli pomina¢ wojewodztwo mazowieckie, wyraznie
odstajace od reszty — stosunkowo mato zréznicowane i wahaja si¢ po stronie wydatkéw pomie-

2 Z. Gilowska, Mozliwos¢ finansowania polityki rozwoju w Polsce, [w:] J. Wozniak (red.), Polskie regiony a fundusze
Unii Europejskiej, PRO ANIMATIVA, Krakow 2001.
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dzy 1152 zt na mieszkanca w wojewddztwie lubelskim do 1361 zt w zachodniopomorskim (tabe-
la 4). Jesli poréwnaé udzial dochodéw wtasnych, to zréznicowania te sa znacznie wyzsze. I tak —
zndw pomijajac mazowieckie — najnizsze dochody wlasne j.s.t. przypadaja na wojewddztwo lubel-
skie (35,4% og6tu dochodéw), podlaskie (35,5%) i podkarpackie (36,1%), najwyzsze zas sa w §la-
skim (56,2%), dolnoslaskim (54,9%) i opolskim (53,6%).

Znaczacy udzial w dochodach i wydatkach finanséw publicznych maja powiaty i miasta na
prawach powiatow, przy czym zréznicowanie regionalne jest tu wigksze. Ich dochody na 1 miesz-
kanca wynoszg od 624 zt w mazowieckim, 765 zt w opolskim i 785 zt w podkarpackim do 1135 zt
w dolnoslaskim, 1166 zt w pomorskim i 1361 zi w §laskim. Zdecydowana wigckszos¢ dochodow na
szczeblu powiatu jest wynikiem transferéw z budzetu centralnego (w 2000 r. ich udzial wyniost
92% dochodow powiatow ogoiem)'™.

Skutki przystapienia Polski do Unii Europejskiej dla regionu t6dzkiego

Tadeusz Markowski, Danuta Stawasz

Gospodarka regionu t6dzkiego, zdominowana przez przemyst lekki, juz na poczatku okresu
transformacji zostala poddana silnej konfrontacji z gospodarka swiatowa. Upadi caly kompleks
przemystu lekkiego. Razem z nim rynkowej weryfikacji poddane zostaly pozostate branze prze-
mystowe. Otwarcie gospodarki na zewnetrzne wplywy zweryfikowalo strukture gospodarcza
1 oczyScito przedpole dla nowych sektorowych procesow rozwoju. Rozwijajace si¢ nowe formy
aktywnosci gospodarczej potwierdzaja, iz sa budowane na zdrowych podstawach rynkowych.

Mozna oczekiwac, iz w gospodarce regionu 16dzkiego w perspektywie 10-letniej wystapia
nastgpujace tendencje:

a) pozytywne

* dalszy rozw0j branzy budowlanej i hurtowni materialéw budowlanych,

e rozw0j ustug medycznych i paramedycznych dla obywateli UE,

* intensywny rozwoj przedsiebiorstw odziezowych zajmujacych si¢ przerobem
uszlachetnionym,

e poprawa w zakresie infrastruktury technicznej, w tym dalszy rozwoj centrow
logistyczno-magazynowych,

* rozw0j energetyki oparty na zasobach wegla brunatnego w Belchatowie oraz
rozw0j energozalezych przemysiow,

e rozw0j firm okotobiznesowych,

* dalszy rozw6j MSP w nowej jakosciowo formie organizacji przestrzennej, tj.
w powiazaniach sieciowych i klastrowych;

b) negatywne

* emigracja zdolnej i wyksztalconej mtodziezy do krajow UE,

e czasowe przyhamowanie rozwoju przemysiu rolno-spozywczego w okresie
adaptacji do nowych standardéw UE,

e zahamowanie rozwoju firm budowlanych wyspecjalizowanych w realizacji
projektoéw infrastrukturalnych z uwagi na nieprzystosowanie do otwartych
miedzynarodowych przetargow,

* utrzymywanie si¢ bezrobocia strukturalnego ze wzgledu na nieuniknione
procesy restrukturyzacji wsi i rolnictwa.

% Tamze.
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Na tle gmin i powiatow samorzady wojewOdztw odznaczaja si¢ nie tylko najnizszym udzialem
w dochodach i wydatkach j.s.t., ale takze wysokim uzaleznieniem od transfer6w z budzetu cen-
tralnego (80,6% w dochodach ogdtem samorzadu wojewddzkiego'™). Nic dziwnego, ze w jeszcze
mniejszym stopniu niz w powiatach $rodki finansowe w dyspozycji wojewodztw sa powiazane
z poziomem PKB wojewo6dztw. Na 1 mieszkanca najwyzszy dochod budzetu maja wojewddztwa:
lubuskie (170 zt), swigtokrzyskie (139 zl) i zachodniopomorskie (134 zt), najnizszy za$ — wielko-
polskie (108 zf), matopolskie (100 zt) i t6dzkie (82 zI). Na ile tak wielka rola transferéw moze
ksztaltowac postawy roszczeniowe, na ile za$ sprzyja¢ budowie samodzielnych strategii rozwoju?

Z badan dochodéw sektora rzadowego (budzetu panstwa, panstwowych funduszy celowych
i panstwowej gospodarki pozabudzetowej) wynika, ze najwickszy w nie wkiad ma wojewddztwo
mazowieckie (28,8% dochodoéw) i §laskie (11,8%). Najnizsze dochody przynosi wojewddztwo
opolskie (1,5%), warmifisko-mazurskie (1,7%) i $wigtokrzyskie (1,8%)'"".

Tylko dwa wojewOdztwa maja dodatnie saldo i wykazuja si¢ nadwyzka dochodow publicznych
nad wydatkami (mazowieckie i pomorskie). Do szczeg6lnie deficytowych naleza lubelskie, pod-
karpackie i §laskie'”. Ogolnie rzecz biorac, prawie wszystkie wojewddztwa sa uzaleznione od me-
chanizmu redystrybucji dochodéw — zwlaszcza te o charakterze wiejskim, gdzie opodatkowanie
i obcigzenie sktadkami na ubezpieczenie spoleczne ludnoSci rolniczej sa znikome.

Z punktu widzenia poziomu zréznicowan rozwoju i jego dynamiki, zasadnicze znaczenie ma-
ja wszakze publiczne wydatki ponoszone na rozwdj. Z badan empirycznych przeprowadzonych
w latach 90. wynikato znaczne zréznicowanie wiadz samorzadowych (wdowczas tylko gminnych)
pod wzgledem sktonnosci do przeznaczania Srodkéw na rozwdj: wyzszej w Polsce zachodniej, niz-
szej w Polsce wschodniej"”. Generalnie gminy biedniejsze, a takich najwiecej jest w wojewodz-
twach Polski srodkowej i wschodniej, wydaja na rozwoj stosunkowo najmnie;j.

Wydatki na rozwdj (inwestycje infrastrukturalne i wsparcie podmiotéow gospodarczych) sa
w ogole niskie i nie przekraczaja 3% PKB, w tym — wedlug najnowszych danych — 1,6 punktu pro-
centowego przypada na sektor samorzadowy, 1,4 za$ — na rzadowy (tabela 5).

Tabela 5. Publiczne wydatki rozwojowe w Polsce wedtug podmiotéw i sektoréw w 2000 r.

Sektor/podmiot Wydatki rozwojowe Struktura wydatkow Wydatki rozwojowe
w min zt w % w % PKB
Sektor rzadowy 9432,3 46,90 1,1376
Z czego panstwowe fundusze celowe 2220,7 10,90 0,324
Sektor samorzadowy 10 867,1 53,50 1,585
W tym:
Gminy 5455,5 26,90 0,796
Powiaty 194,2 1,00 0,028
Miasta na prawach powiatu 2925,4 14,41 0,427
Wojewddztwa 559,9 2,75 0,082
Samorzadowe fundusze celowe
i woj. fundusze ochrony $rodowiska 17321 8,54 0,252
Sektor rzadowy i samorzadowy razem 20 299,4 100,0 2,961

Zrédito: na podstawie Z. Gilowska, Mozliwos¢ finansowania polityki rozwoju w Polsce, tab. 1, [w:] ). Wozniak (red.), Polskie regiony a fundusze
Unii Europejskiej, PRO ANIMATIVA, Krakow 2001.

% Tamze.

% S. Owsiak, R. Kucharczyk, K. Stepaniuk, Przeplywy finansowe w uktadzie: centrum-wojewddztwa, Studia Regional-
ne i Lokalne, EUROREG i Sekcja Polska RSA, nr 2-3, 2001, tab. 5.

1% Tamze, tab. 11.

7 G. Gorzelak, B. Jatowiecki, Koniunktura gospodarcza i mobilizacja spoteczna w gminach, EUROREG 1998.
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Srodki rozwojowe sa stosunkowo niewielkie, przy czym zwraca uwage bardzo niski udzial wo-
jewodztw w wydatkach prorozwojowych. Niedobor srodkow (takze konieczno$¢ koncentrowania
ich na infrastrukturze spotecznej wynikajaca z ustawowych kompetencji samorzadu) wplywa na
poglebienie rozziewu pomiedzy zadaniami ustawowymi wojewodztw w zakresie rozwoju ekono-
micznego a ich rzeczywistymi mozliwo$ciami finansowymi. Powaznym problemem zaczyna by¢
wzrost zadtuzenia samorzadow (ogétem z 6,2 mld zt w 1999 r. do 17,0 mld w IIT kwartale 2002 r.).
Najbardziej zadluzone sa najwicksze miasta; posrod gmin — gminy mazowieckie; posrdéd powia-
tow — mazowieckie i dolnoSlaskie; a posSréd wojewddztw — §laskie, dolnoslaskie, todzkie i mato-
polskie. To zmniejszy swobode finansowa wielu j.s.t. i ich mozliwosci korzystania ze sSrodkéw Unii
Europejskiej'®.

Mozna domniemywa¢é, ze szczegllnie ograniczone wydatki na rozw6j przypadaja na woje-
wodztwa Polski wschodniej, mimo ze zaréwno infrastruktura techniczna, jak i sektor przedsie-
biorstw wymagaja tam pilnej i znacznej interwencji. Potwierdzaja to wyniki badan naktadéw po-
noszonych na dzialania w obszarach typowych dla interwencji funduszy strukturalnych. Wynika
z nich, ze w latach 1999 i 2000 wydatki o charakterze strukturalnym koncentrowaly si¢ w woje-

wddztwach o najwyzszym poziomie rozwoju'”.

6. Konkurencyjnos¢ polskiej przestrzeni

Przeprowadzone dotad analizy wykazaly istotne zr6znicowanie pomig¢dzy polskim regionami
pod wzgledem wielu cech, jakie uznaje si¢ za wazne dla ich konkurencyjnosci. Poziom rozwoju
gospodarczego i dynamika transformacji gospodarczej, infrastruktura, zasoby ludzkie czy spraw-
nos$¢ instytucjonalna podlegaja szybkim zmianom i wplywom globalizacji i integracji europejskiej,
mozliwym dzieki zmianie systemowej po 1989 r.

Zardwno stan, jak i dynamika rozwoju poszczegoélnych regionéw wyznaczaja ich miejsce na
skali ogolnej konkurencyjnoSci i pozwalaja przewidywac szanse ich rozwoju w najblizszej przy-
szlodci. Trzeba jednak pamietac, iz czynniki brane pod uwage w licznych opracowaniach maja
tendencje do uwzglednienia r6znych wymiaréw rozwoju gospodarczego, czgsto postrzeganych
w perspektywie dlugiego trwania jako niepodlegajace zmianom w uktadzie terytorialnym. Nie za-
wsze badacze sa w stanie uwzgledni¢ nowe jakoSciowe czynniki, ktore zresztg czgsto — jak dostep
do najnowszych technologii informacyjnych — umykaja biezacej obserwacji statystycznej. Trudno
jest tez uchwyci¢ czynniki wyznaczajace sprawno$c¢ instytucjonalna, prawda, ze takze zmienng te-
rytorialnie, ale — co wynika z badan — modyfikowang lokalnie przez jako$¢ elit i przywodcow. Po-
dobnie badaniu statystycznemu trudno poddaje si¢ kultura lokalna i regionalna, jako czynnik
wplywajacy na funkcjonowanie przedsigbiorstw, instytucji publicznych, aktywnoS$¢ spofeczna. Jej
znaczenie eksponuje si¢ w wielu analizach. Dlatego typologie rozwoju polskich wojewodztw nie
powinny by¢ odczytywane z punktu widzenia szans na skuteczny udzial w zyciu gospodarczym
Unii po akcesji jako jednoznaczny i ostateczny wskaznik. Niewatpliwie zdolnoS¢ i konkurencyj-
na, i absorpcyjna — przynajmniej w poczatkowym okresie — beda uzaleznione od poziomu rozwo-
ju dzi$ osiagnietego. Skutki juz rozpoczetych proceséw ujawnia si¢ dopiero po pewnym czasie.
Takze w dlugim okresie zacofanie danego regionu i jego niekorzystne polozenie moze by¢ kom-
pensowane przez sprawnoS¢ instytucji publicznych, zwlaszcza administracji lokalnej i regionalne;j,

108

Wigksze dlugi samorzqdow, ,Rzeczpospolita”, 23.01.2003. W sprawie ograniczen finansowych na tle innych barier
zob. tez J. Szlachta, Uwarunkowania wyboru modelu polityki rozwoju regionalnego zwigzane z Unig Europejskg, [w:] A. Pysz-
kowski, J. Szlachta, J. Szomburg (red.), Model instytucjonalny polityki rozwoju regionalnego w Polsce, Instytut Badan nad Go-
spodarka Rynkowa (IBnGR), Polska Regiondéw, nr 11, Gdansk—Warszawa 2000.

109

M. Mackiewicz, E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, A. Niedzielski, M. Tomalak, Ocena wielkosci poniesionych w la-
tach 1999-2000 wydatkow publicznych odpowiadajgcych kategoriom interwencji funduszy strukturalnych, Raport koncowy,
IBnGR, Warszawa 2002, maszynopis powielony. Zob. tez P. Swianiewicz, Czy wielkie gminy sq bogate?, Studia Regionalne
i Lokalne, EUROREG i Sekcja Polska RSA, nr 4, 2001.
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ktore ponosza odpowiedzialno$¢ za stymulowanie i koordynacje proceséw rozwojowych regionu.
Na og6t jednak przyjmuje si¢, ze w krdtkim i Srednim okresie konkurencyjno$¢ (w tym zdolnos$é
regionu do absorpcji zasobow zewngtrznych) zalezy gtéwnie od cech gospodarki i wielkosci re-
gionalnych zasobdw finansowych. Mozna je potraktowac jako punkt wyjscia.
W ostatnich latach przeprowadzono gruntowne analizy zr6znicowan polskich regiondéw, oce-
niajac ich strukture spoteczno-ekonomiczna, potencjal rozwojowy i konkurencyjnos$¢. Na ogot
wnioski z tych analiz sa podobne.
Grzegorz Gorzelak'® wyrdznit cztery typy regionéw na podstawie dwoch kluczowych kryte-
riéw (pozycji wyjsciowej do transformacji oraz przebiegu transformacji po 1989 r.):
— pozytywnej ciaglodci rozwoju (wielkie aglomeracje),
— negatywnej niecigglosci (stare regiony przemystowe),

pozytywnej nieciaglosci (regiony zachodniej Polski),
— negatywnej ciaglosci (regiony Polski wschodniej).

W pozniejszych publikacjach wskazywal, ze regiony stabiej rozwinig¢te (wschodnie) nie doko-
naly w pierwszej fazie transformacji (w poczatkach lat 90.) rownie giebokiej, jak regiony silniej-
sze, restrukturyzacji gospodarczej, ,,a w konsekwencji nie stworzyly wystarczajaco mocnych pod-
staw do trwalego wzrostu w drugiej, wzrostowej fazie transformacji”""'.

Marek Dutkowski'? zaakcentowal w swej typologii trzy kryteria:

a) historycznie uwarunkowany poziom zagospodarowania i charakter struktur spofecznych;
b) range oSrodka centralnego;
¢) znaczenie wsi i rolnictwa.

Na tej podstawie wyr6znit pieé typow regionow:

— zachodni/metropolitalny/nieagrarny — wojewodztwa: dolnoSlaskie, pomorskie, wielko-
polskie,

— zachodni/niemetropolitalny/nieagrarny — wojewddztwa: kujawsko-pomorskie, opol-
skie, §laskie,

— zachodni/niemetropolitalny/agrarny — wojewodztwa: lubuskie, warminsko-mazurskie,
zachodniopomorskie,

— wschodni/metropolitalny/agrarny — wojewddztwa matopolskie oraz mazowieckie,

— wschodni/niemetropolitalny/agrarny — wojewodztwa: lubelskie, todzkie, podkarpackie,
podlaskie, Swietokrzyskie.

Tadeusz Kudlacz, biorac za podstawe podzial terytorialny sprzed 1999 r., wyr6znit sze$¢ grup
regiondéw uszeregowanych wediug syntetycznego wskaznika rozwoju: (1) mazowieckie; (2) §la-
skie; (3) zachodniopomorskie, pomorskie, lubuskie; (4) matopolskie, dolnoslaskie; (5) wielkopol-
skie, 16dzkie, opolskie, kujawsko-pomorskie; (6) podlaskie, podkarpackie, warmifnsko-mazur-
skie, Swigtokrzyskie, lubelskie'”.

W analizach Witolda Toczyskiego i Adama Mikotajczyka najwyzszym poziomem konkuren-
cyjnosci odznacza si¢ wojewodztwo mazowieckie, nastepnie §laskie i wielkopolskie, dalej dolno-
Slaskie, pomorskie i zachodniopomorskie, wreszcie kujawsko-pomorskie, lubuskie, matopolskie,
16dzkie i opolskie oraz grupa wojewddztw najmniej konkurencyjnych: Swietokrzyskie, warmin-

sko-mazurskie, podlaskie, podkarpackie i lubelskie'.

" G. Gorzelak, Regional and Local Potential for Transformation in Poland, EUROREG, 14, Warsaw 1998, s. 144-147.

""" G. Gorzelak, Historia — Transformacja — Przyszlosé, [w:] G. Gorzelak, M. S. Szczepanski, T. Zarycki (red.), Rozwdj
— Region — Spoleczeristwo..., s. 33.

"2 M. Dutkowski, Typologia polskich regionow, [w:] J. Szomburg (red.), Polityka regionalna...

" T. Kudtacz, Rozwdj regionalny Polski lat 90. — ocena dominujgcych procesow oraz spodziewanych tendencji, [w:]
J. Szomburg (red.), Polityka regionalna...

" W. Toczyski, A. Mikolajczyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej i Polski, Gdafiska Wyzsza Szkota Humanistycz-
na, Gdansk 2001.
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Teresa Czyz do klasy bardzo wysokiego rozwoju zaliczyla tylko wojewddztwo mazowieckie.
Klasa wysokiego rozwoju objela wojewodztwa wielkopolskie, dolnoslaskie i pomorskie, a takze
zamozne, lecz bardzo obcigzone obecnymi i przysztymi kosztami zwigzanymi z degradacja Srodo-
wiska przyrodniczego i niezakoficzong restrukturyzacja przemystu wojewddztwo §laskie. Do kla-
sy wojewodztw o przecigtnym poziomie rozwoju zaliczyla todzkie, malopolskie, kujawsko-po-
morskie, zachodniopomorskie i lubuskie. Wojewodztwa o niskim poziomie rozwoju — zgodnie
z ta typologia — to gtéwnie wojewddztwa Polski wschodniej (warminsko-mazurskie, podlaskie, lu-
belskie, podkarpackie, §wietokrzyskie) i wojewodztwo opolskie'”.

Od powyzszych ustalen nie odbiega diagnoza w Narodowym Planie Rozwoju, gdzie do naj-
bardziej konkurencyjnych zalicza si¢ wojewddztwa mazowieckie oraz matopolskie, pomorskie
i wielkopolskie. Do najmniej konkurencyjnych zalicza si¢ wojewodztwa wschodnie, o mato pro-
duktywnym rolnictwie, niedorozwoju przemystu i ustug, niskiej jakosci kapitatu ludzkiego'*.

Zbigniew Rykiel przewidywal w 1997 r., ze korzySci z przystapienia do Unii odniosa przede
wszystkim osrodki (rdzenie) i osie rozwoju (aglomeracje warszawska i poznanska oraz Trojmia-
sto, Krakow, Wroctaw oraz taczace je ze soba oraz z granica zachodnig korytarze). Do regionow
zagrozonych, wrecz skazanych na porazke na rynku ogélnoeuropejskim zaliczyt natomiast okre-
gi przemystowe Dolnego Slaska, obszary popegeerowskie Pomorza Zachodniego, zachodnie re-
giony przygraniczne oraz rozlegte tereny wschodniej i Srodkowej Polski o stabym niskotowaro-

wym rolnictwie i stabym sektorze pozarolniczym'".

Zardwno tu cytowane typologie, jak tez inne zrodia informacji podkreslaja istotne zréznico-
wania rozwoju na osi wschdd—zachdd oraz negatywne skutki obcigzenia gospodarki wojewodztw
wschodnich stabym rolnictwem'®. Z wyjatkiem Tadeusza Kudtacza, badacze zgodnie podkresla-
ja, iz proces roznicowania nasila sie.

W niektorych analizach (np. ONZ) wymiar miasto-wie§ przyjmuje wrecz role czynnika prze-
cinajacego Polske na odrebne cywilizacje'’. W innych podkresla sie, ze — wobec kluczowego zna-
czenia kapitalu ludzkiego dla rozwoju — najwigkszym indywidualnym zagrozeniem dla regionéw
Polski wschodniej i srodkowej jest niska jego jako$¢'™.

By¢ moze tu nalezy poszukiwac giéwnego problemu zréznicowan w korzysciach plynacych dla
polskich regiondw z integracji europejskiej, jest to bowiem kwestia wymagajaca dtugoletnich nakfa-
dow i staran. W przypadku wojewddztw wschodnich nie skompensujg go ani inwestycje wiasne (brak
kapitatu), ani inwestycje zagraniczne (niska atrakcyjnos¢), ani transfery budzetowe i pomoc Unii Eu-
ropejskiej, jesli beda bardziej zorientowane na poziom zycia niz na inwestycje w rozwoj. Droga tych
wojewodztw do poprawy bytu zalezy od sprawnoSci instytucjonalnej w wykorzystaniu zasobow wia-
snych i zmobilizowaniu wsparcia zewnetrznego dla dobrze opracowanej, innowacyjnej strategii umie-
jacej odstapi¢ od dawnego paradygmatu rozwoju opartego na rozbudowie podstawowe;j infrastruktu-
ry technicznej. Mozna powiedzied, ze szansa przyspieszenia zmian tkwi w podniesieniu jakoSci zaso-
boéw ludzkich, lepszym zarzadzaniu rozwojem i otwarciu (nie tylko komunikacyjnym) na $wiat. Wy-
magaloby to wszakze zmiany mySlenia o czynnikach rozwoju i uzyskania consensusu w regionie.

'*T. Czyz, Zroznicowanie regionalne Polski w ukladzie nowych wojewodztw, [w:] T. Czyz (red.), Zréznicowanie spolecz-

no-gospodarcze w nowym ukladzie terytorialnym Polski, Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, z. 197, War-
szawa 2001.

" Polska. Narodowy Plan Rozwoju 2004-2006, Rada Ministrow, 14.01.2003, s. 31 i nastgpne.

""" Piszac o potencjalnym negatywnym wplywie na znaczne obszary Polski zachodniej, Z. Rykiel zakiadal kontynuacje
szybkiego wzrostu obrotéw z krajami WNP i ,,zanikanie” granicy wschodniej. Rzeczywisto$¢ zaprzeczyla tym zalozeniom. —
Z. Rykiel, Skutki przestrzenne przystapienia Polski do Unii Europejskiej, [w:] Innowacja — Edukacja — Rozwdj Regionalny...

18 Zob. np. M. Klamut, L. Cybulski (red.), Polityka regionalna i jej rola w podnoszeniu konkurencyjnosci regionow, Wy-
dawnictwo Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 2000; K. Gawlikowska-Hueckel, Atrakcyjnosc inwestycyjna no-
wych wojewddztw, Polska Regionéw, nr 3, IBnGR, Gdansk 1999.

" Raport o rozwoju spolecznym Polska 2000. Rozwdj obszarow wiejskich..., s. 101.

20 W. Orlowski, Polskie regiony na tle... Zob. tez M. Kozak, A. Kuklinski, J. Szlachta (red.), Polityka rozwoju regional-
nego: innowacje i restrukturyzacja, Polska Agencja Rozwoju Regionalnego, Uniwersytet Warszawski, Centralny Urzad Plano-
wania, Warszawa 1997.
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, W walce o maksymalizacj¢ korzySci — pisat Jerzy Kofodziejski — wygrywaja «miejsca» (mia-
sta, regiony), ktore dysponuja uksztattowanymi historycznie i potencjalnymi mozliwo$ciami (wa-
runkami) uzyskania konkurencyjnosci ze wzgledu na:

— korzystne potozenie w systemie globalnym (geograficzno-ekonomiczne, instytucjonal-
ne itp.),

— wielostronnie rozwinigty wezel komunikacyjny, informatyczny, logistyczny,

— spofeczne warunki kreowania innowacji (podatno$¢ wtadzy spoteczefistwa na innowa-
cje), wlasciwosci kapitatu ludzkiego (otwarto$¢ na nowe idee, szybko$¢ uczenia si¢
itp.), koncentracja nauki i edukacji,

— sprawno$¢ funkcjonowania ,,miejsca” (standard infrastruktury, sprawnos$¢ zarzadza-
nia, przewidywalnos$¢ postaw i decyzji — zaufanie itp.),

— warunki umozliwiajagce uzyskanie wysokiego standardu jakosci zycia i Srodowiska
przyrodniczego™"".

Sa to czynniki, ktdre w najblizszym czasie w najmniejszym stopniu beda charakteryzowac pol-
skie wojewodztwa wschodnie. To zreszta powinno wyznaczaé strategiczne kierunki dziatan wiadz
regionalnych, jest to bowiem jedyna szansa na przyspieszenie rozwoju i niedopuszczenie do wzro-
stu zr6znicowan w relacji do regionéw metropolitalnych i potozonych w zachodniej czg$¢ kraju.

7. Podaz srodkow strukturalnych w ujeciu regionalnym

Wielkos¢ Srodkéw finansowych przyznanych Polsce w wyniku ostatecznych ustalefi szczytu
w Kopenhadze ulegta istotnemu zmniejszeniu w stosunku do pierwotnych alokacji, przyjetych na
szczycie w Berlinie w marcu 1999 r. Istotna zmiang wprowadzong w Kopenhadze byto ogranicze-
nie o 1 mld euro §rodkéw pierwotnie przeznaczanych na dziatania strukturalne i przekazanie tak
powstalej ,,nadwyzki” do budzetu. Trudne jest w chwili obecnej ustalenie dystrybucji srodkéw po-
miedzy poszczegdlne wojewddztwa. Tylko w wypadku srodkéw przeznaczanych na programy re-
gionalne okreslone jest kryterium podziatu. W odniesieniu do §rodkéw wspolnej polityki rolnej
przyjeto ostatecznie formule dzielenia wedtug naptywu projektow (z wytaczeniem doptat bezpo-
$rednich), zatem szacunki sa utrudnione. Nie sposob logicznie przypisaé poszczegdlnym woje-
wodztwom znaczacej czesci sSrodkow (na systemy transportowe) z naktadéw Funduszu Spdjnosci,
aczkolwiek znana jest trasa ich przebiegu. Co wiecej, Srodki przyznane niekoniecznie — z réznych
przyczyn — zostana wykorzystane, struktura wydatkow moze zatem by¢ inna.

Z punktu widzenia dziatan rozwojowych, prowadzonych bezpoSrednio przez wojewddztwa,
najwigksze znaczenie maja naklady na rozwdj regionalny. Wigkszo$¢ srodkéw funduszy struktural-
nych dla regionéw (ogdtem 2,9 mld euro) przeznaczono na rozbudowe i modernizacje infrastruk-
tury (1,6 mld euro, tj. 55,9%), na rozwdj bazy ekonomicznej i zasoby ludzkie — 0,6 mld (21,0%)
i na rozw0j lokalny — 0,64 mld euro (22,4%). Uzupelnia¢ je beda krajowe naktady publiczne (ra-
zem 1,13 mld euro) i wktad prywatny (gldéwnie przedsigbiorcéw) w wysokosci 0,39 mld euro™.

Analiza wstepnego podziatu srodkéw na poszczegdlne priorytety w wojewodztwach wykazu-
je bardzo niewielkie zr6znicowanie terytorialne. Niezaleznie od poziomu rozwoju wojewddztwa,
jego struktury spolecznej i gospodarczej, polozenia geograficznego, wszystkie zdaja si¢ widzie¢
klucz do rozwoju w budowie infrastruktury (50-60%, tylko w zachodniopomorskim i pomorskim
jest to 50%), rozwoju lokalnym, w tym takze rozbudowie infrastruktury (10-15%) i na koncu
w rozwoju bazy ekonomicznej (ok. 10-15%) i zasoboéw ludzkich (8-15%)".

1 J. Kolodziejski, Paradygmat zintegrowanego planowania regionalnego w nowych uwarunkowaniach rozwoju kraju, [w:]
Z. Mikotajewicz (red.), Uwarunkowania i strategie rozwoju regionalnego w procesach integracji europejskiej, PTE, Uniwersytet
Opolski i Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, Opole 2000.

2 Polska. Narodowy Plan Rozwoju..., s. 116, tab. 22.

= Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego, Warszawa, czerwiec 2002 (projekt).
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Prognoza skutkéw przystapienia Polski do Unii Europejskiej dla wojew6dztwa
pomorskiego

Marek Dutkowski

Wojewodztwo pomorskie jest przecietnie przygotowane do absorpcji funduszy pomo-
cowych UE, lecz charakteryzuje si¢ znacznym poziomem akceptacji tego procesu. W ocenie
wigkszosci specjalistow gospodarka regionu dos$¢ lagodnie zniesie akcesje. Wsrdd anali-
zowanych dziedzin zycia spoleczno-gospodarczego wojewodztwa wyr6zni¢ mozna piec klas ze
wzgledu na prognozowane korzySci i straty w latach 2004—2006 oraz szanse i zagrozenia w la-
tach 2007-2010:

1. Dziedziny przewagi zaréwno korzysci, jak i szans nad stratami i zagrozeniami:
rybotéwstwo, przemysly wysokiej techniki, ustugi turystyczne i gastronomia, infra-
struktura drogowa.

2. Dziedziny przewagi korzySci nad stratami lub szans nad zagrozeniami: rolnictwo
i przemyst spozywczy, przemyst okretowy, zegluga morska, przybrzezna, rzeczna
1 jachting, rynek pracy, ochrona Srodowiska.

3. Dziedziny rownowagi korzySci, strat, szans i zagrozen: uslugi metropolitalne,
telekomunikacja, bezpieczenstwo zbiorowe.

4. Drziedzina przewagi zagrozehn nad szansami przy rownowadze korzySci i strat: han-
del, logistyka i dystrybucja.

5. Dziedzina przewagi strat nad korzySciami i zagrozen nad szansami: porty morskie.

W priorytecie ,,infrastruktura” mieszcza si¢ takze Srodki na rozwdj spoteczenstwa informacyj-
nego. Tylko kujawsko-pomorskie zaplanowato az 20% na ten cel, inne przewiduja 5-10%, lubu-
skie i todzkie po 2%, dolnoslaskie 1%, a podlaskie, Swigtokrzyskie, warminsko-mazurskie — 0%.
Po czesci jest to pochodna ogdlnego podziatu, po czgdci wszakze wyrazem woli spolecznosci re-
gionalnych. Wersja Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego przyjeta
przez KIE w lutym 2003 nie podaje szczeg6towych informacji o podziale srodkéw wedlug priory-
tetdw w poszczegdlnych wojewddztwach i ogdlnie dzieli srodki publiczne (polskie i UE) pomig-
dzy infrastukture (2,3 mld euro), bazg ekonomiczng i rozwdj zasobéw ludzkich (0,8 mld) i roz-
wdj lokalny (0,9 mld)."

Trudniej o oceng terytorialnie zlokalizowanych skutkéw polityk sektorowych, ktére dla nie-
ktorych wojewddztw moga mieé nieporéwnanie wicksze znaczenie niz Srodki programoéw regio-
nalnych. W ramach §rodkéw Funduszu Spéjnosci 1,9 mld euro (plus 0,33 mld Srodkéw krajo-
wych) przeznacza si¢ na wielkie projekty ochrony Srodowiska i drugie 1,9 mld euro (plus 0,33
mld srodkéw krajowych) na sektor transportowy. Z racji wymogow niezbednego poziomu dofi-
nansowania gtownymi beneficjentami naktadow na ochron¢ Srodowiska beda najwicksze pol-
skie aglomeracje. W przypadku rozbudowy i modernizacji systemOw transportowych w pierw-
szej kolejnoSci dobroczynne skutki budowy autostrad i modernizacji drog krajowych i linii kole-
jowych odczuja wojewodztwa zachodnie (zwlaszcza obszary potozone przy trasach przebiegaja-
cych réwnoleznikowo) oraz aglomeracje Srodkowej i zachodniej Polski. Na tych obszarach w cia-
gu kilku lat mozna si¢ spodziewa¢ skumulowanego efektu dzialan Funduszu Spdjnosci i Srod-
kow regionalnych.

2 Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego 2004-2006, zaakceptowany przez Komitet Integracji Eu-
ropejskiej 14.02.2003, tab.11.
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W ramach Srodkéw Wspolnej Polityki Rolnej na rozwdj wsi i rolnictwa na platnosci bezpo-
Srednie przeznaczono 1,23 mld euro™. Od 25 do 35% tych srodkdéw moze zostaé przeznaczone
na platnosci zalezne wytacznie od wielkoSci gospodarstwa (dla wszystkich rolnikdw), co gwaran-
tuje ich petne wykorzystanie, ale postuzy raczej konsumpcji niz restrukturyzacji gospodarstw. Na-
ktady na rozwdj obszaréw wiejskich (2,54 mld euro) z racji swego charakteru (doptaty wyréwnaw-
cze, renty strukturalne, programy rolno-Srodowiskowe, zalesianie) beda mialy niewielki efekt
rozwojowy zwlaszcza jeSli — jak mozna si¢ spodziewaé — 20% tych nakfadow zostanie przekazane
na platnosci bezposrednie. Wysoki udzial doptat bezposrednich ,,do hektara” moze przejscio-
wo' sprzyjac utrwaleniu wysokiego udziatu matych gospodarstw w polskim rolnictwie. Na inter-
wencje rynkowa przeznaczono 0,87 mld euro'.

Pozostate Srodki Unii Europejskiej (pfatno$ci kompensacyjne do budzetu, zwigkszone na
whniosek Polski kosztem dziatan strukturalnych podczas szczytu w Kopenhadze o 1 mld euro, §rod-
ki na polityki wewngtrzne) w wysokosci facznej 3,3 mld euro — z wytaczeniem nakfadéw na wspol-
prace transgraniczng i uszczelnienie granicy wschodniej — nie beda mialy wymiaru regionalnego.

Skutki przystapienia Polski do Unii Europejskiej na przyktadzie regionu zamojskiego

Bogdan Kawatko

Region zamojski obejmuje obszar 7 tys. km* mieszka tam 0,5 mln osob, w tym 70% na wsi.
Jest to region zapdzniony gospodarczo i cywilizacyjnie, peryferyjny i monofunkcyjny, z utrwa-
lonymi wadami strukturalnymi, najnizszym poziomem w Polsce PKB per capita, z dominacja
gospodarki agrarnej, zagrozony marginalizacja.

Analiza sytuacji regionu oraz przeprowadzone badania wybranych probleméw pod katem
oceny i proby zidentyfikowania skutkow, jakie regionowi zamojskiemu moze przynie$¢ przy-
stapienie Polski do UE, wskazuja przede wszystkim na wiele zagrozen i negatywnych zjawisk,
wsrod ktorych nalezy wymienic: mozliwos¢ bankructwa ok. 40% gospodarstw indywidualnych,
przyspieszonej upadiosci do 70% przedsiebiorstw i podmiotéw gospodarczych, wzrost realne-
go bezrobocia do 40%, brak mozliwosci szybkiej adaptacji gospodarki (istnienie tzw. biedne-
go kota) do wymagan UE, zmniejszenie do 50% ruchu granicznego (przyjazdéw obywateli
Ukrainy), redukcje obrotow handlowych (przygranicznych) o 80-85%, zmniejszenie importu
surowcow i materialow z Ukrainy.

Po stronie korzysci nalezy wskaza¢ mozliwo$¢ zapoczatkowania procesow glebszych zmian
strukturalnych w rolnictwie, likwidacje nielegalnego handlu (przemytu) przede wszystkim
uzywkami (alkohol, papierosy, narkotyki), ograniczenie nielegalnego zatrudnienia, szanse na
zbudowanie nowoczesnej infrastruktury granicznej (przejscia, terminale) i okologranicznej
(drogi dojazdowe, obwodnice miast, agencje, instytucje ustugowe itp.), powstanie nowych
atrakcyjnych miejsc pracy (w pierwszej kolejnosci w obstudze granicy — 4 stuzby — celna, straz
graniczna, fitosanitarna, weterynaryjna).

Przesuniecie Srodkéw z dziatan strukturalnych na platnoséci kompensacyjne do budzetu, jak
tez wprowadzenie czeg$ciowo uproszczonego systemu platnosci bezposrednich w rolnictwie de
facto jest Swiadectwem niepewnosci rzadu co do stopnia przygotowania polskiej administracji do

"> Dane nie dotycza nakladéw polskich. Plus ewentualne 20% naktadéw na rozwdj obszaréw wiejskich (czyli dodat-

kowo 508 mln euro). Financial framework for enlargement 2004-2006 — Indicative allocation of commitment and payment ap-
propriations, Copenhagen Package, DG Budget and Administration, CEC, 19.12.02.
" Do czasu ewentualnej reformy Wspdlnej Polityki Rolne;.

" Financial framework for enlargement..., op.cit.
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spetnienia wszystkich wymogdw pomocy Unii Europejskiej (niedziafajacy system IACS, watpli-
wosci co do zdolnosci absorpceyjnych systemu budowanego pod katem funduszy strukturalnych).
Decyzja ta ulatwi wchionigcie kwot planowanych dla Polski w latach 2004-2006, jednakze ozna-
cza zarazem, ze polskie wojewddztwa dopiero po 2006 r. zostang wystawione na praktyczna pro-
be administrowania wielkimi §rodkami na rozwdj. A to naprawd¢ wymaga innego zarzadzania.
Po6zniej pojawia si¢ tez efekty'™.

Whnioski

O ile dysproporcje regionalne, mierzone wysokoscia PKB, sa w Polsce stosunkowo niewiel-
kie, to bardziej szczegdtowe wskazniki, zwlaszcza odnoszace si¢ do efektywnosci i nowoczesnosci
gospodarek regionalnych, jakoSci infrastruktury, instytucji i zasoboéw ludzkich, aktywnoSci spo-
tecznej, pokazuja znacznie wigksze (i rosnace) zréznicowania. Giéwne osie dywersyfikacji wyzna-
cza podzial polskiej przestrzeni na bardziej konkurencyjna zachodnia i mniej konkurencyjna
$rodkowo-wschodnig oraz podzial w ukladzie miasta (wlaSciwie aglomeracje)-wies. Te czynniki
beda mialy w krotkim i Srednim okresie decydujacy wplyw na regionalng dystrybucje korzysci
i kosztow integracji europejskiej. Waznym elementem wyznaczajacym mozliwosci prowadzenia
dziatalnoSci rozwojowej jest wysoki poziom centralizacji finanséw publicznych, ich niekorzystna
struktura (relatywnie mate wydatki prorozwojowe) oraz dominujacy udziat transferéw w docho-
dach i wydatkach gmin i zwlaszcza wojewddztwa i powiatéw. Pozornie niewielki poziom ogdlnych
zrdznicowan w duzym stopniu jest skutkiem istniejacego systemu finanséw publicznych.

Jak zatem akcesja w tych warunkach moze oddzialywa¢ na polskie wojewddztwa? Szukajac
odpowiedzi na to pytanie, nie nalezy zapominac, ze przemiany w najblizszym czasie beda ksztat-
towane przez splot zjawisk spontanicznych w gospodarce, akcesji i zwigzanych z tym dostosowan
oraz — najtrudniejszych do przewidzenia — skutkdw reform instytucjonalnych w Polsce (takze tych
niezaleznych od integracji europejskiej). Odiozenie w czasie reform instytucjonalnych i zachowa-
nie scentralizowanego systemu finansow publicznych oznacza¢ bedzie, ze warunki i szanse roz-
wojowe determinowane beda przez czynniki makroekonomiczne, polityke monetarna, fiskalng
i socjalng rzadu, w znikomym za$ stopniu przez wiasne strategie i dzialania wojewodztw. Nie be-
dzie to zatem sprzyjato uruchomieniu wewngtrznych mechanizméw rozwojowych w regionach.
Tizeba doda¢, ze zmiany instytucjonalne nie przynosza natychmiastowych efektow, dlatego tez
nawet rychle ich wprowadzenie nie musi przynie$¢ w krotkim czasie znaczacej zmiany mozliwo-
Sci i widocznych efektéw rozwoju w ujeciu sektorowym czy regionalnym.

Najwigksze (i najszybsze) korzysci z akcesji odniosa wielkie aglomeracje oraz regiony potozo-
ne w zachodniej czesSci Polski, najlepiej powiazane z rynkami Unii Europejskiej (gtéwnymi part-
nerami gospodarczymi), nowoczesna infrastruktura komunikacyjna (lotniska migdzynarodowe,
autostrady, szybkie koleje). Przemawia to szczeg6lnie na korzys¢ obszaréw metropolitalnych po-
fozonych na zachodzie, ktore wrecz ,,skazane™ sg na rozwoj (Dolny Slask, Wielkopolska, czescio-
wo Pomorze Zachodnie, a z pewnymi zastrzezeniami takze Slask i Pomorze). Absolutnym lide-
rem pozostanie Mazowsze, a tak naprawde to tylko aglomeracja Warszawy, jedyna zdolna do
konkurowania na poziomie europejskim, nawet jeSli nie znajdzie si¢ w pierwszej lidze metropo-
lii. W przypadku Polski zachodniej nie wszystkie obszary beda jednako odnosi¢ korzysci. Nie na-
lezy sie spodziewaé szybkiego rozwoju rozleglych i stabo zaludnionych terenéw Pomorza Srodko-
wego czy Boréw DolnoSlaskich. Kosztowna moze si¢ okaza¢ restrukturyzacja zagiebia miedzio-
wego na Dolnym Slasku, niebezpiecznie uzaleznionego od niestabilnego §wiatowego rynku mie-
dzi. Takze los Pomorza zalezy w pewnym stopniu od sytuacji na rynku Swiatowym. Przyspieszony
rozwo0j raczej nie pojawi si¢ w wojewodztwie lubuskim, pozbawionym osrodka wzrostu i pofozo-
nym w cieniu Berlina i — z zachowaniem proporcji — Poznania. Podobnie jest w przypadku woje-

" Szerzej o transferach finansowych z Unii pisze w tym tomie Pawet Samecki.
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wddztwa opolskiego. Wojewddztwo §laskie, pomimo silnych impulséw wzrostowych, przez wiele
lat bedzie ponosi¢ koszty i skutki restrukturyzacji gornictwa, hutnictwa i przemystu cigzkiego.

Akcesja zwigkszy szanse rozwojowe wojewodztw kujawsko-pomorskiego, matopolskiego i 16dz-
kiego, w duzej mierze dzigki zblizajacemu si¢ ich powiazaniu transeuropejskimi szlakami transpor-
towymi (otwarciu komunikacyjnemu). W wielkim stopniu ich rozwoj zaleze¢ bedzie od zdolnosci
do uruchomienia wewnetrznych mechanizmdéw wzrostu i lepszego wykorzystania zasobow.

Stosunkowo najpdzniej i w najskromniejszym wymiarze korzySci akcesyjne pojawia si¢ w wo-
jewodztwach Polski wschodniej, podlaskim, lubelskim, podkarpackim, §wigtokrzyskim i warmin-
sko-mazurskim (a takze na wschodnim Mazowszu). Gtéwna przyczyna to niekorzystna struktura
gospodarcza, obcigzenie niskotowarowym rolnictwem, miernej jakosci zasoby ludzkie, a w efek-
cie niski poziom dochoddw i staba konkurencyjnos¢ regiondéw. Ze wzgledu na niski poziom roz-
woju sasiadujgcych obszaréw Biatorusi, Ukrainy i Rosji, granica — podobnie jak dzi$§ — nie bedzie
stymulowac wzrostu.

Nalezy podkresli¢, ze w pierwszym okresie cztonkostwa, do 2006 r., akcesja nie przyniesie (bo
nie moze) zadnych widocznych zmian w poziomie i charakterze dysproporcji migdzyregional-
nych. Ani popyt krajowy, ani naplyw inwestycji zagranicznych czy tez Srodkoéw funduszy struktu-
ralnych nie beda jeszcze mialy zauwazalnego wplywu na gospodarki regionalne, aczkolwiek be-
da wspottworzy¢ podstawy przyszlego wzrostu w okresie Srednim. Ten efekt kumulacyjny niewat-
pliwie w §rednim okresie bedzie mozna obserwowaé na poziomie catego kraju, jednakze procesy
rozwoju nie beda postepowaé harmonijnie.

Nieréwnomierno§¢ tempa rozwoju bedzie wynikac¢ z kilku powiazanych przyczyn.

Po pierwsze, ze struktury potrzeb regiondéw, wynikajacych z odziedziczonego poziomu rozwoju
i struktur spofecznych. Tu szczegdlne potrzeby maja wojewddztwa wschodnie, nisko zurbanizowa-
ne, gospodarczo zalezne od wsi i rolnictwa, o niskiej jakoSci zasobdw ludzkich, stabym rozwoju in-
stytucjonalnym, w efekcie niewielkiej atrakcyjnoSci inwestycyjnej. Poziom zacofania generuje po-
trzeby, ktorym nie tylko one z wlasnych zasobow sprosta¢ w pelni nie moga; nie ma tez gwarancji,
ze beda w stanie zaabsorbowac¢ §rodki zewnetrzne. Zacofanie regiondéw skutkuje tez presja na in-
westycje w infrastrukture komunalng, majaca niewielki wplyw na poprawe ich konkurencyjnosci.

Po drugie, bedg one nastepstwem roznic w dochodach wiasnych i swobody decyzji inwestycyj-
nych. Stabiej rozwinigte wojewodztwa wschodnie (z wylaczeniem Warszawy) nie moga myslec
o samodzielnym finansowaniu wlasnej polityki rozwoju, a nawet o kofinansowaniu projektow po-
lityki strukturalnej Unii, bez wsparcia budzetowego.

Po trzecie, przyczyna moge by¢ roznice w atrakcyjnosci i konkurencyjnosci gospodarczej.
Z analiz inwestycji zagranicznych wynika, ze inwestorzy maja wysoce sprecyzowane oczekiwania
i preferuja gremialnie juz to wielkie aglomeracje, juz to wojewddztwa zachodnie i potudniowo-
-zachodnie. Zacofanie wojewddztw wschodnich czyni je nieatrakcyjnym partnerem dla wigkszo-
Sci inwestorow zewnetrznych, a peryferyjne potozenie z dala od nowoczesnych szlakéw komuni-
kacyjnych i dynamicznych osrodkéw gospodarczych stan ten poglebia.

Po czwarte, biorgc pod uwage strukture Srodkéw pomocowych Unii na lata 2004-2006 i ich
przeznaczenie w Polsce, nalezy zauwazy¢, ze cho¢ ze wzgledu na czas prowadzonych inwestycji
przyniosa efekty dopiero po 2007 r. — to przyczynia si¢ w pierwszej kolejnosci do przyspieszenia
rozwoju obszaréw Polski zachodniej (by¢ moze z wylaczeniem lubuskiego) i potudniowo-zachod-
niej oraz aglomeracji. Gdy si¢ bowiem przyjrzymy strukturze planowanych wydatkow w ramach
funduszy strukturalnych oraz warunkom ich udostepnienia (wysokie wymogi wobec administra-
cji oraz kofinansowanie ze Srodkéw krajowych i prywatnych), widac, ze fatwiej przyjdzie je wyko-
rzysta¢ zamozniejszym, lepiej zarzadzanym regionom zachodnim — i zwlaszcza aglomeracjom,
ktore juz dzi§ generuja wigkszoS$¢ projektéw inwestycyjnych o znaczeniu ponadlokalnym. A ob-
szarom wiejskim, zwlaszcza Polski wschodniej, juz wkrotce — z przyczyn nie tylko finansowych —
zagraza niska absorpcja srodkéw zewnetrznych na cele inne niz lokalna infrastruktura. Struktu-
ra wydatkéw funduszy strukturalnych w Narodowym Planie Rozwoju zdaje si¢ jednak echem pa-
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radygmatu o dobroczynnym wplywie budowy infrastruktury na rozwdj regionu, co jest teza
wspolczesnie wysoce dyskusyjna.

Niestety, wydatki planowane przez wojewddztwa slabiej rozwinigte w ramach Narodowego
Planu Rozwoju w niewielkim stopniu uwzgledniaja zasadniczy problem najbardziej zacofanych
(chyba nie tylko) polskich wojewodztw, tj. niska jako$¢ zasobdw ludzkich i niska innowacyjnos¢.
Ich uwaga zdaje si¢ skupia¢ nadal na projektach infrastrukturalnych, przy czym niekoniecznie
w pierwszej kolejnoSci na tych o znaczeniu strategicznym.

Co sig¢ tyczy Srodkéw przeznaczonych na rozwoj obszaréw wiejskich, to podnoszac jakos¢ go-
spodarek lokalnych poprzez ich modernizacje i poprawe infrastruktury, nie beda one w stanie
przetamac ani zacofania cywilizacyjnego obszardéw wiejskich, ani peryferyzacji (zwlaszcza Polski
wschodniej). Doplaty bezposrednie, udostgpnione rolnikom w cze¢sci bez okreslenia celu i warun-
kéw wykorzystania, ze wzgledu na niewielka wysokos$¢ podniosa wprawdzie nieznacznie poziom
zycia rolnikOw, ale jest malo prawdopodobne, by zachecily do inwestycji i rozwoju — zwlaszcza
w tzw. systemie uproszczonym. Brak zatem podstaw, by sadzic, ze doplaty przyczynia si¢ do przy-
spieszonej restrukturyzacji i rozwoju gospodarstw rolnych, a jesli tak si¢ stanie, to tylko w przy-
padku gospodarstw wysokotowarowych wyspecjalizowanych w niektérych kierunkach produkcji.

Takze analizujagc przeznaczenie Funduszu Spojnosci (transeuropejskie sieci transportowe
i wielkie projekty ochrony §rodowiska), widzimy wyraznie, ze ich gtéwnym beneficjentem beda
albo wielkie projekty inwestycyjne wielkich miast, albo — w pierwszej kolejnosci — regiony, przez
ktore przebiegac beda trasy szybkich kolei i autostrad taczacych gtéwne osrodki gospodarcze kra-
ju z centrum gospodarczym Unii Europejskiej. Mowa zatem o regionach potozonych na zachod
od Krakowa i Warszawy, przy czym jako pierwsze korzysci odniosa regiony polozone stosunko-
wo blizej granicy z Niemcami. Biorac pod uwage czasochtonno$¢ wielkich inwestycji infrastruk-
turalnych oraz ich koszt (w tym koszt niezbg¢dnego dofinansowania), przesunigcie fali korzysci na
wojewddztwa wschodnie w okresie Srednim musimy uznaé za mniej prawdopodobne. Co gorsza,
problemy rozwojowe tych regionOw moga sprawic, ze zabraknie bodZcow ekonomicznych do dal-
szej rozbudowy kosztownej infrastruktury na wschod'™.

Podsumowujac, zywiolowe procesy gospodarcze przyczyniaja si¢ do przyspieszenia wzrostu
zroznicowan miedzyregionalnych, a zwlaszcza subregionalnych. WejsScie do Unii Europejskiej —
w miar¢ wygasania okresow przejSciowych — bedzie sprzyja¢ temu zjawisku. Podobnie sprzyjac
mu bedzie konieczna reforma finansoéw publicznych, ztagodzenie fiskalizmu i liberalizacja rynku
pracy, zatem reformy instytucjonalne, jakich dluzej odkladac si¢ nie da. Dziatania polityki struk-
turalnej w Polsce przynajmniej poczatkowo i w Srednim okresie nie odegraja roli istotnego czyn-
nika rdéznicujacego, poniewaz: (a) obejmg wszystkie regiony (bowiem wszystkie maja dochdd
znacznie ponizej 75% $redniej dochodu w Unii), (b) skumulowane skutki pojawia si¢ za 5-10 lat.
Przyjete zasady podziatu srodkéw daja wprawdzie preferencje dla obszardw szczegdlnie zacofa-
nych i dotknigtych bezrobociem, jednakze instrumentarium zaproponowane na lata 2004-2006
ijego sztampowe ,,przytozenie” do wszystkich polskich regionéw nie pozwalaja sadzi¢, by w naj-
blizszym czasie udato si¢ unikna¢ dalszego wzrostu zr6znicowah w wymiarze aglomeracje-wies
oraz wschod-zachdd. Indywidualizacja strategii rozwoju wojewodztw — zwlaszcza przy tak wyso-
kiej centralizacji finansow publicznych — to prawdziwe wyzwanie.

Niewatpliwe korzySci ekonomiczne (i nie tylko) z wejscia do Unii Europejskiej w dajacym si¢
przewidziec czasie nie wszedzie beda dobrze widoczne. Najwigksze rozczarowanie moze czekaé
w duzej czeSci wiejskie regiony wschodnie, dla ktorych — co gorsza — integracja wkrotce moze za-
czac si¢ kojarzy¢ zaréwno z reformami po stronie polskiej (zwtaszcza KRUS), jak i ze spodzie-
wang dalszg reforma wspdlnej polityki rolnej (czytaj: ograniczaniem naktadéw na rolnictwo)™.

' Moga jednak zadziata¢ wzgledy polityczne i zwigzane z przynaleznoscia do NATO (rubiez wschodnia), ale raczej
nie przed 2013 r.

" Ma by¢ prosciej i sprawiedliwiej, ,,Rzeczpospolita”, 23.01.03.
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Niektorzy autorzy przepowiadaja czesci subregiondw wschodnich gleboki kryzys"™'. Lata
2007-2013 moga stac si¢ okresem od dawna odkladanej i bolesnej restrukturyzacji polskiego rol-
nictwa. I zndéw bedzie to dotyczyto szczegdlnie Polski wschodniej, gdzie transformacja jest naj-
mniej zaawansowana.

Wspdlczesnie w literaturze przedmiotu podkreSla sig, ze posrdd czynnikdw przesadzajacych
o sukcesie regionéw w konkurowaniu o zasoby coraz wigksza role odgrywaja czynniki zwigzane
z danym terytorium: podzielanie pewnych wartosci przez wspolnote danego regionu, skfonnosé
i umiejetno$¢ nawiazywania wspolpracy dla osiggania wspdlnych celéw, umiejetnos¢ tworzenia
sieci kooperujacych instytucji i 0s6b, zaréwno w wymiarze formalnym, jak i nieformalnym sekto-
ra publicznego i pozarzadowego. PodkreSla si¢ znaczenie instytucji spoleczenstwa obywatelskie-
go dla ,,wymuszenia” sprawnego i odpowiedzialnego dziatania wiadz. Fundamentalne znaczenie
przypisuje si¢ optymalizacji wykorzystania wtasnych zasobow regionu jako podstawie rozwoju.
Zwraca si¢ uwage, ze dopiero wowczas wladze regionalne moga stworzy¢ podwaliny zdolnoSci
absorpceyjnej, co pozwoli skutecznie ubiegac si¢ o sukces w walce konkurencyjnej o inwestycje za-
graniczne czy inne Srodki zewnetrzne. Dobre zarzadzanie regionem, majace Zrodlo w partner-
skim, strategicznym stanowieniu regionalnych celéw dziatania, jawi si¢ jako kluczowy czynnik
wywierajacy wplyw na warunki aktywnoSci ekonomicznej, postawy, oczekiwania i zachowania jej
podmiotéw, a takze aktoréw zewnetrznych zainteresowanych wymiang handlowa badz inwesty-
cjami czy innymi formami wspdtpracy ekonomicznej. Przywolywane tu elementy szeroko opisy-
wanych w literaturze koncepcji w duzej mierze czerpia z obserwowanej od lat zmiany czynnikow
lokalizacyjnych inwestorow, prowadzacej do upadku niegdysiejszych paradygmatow ekonomii
wzrostu'”. Analizy efektow polityki spojnosci Unii Europejskiej potwierdzaja tezg, ze nawet ma-
sowy naplyw srodkéw pomocowych do danego kraju (regionu) nie jest warunkiem wystarczaja-
cym, by wyzwoli¢ i przyspieszy¢ procesy rozwojowe'”. Sprawne elity mogg si¢ okazac nadzieja sta-
biej rozwinietych regionow. Czy regiony te beda zdolne do optymalnej selekgji elit?

Jesli zatem weZmiemy pod uwage wszystkie uwzglednione w analizie czynniki mogace istot-
nie wplywac¢ na skutki akcesji dla polskich regionow, bez zadnej przesady bedziemy mogli stwier-
dzi¢, ze do 2013 r. z akcesji skorzystaja przede wszystkim aglomeracje i regiony zachodnie (za-
tem obszary o najbardziej zaawansowanej transformacji), aczkolwiek pierwsze widome korzysci
pojawia si¢ dopiero w Sredniej perspektywie. Ani w krétkiej, ani w Sredniej perspektywie nie na-
stapi znaczace przyspieszenie rozwoju regiondw wschodnich, ktore czeka restrukturyzacja gospo-
darcza i spoleczna. Akcesja pozwoli bardzo powaznie obnizy€ jej koszty i przeciwdziala¢ najdo-
tkliwszym objawom (bezrobocie, marginalizacja spoleczna), nie zastapi jednak wewngtrznych
mechanizméw wzrostu, co najwyzej wesprze ich budowe.

Dla polskich wojewodztw wschodnich najgorszym mozliwym wyjSciem byloby pozostanie po-
za Unia Europejska. O ile dla aglomeracji i regionéw zachodnich oznaczatoby to tylko (?) spo-
wolnienie procesow rozwojowych (ograniczenie dostgpu do kapitatu etc.), to dla Polski wschod-
niej (poza Warszawa) de facto oznaczaloby to stagnacje, a dla wielu podregionéw — postepujace
pogorszenie sytuacji. Takze zdegradowany przyrodniczo i nadal obciazony gornictwem i przemy-
stem cigzkim Slask powaznie odczutby skutki zaniechania integracji. Bez wsparcia strukturalne-
go Unii, naplywu inwestycji prywatnych i technologii opartej na wiedzy koszt modernizacji go-
spodarczej i podnoszenia poziomu cywilizacyjnego mogiby si¢ okaza¢ zbyt wielki nie tylko dla
nich, ale tez dla catego kraju.
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Akcesja tylko wtedy bedzie korzystna, gdy Polska dokona niezbednych reform instytucjonal-
nych. Do$wiadczenia krajow kohezyjnych (biednych) Unii wyraznie dowodza, ze wejicie tych
pafstw na Sciezke wzrostu nastapito nie w chwili akcesji, lecz pdzniej, po wprowadzeniu reform
instytucjonalnych. Nadzieja, ze akcesja bez naszych wysitkow moglaby rozwiaza¢ problemy roz-
wojowe Polski, jest mySleniem magicznym. I nie wolno zapominad, ze o ile na razie, bedac kra-
jem faktycznie w pelni zintegrowanym gospodarczo z Unig, nie mamy zadnego wplywu na jej de-
cyzje gospodarcze, to dopiero akcesja pozwoli nam je wsp6tksztattowaé z nalezytym uwzglednie-
niem naszych intereséw narodowych.



5. Polski system prawny
w perspektywie
cztonkostwa w UE —
straty I korzysci

Maciej Szpunar

Wprowadzenie

Pojecie systemu prawnego obejmuje nie tylko obowiagzujace normy prawne, lecz takze zasa-
dy stosowania i egzekwowania tych norm. Oznacza to, iz analizujac wplyw czlonkostwa w Unii
Europejskiej na polski system prawny, nalezy uwzgledni¢ zaréwno zmiany w zakresie Zrodel pra-
wa, jak i wszelkie aspekty zwiazane z funkcjonowaniem sagdownictwa oraz administracji rzadowe;j
i samorzadowe;j.

W ramach niniejszego modutu nie beda analizowane poszczeg6lne dziedziny prawa wspolno-
towego (objete jest to szczegdtowymi modutami), lecz dokonana zostanie ocena o charakterze
og6lnym.

1. Zrodfa prawa

1.1. Konsekwencje przystapienia Polski do Unii Europejskie;

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej spowoduje, iz obok zdefiniowanego w Konstytucji
krajowego porzadku prawnego (art. 87 ust. 1 Konstytucji RP), obowiazywa¢ bedzie system praw-
ny Unii Europejskiej oparty na traktatach zatozycielskich oraz na — tworzonym przez instytucje
Unii Europejskiej — prawie pochodnym. Mozna $§miato postawi¢ tezg, iz wydarzenie to bedzie
miato rewolucyjny wplyw na Zrodia obowigzujacego w Polsce prawa.

Juz na wstepie nalezy wskaza¢, iz sformufowanie ,,prawo Unii Europejskiej” czy ,,system
prawny Unii Europejskiej” obejmuje dwie rozne kategorie regulacji prawnych. Z jednej strony
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bowiem, mamy do czynienia z autonomicznym porzadkiem prawnym, obejmujacym pierwszy fi-
lar Unii Europejskiej, ktory opiera si¢ przede wszystkim na traktatach ustanawiajacych Wspdl-
not¢ Europejska (TWE) i Europejska Wspolnote Energii Atomowej (TEWEA) oraz na aktach
prawnych tworzonych przez instytucje wspdlnotowe (tzw. prawo wspolnotowe). System ten, dzie-
ki zasadzie bezpoSredniego skutku i zasadzie supremacji, wywiera bezposredni wplyw na niemal
wszelkie rodzaje stosunkéw prawnych w panstwach cztonkowskich.

Inaczej natomiast nalezy oceni¢ regulacje prawne ksztattujace drugi i trzeci filar Unii Euro-
pejskiej. W tym przypadku funkcjonowanie obu filaréw oparte jest raczej na zinstytucjonali-
zowanej wspOtpracy miedzynarodowej anizeli na instrumentach ksztattujacych odrebny porzadek
prawny. Przeciwstawienie obu kategorii regulacji prawnych odpowiada utrwalonemu w literatu-
rze podzialowi metod integracji na metod¢ wspdlnotowa i metode migdzyrzadowa.

Katalog zrodet prawa wspdlnotowego

Wsréd zrodel prawa wspolnotowego wyrdznia sie zrodia prawa pierwotnego i prawa pochod-
nego™.
Wspolnotowe prawo pierwotne obejmuje:

1. Traktat o Unii Europejskiej, traktat o utworzeniu Wspolnoty Europejskiej oraz trak-
tat o utworzeniu Europejskiej Wspolnoty Energii Atomowej wraz z traktatami je
zmieniajacymi i uzupelniajacymi oraz dotaczonymi do nich protokotami i aneksami.

2. Ogolne zasady prawa.

Z polskiego punktu widzenia szczegdlnie istotny bedzie traktat akcesyjny, stanowiacy podsta-
we prawna przystapienia Polski (i pozostatych panstw kandydujacych) do Unii Europejskie;.
Wspolnotowe prawo pierwotne obejmuje:

1. Umowy migedzynarodowe zawarte przez Wspdlnote.

2. Akty prawne tworzone przez instytucje wspdlnotowe zgodnie z art. 249 TWE:

a) rozporzadzenia — s3 to akty prawne stosowane bezposrednio we wszystkich
pafistwach cztonkowskich; ich charakter odpowiada polskim ustawom;

b) dyrektywy —sa to akty prawne, ktore zobowiazuja ustawodawcow krajowych do
dostosowania przepisow wewngtrznych do rozwigzan w nich zawartych (innymi
stowy, dyrektywa stanowi ,,wzOor” dla ustawodawcow w pafistwach czlonkow-
skich);

c) decyzje —sa to akty prawne indywidualne skierowane do konkretnych podmio-
tow (moga to by¢ panstwa cztonkowskie lub osoby fizyczne i osoby prawne); ich
charakter odpowiada polskim decyzjom administracyjnym;

d) zalecenia i opinie — s3 to akty prawne niewigzace, ktére jednak powinny by¢
brane pod uwage w procesie stosowania prawa.

Oddziatywanie prawa wspélnotowego w wyniku zasady supremacji'**

Jednym z fundamentow integracji europejskie;j jest pierwszefistwo prawa wspdlnotowego nad
prawem krajowym. Nalezy jednak podkresli¢, ze zasada ta jest inaczej rozumiana w orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich, a inaczej w orzecznictwie sadow — gtownie
konstytucyjnych — panstw cztonkowskich.

Nie wnikajac w doktrynalne spory dotyczace pojecia i zakresu zastosowania zasady suprema-
cji**, stanowisko Trybunalu Sprawiedliwosci opiera si¢ na nast¢pujacych zatozeniach:

% Por. M. Ahlt, M. Szpunar, Prawo europejskie, Warszawa 2002, s. 22 i n.

Zasada ta bywa réwniez okre§lana mianem zasady nadrzednosci, pierwszenstwa czy prymatu.

Por. np. A. Sottys, Spor o zasade supremacji, [w:] S. Biernat (red.), Studia z prawa Unii Europejskiej, Krakow 2000,
s. 13 i n.; C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe, Warszawa 2000, s. 550 i n.; M. Ahlt, M. Szpunar, Prawo europejskie..., s. 36
in; S. Biernat [w:] J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2002, s. 230 i n.
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1. Zasada supremacji nie wynika z uregulowan konstytucyjnych panstw cztonkowskich,
lecz ma swoje zrodlo w samym traktacie. Oznacza to, ze pierwszenstwo prawa wspol-
notowego nad prawem krajowym jest niezalezne od tego, jak prawo krajowe reguluje
stosunek prawa mi¢dzynarodowego do prawa wewnetrznego.

2. Drzialanie zasady supremaciji jest niezalezne od chwili wejScia w zycie przepisow prawa
wspolnotowego lub prawa krajowego (przepis prawa wspolnotowego jest nadrzedny za-
réwno w stosunku do wezesniejszego, jak i pdzniejszego przepisu prawa krajowego).

3. Zasada supremacji dotyczy nawet norm konstytucyjnych panstwa cztonkowskiego.

4. Sprzeczno$¢ przepisu wewnetrznego z normg wspolnotowa nie powoduje jego niewaz-
nosci, lecz jedynie konieczno$¢ zastosowania normy wspolnotowej w miejsce przepisu
wewnetrznego (pierwszenstwo w zastosowaniu).

5. Chociaz sprzeczno$¢ z prawem wspdlnotowym nie powoduje ipso iure niewaznoSci
przepisow krajowych (por. pkt 4), to jednak, ze wzgledu na bezpieczefistwo obrotu
prawnego, panstwa czlonkowskie powinny uchyli¢ takie przepisy.

6. Obowigzek zastosowania normy wspdlnotowej i pomini¢cie sprzecznego z nia przepi-
su krajowego spoczywa na kazdym organie panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnym
za stosowanie prawa.

7. Organ stosujacy prawo musi mie¢ kompetencje do samodzielnego stwierdzenia
sprzecznoSci i do odmowy zastosowania sprzecznego z prawem wspOlnotowym prze-
pisu prawa krajowego. Jego kompetencja w tym zakresie nie moze by¢ uzalezniona od
decyzji innego organu (np. trybunatu konstytucyjnego).

Przedstawione powyzej rozumienie zasady supremacji odbiega od pogladéw reprezentowa-
nych przez najwyzsze organy sadowe w takich pafistwach cztonkowskich, jak np. Niemcy, Francja
czy Wlochy. Nie sposob w tym miejscu dokona¢ szczegétowej analizy kazdego spoSrod systemow
prawnych obowiazujacych w Unii Europejskiej. Warto jednak zauwazy¢, ze sa i takie panstwa
cztonkowskie, w ktorych najwyzsze instancje sadowe dos¢ tatwo zaakceptowaly w swoim orzecz-
nictwie zasade supremacji (np. Belgia).

Wnhioski dla Polski

Nie ulega watpliwosci, iz Polska — jako przyszly cztonek Wsp6lnoty Europejskiej — bedzie mu-
siata w pelni stosowa¢ zasade supremacji. Oznacza to, ze w przypadku konfliktu pomiedzy tre-
Scia krajowej normy prawnej a przepisem prawa wspdlnotowego polski sad lub organ administra-
cji bedzie musial zastosowac prawo wspolnotowe. Nalezy si¢ spodziewac, ze o ile samo obowia-
zywanie zasady supremacji nie spowoduje wiekszych kontrowersji, o tyle jej doktrynalne uzasad-
nienie nie bedzie jednoznaczne. Jak wspomniano powyzej, orzecznictwo Trybunatu Sprawiedli-
wosci stoi na stanowisku, ze zasada supremacji wynika z samego prawa wspolnotowego, nato-
miast zgodnie z pogladami reprezentowanymi przez judykature i doktryne prawa w niektorych
panstwach czlonkowskich, pierwszenstwo prawa wspolnotowego ma swoje zZréodio w konstytu-
cjach krajowych.

Odnoszac wspomniane kontrowersje do przysziego cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej,
nalezy zauwazy¢, iz nawet gdyby w pelni podzieli¢ stanowisko Trybunalu Sprawiedliwosci, to i tak
uzasadnienia dla zasady supremacji nalezaloby poszukiwaé rowniez w polskiej Konstytucji. Jest
to niezbedne do zachowania spojnej hierarchii obowiazujacych w Polsce Zrodet prawa, do nale-
zytego legitymowania roli prawa wspolnotowego oraz do wyznaczenia ewentualnych granic
pierwszefstwa prawa wspolnotowego™’.

Gdy chodzi o zasade supremacji w odniesieniu do przepisow traktatowych (tzw. prawa pier-
wotnego), wynika ona z art. 91 ust. 2 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze ,,umowa mi¢dzynarodo-
wa ratyfikowana za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie ma pierwszenstwo przed ustawa, jezeli
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ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umowa”. Inne przepisy dotycza natomiast zasady supremacji
w odniesieniu do prawa tworzonego przez instytucje Unii Europejskiej. Uzupelnieniem wspo-
mnianej regulacji jest art. 91 ust. 3, zgodnie z ktérym, ,,jezeli wynika to z ratyfikowanej przez Pol-
ske umowy konstytuujacej organizacje mi¢edzynarodowa, prawo przez nig stanowione jest stoso-
wane bezpoSrednio, majac pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami”.

Zwrdcenia szczegOlnej uwagi wymaga rozwazenie zasady supremacji w odniesieniu do norm
zawartych w Konstytucji RP. W tym bowiem przypadku judykatura Trybunatu Sprawiedliwosci,
ktory zasade supremacji rozszerza bezwzglednie na normy zawarte w konstytucjach panstw
cztonkowskich, rézni si¢ w sposdb oczywisty od rozwiazan zawartych w Konstytucji RP. Przepisy
art. 91 ust. 2 i 3 Konstytucji RP stanowia o pierwszefnstwie umowy mi¢dzynarodowej i prawa two-
rzonego przez organizacje mi¢dzynarodowa wylacznie nad ustawami. Wydaje si¢ zatem, ze po
przystapieniu Polski do Unii Europejskiej przepisy prawa wspolnotowego nie beda mialy pierw-
szenstwa przed Konstytucja RP™. Wniosek taki potwierdza brzmienie art. 8 Konstytucji RP, kto-
ry wyraza fundamentalng zasadg, ze Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej. Pry-
matu Konstytucji nad prawem wspdlnotowym mozna réwniez doszukiwaé si¢ w art. 188 pkt 1
Konstytucji RP, zgodnie z ktérym Trybunat Konstytucyjny jest uprawniony do orzekania w spra-
wach zgodnosci ,,uméw mi¢dzynarodowych z Konstytucja”'®.

Trudno w chwili obecnej przewidzie¢, jakie stanowisko — po przystapieniu Polski do Unii Eu-
ropejskiej — w omawianej kwestii zajmie Trybunal Konstytucyjny. Pomimo ze Konstytucja RP
w wielu miejscach wyraza zasade swojego prymatu nad wszelkimi umowami mi¢dzynarodowymi,
nie nalezy si¢ raczej spodziewac przyjecia bezwzglednego pierwszenstwa Konstytucji nad prawem
wspOlnotowym. Stanowisko takie bytoby jawnym zakwestionowaniem fundamentéw, na ktérych
oparte jest orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci, co mogtoby spowodowac komplikacje poli-
tyczne. Na tak radykalne przesadzenie omawianej kwestii nie pozwolif sobie zaden z sadéw kon-
stytucyjnych panistw cztonkowskich. Z drugiej strony jednak, Trybunat Konstytucyjny z pewnoscia
nie przesadzi o bezwzglednym podporzadkowaniu Konstytucji RP prawu wspdlnotowemu, gdyz
byloby to oczywiScie sprzeczne z treScia samej Konstytucji.

Zasada bezposredniego skutku

Zasada bezposredniego skutku prawa wspélnotowego oznacza, ze normy tego systemu praw-
nego sa w stanie wprost okreslac sytuacje prawna jednostek, naktadajac na nie obowiazki i przy-
znajac im prawa'®. Praktyczny wymiar tej zasady mozna przedstawi¢ w ten sposob, ze jednostki
sa uprawnione do powolywania si¢ bezpoSrednio na przepisy prawa wspdlnotowego przed orga-
nami stosujacymi prawo w pafstwach cztonkowskich.

Warto zaznaczy¢, ze podobnie jak w przypadku zasady supremacji, orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci stoi na stanowisku, zZe bezposredni skutek wynika z same;j istoty prawa wspolno-
towego, a nie z unormowan konstytucyjnych panstw cztonkowskich, dotyczacych regul stosowa-
nia prawa mi¢dzynarodowego w porzadku wewnetrznym.

Wnhioski dla Polski

Wydaje sig, ze Swietle postanowiefi Konstytucji RP, zasada bezpoSredniego skutku prawa
wspOlnotowego nie budzi zastrzezen. Gdy chodzi o postanowienia zawarte w traktatach europej-

% Por. K. Wojtowicz [w:] Prawo Unii Europejskiej..., s. 428 i 429; C. Mik, Europejskie prawo..., s. 815; L. Garlicki,
Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej a polskie sqdy, [w:] E. Poplawska (red.), Konstytucja dla rozszerzajgcej si¢ Europy, ISP,
Warszawa 2000, s. 210 i n.; K. Wojtyczek, Konstytucyjno-prawne aspekty czlonkostwa w Unii i Wspolnotach Europejskich, [w:]
H. Zigba-Zatucka, M. Kijowski (red.), Akcesja do Unii Europejskiej a Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, Rzeszoéw 2002, s.
102. Odmiennie: R. Szafarz, Miedzynarodowy porzqdek prawny i jego odbicie w polskim prawie konstytucyjnym, [w:] M. Kruk
(red.), Prawo migdzynarodowe i wspolnotowe w wewnetrznym porzqgdku prawnym, Warszawa 1997, s. 34.

¥ Podobna zalezno$¢ wynika z tresci art. 133 ust. 2 Konstytucji RP.

“0 - S. Biernat [w:] Prawo Unii Europejskiej..., s. 243.
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skich, to obowiazek ich bezpoS§redniego stosowania wynika z art. 91 ust. 1 Konstytucji RP. Wspdl-
notowego prawa pochodnego dotyczy natomiast art. 91 ust. 3 Konstytucji RP, ktory nakazuje sto-
sowaé bezpoSrednio prawo stanowione przez organizacj¢ mi¢dzynarodowa, ukonstytuowana na
podstawie ratyfikowanej umowy mi¢dzynarodowe;.

Dziatalno$¢ prawodawcza po przystapieniu do Unii Europejskie;

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej niesie za sobg istotne konsekwencje w zakresie
dziatalnoSci prawodawczej. Z jednej bowiem strony nastapi ograniczenie kompetencji ustawo-
dawczych polskiego parlamentu, z drugiej za$ Polska zacznie uczestniczy¢ w tworzeniu aktow
prawnych Wspolnot i Unii Europejskiej. Czlonkostwo w Unii Europejskiej wiaze si¢ ponadto
z obowiagzkiem dalszej harmonizacji i unifikacji prawa.

1.2. Konsekwencje nieprzystapienia Polski do Unii Europejskiej

Trwato$¢ dotychczasowych dziatan legislacyjnych

Rozwazajac problematyke Zrodet obowigzujacego w Polsce prawa przy zalozeniu, ze Polska
nie przystapi do Unii Europejskiej, nalezy pamigtad, iz w chwili obecnej polski system prawny jest
juz w znacznym stopniu dostosowany do prawa europejskiego. Decyzja o nieprzystepowaniu do
Unii Europejskiej bedzie zatem skutkowala jedynie tym, ze Polska nie bedzie zobowiazana do
dostosowania si¢ do aktow prawa wspolnotowego, ktore zaczna obowiazywac w przysztosci.

Probujac przewidzie¢ konsekwencje odrzucenia czlonkostwa, nalezy odpowiedzie¢ na podsta-
wowe pytanie, czy dotychczasowy proces dostosowawczy ma charakter trwaly. Wydaje sie, iz
w dajacej si¢ przewidzie¢ przysziosci nie nalezy si¢ spodziewac, aby znaczna cz¢$¢ dotychczaso-
wego dorobku polskiego ustawodawcy zostata uchylona. Oznacza to, ze polski system prawny po-
zostanie — szczegdlnie w zakresie prawa gospodarczego — systemem nowoczesnym. Ewentualne
zmiany dotyczy¢ beda tych uregulowan, ktére powoduja negatywne dla naszego kraju skutki eko-
nomiczne, a byly niezb¢dne do dostosowania si¢ do wymogdéw rynku jednolitego.

Dziatalno$¢ legislacyjna po podjeciu decyzji o pozostaniu poza Unig Europejska

Odrzucenie czlonkostwa w Unii Europejskiej nie powinno spowodowac zablokowania refor-
my polskiego systemu prawnego. Dotychczasowe dos§wiadczenia wskazuja jednak, iz ewentualne
reformy mialyby jedynie charakter czastkowy. Czynnikiem, ktory determinuje obecne dziatania
polskiego ustawodawcy, jest docelowe cztonkostwo w Unii Europejskiej. Czynnik ten powoduje,
ze proces dostosowawczy jest wspierany przez wszystkie proeuropejskie sity polityczne, ktore sta-
nowia obecnie wigkszos$¢ parlamentarng. Trudno sobie wyobrazi¢, aby w braku podobnego czyn-
nika mozliwa byla reforma na tak szeroka skalg.

Probujac przewidzieé kierunek dziatan polskiego ustawodawcy w przypadku podjecia decyzji
o pozostaniu poza Unia Europejska, mozna wskaza¢ na dwa elementy:

* Z jednej strony, Polska bedzie zmuszona do — chocby fragmentarycznego — dostoso-
wywania si¢ do przepisow prawnych regulujacych funkcjonowanie rynku jednolitego.
W przeciwnym wypadku stalibySmy si¢ pafistwem malo atrakcyjnym dla zagranicznych
inwestorow, ktorzy w celu funkcjonowania na naszym rynku musieliby przezwyciezy¢
problemy wynikajace z obowiazujacych w Polsce odmiennych zasad dzialalnoSci go-
spodarcze;j. Jesli zatozy¢, ze inne pafistwa naszego regionu stalyby si¢ cztonkami Unii
Europejskiej i uczestniczylyby w jednolitym rynku, to Polska nie mogtaby sobie pozwo-
li¢ na w pelni samodzielne okreslenie ksztaltu prawa gospodarczego. Trzeba przy tym
zauwazy¢, ze Polska musialaby dostosowywac si¢ do regulacji prawnych, na uchwale-
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nie ktorych — jako kraj pozostajacy poza Unia Europejska — nie miataby zadnego wply-
wu.

e Z drugiej strony natomiast, Polska unikalaby stosowania tych regulacji rynku jednoli-
tego, ktore ograniczaja mozliwo$¢ wspierania wlasnej gospodarki. Chodzi tu przede
wszystkim o prawo konkurencji, pomoc panstwa dla przedsi¢biorstw, prawo celne czy
subsydiowanie produkc;ji rolnej. Trzeba jednak pamigtad, ze dziatania takie spowodo-
walyby reakcje drugiej strony (natozenie oplat antydumpingowych czy iloSciowe ogra-
niczenie wymiany handlowej), co znacznie utrudnitoby eksport polskich towarow
i ustug, a w konsekwencji wplyneloby negatywnie na nasza gospodarke.

Zapewne wykluczy¢ nalezy wariant, ze Polska w przypadku podjecia decyzji o pozostaniu po-
za Unia Europejska — na wzor Norwegii czy Islandii — staje si¢ cztonkiem Europejskiego Obsza-
ru Gospodarczego i w ten sposob jest zobowiazana do dostosowania si¢ do znacznej czgsci regu-
lacji rynku jednolitego. Po pierwsze, nie wiadomo, czy druga strona wyrazitaby taka gotowos$¢. Po
drugie natomiast, nie byloby to korzystne z polskiego punktu widzenia. Oznaczaloby bowiem ko-
nieczno$¢ przyjecia wigkszoSci regulacji rynku jednolitego — rOwniez tych, ktore ostabiaja polska
gospodarke — bez mozliwosci wplywu na ksztalt tych regulacji. Innymi stowy, wiazaloby si¢ to
z uczestnictwem w rynku jednolitym niemal w takim stopniu, jak panstwa cztonkowskie Unii Eu-
ropejskiej, z ta rdznica, ze nie korzystalibySmy z takich przywilejow czlonkostwa, jak udzial
W tworzeniu prawa czy pomoc finansowa.

1.3. Uwagi podsumowujace

Z przedstawionych rozwazan wynika, iz czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej zapewni kon-
tynuacje reformy polskiego systemu prawnego. Uzyskamy gwarancje, ze wszelkie obowiazujace
w Polsce przepisy prawa — zaréwno krajowego, jak i wspolnotowego — beda wzorowane na roz-
wigzaniach sprawdzonych w krajach najbardziej rozwinietych. Obowiazywanie ujednoliconych
regulacji prawnych na obszarze niemal calej Europy spowoduje ulatwienie wymiany handlowej
i swobodnego przeplywu os6b. Wydaje si¢ zatem, ze ostateczny bilans strat i korzySci przemawia
jednoznacznie za podjeciem decyzji o przystapieniu do Unii Europejskie;j.

2. Polskie sady i organy administracji w perspektywie czton-
kostwa w Unii Europejskiej

2.1. Konsekwencje przystapienia Polski do Unii Europejskiej

Zasady stosowania prawa wspolnotowego

Z chwila przystapienia naszego kraju do Unii Europejskiej, polskie organy stosujace prawo —
sady i organy administracji — beda réwniez odpowiedzialne za stosowanie prawa wspolnotowego.
Normy prawa wspolnotowego to w przewazajacej czesci przepisy prawno-materialne. Definiuja
one zakres praw i obowiazkow, ktore przystuguja lub sa nakladane na rozmaite kategorie pod-
miotdw prawa: panstwa czlonkowskie, instytucje wspolnotowe, osoby fizyczne i osoby prawne.
Nie okreslaja one natomiast zasad egzekwowania praw i obowigzkéw (np. ktore organy sa odpo-
wiedzialne za stosowanie norm prawa wspdlnotowego i wedltug jakiej procedury powinno si¢ to
odbywac). Tylko w wyjatkowych przypadkach prawo wspodlnotowe zawiera przepisy procedural-
ne (np. wydany w formie rozporzadzenia Europejski Kodeks Celny). W orzecznictwie Trybuna-
tu Sprawiedliwosci utrwalila si¢ zasada autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich'*, zgod-

" Por. M. Ahlt, M. Szpunar, Prawo europejskie..., s. 70.
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nie z ktora okreSlenie zasad, na podstawie ktorych wykonywane sa normy prawa wspolnotowego,
nalezy do prawa krajowego'®.

W ten sposob zdefiniowana zasada autonomii proceduralnej doznaje dwojakiego rodzaju
ograniczen:

e przy dochodzeniu roszczen wynikajacych z prawa wspdlnotowego nie moga obowiazy-
waé mniej korzystne uregulowania niz w przypadku poréwnywalnych roszczen opar-
tych na prawie krajowym (zakaz dyskryminacji)'*;

» krajowe przepisy proceduralne nie moga powodowac, ze dochodzenie roszczen opar-
tych na prawie wspdlnotowym jest ,,nadmiernie utrudnione” lub ,,praktycznie niemoz-
liwe” (zasada efektywnoSci).

Stosowanie prawa wspolnotowego przez organy sadowe panstw cztonkowskich jest utatwione
dzigki instytucji orzeczenia wstgpnego. Umozliwia ona organom sadowym zwrdcenie si¢ do Try-
bunatu Sprawiedliwosci o dokonanie wyktadni prawa wspolnotowego lub o ocene waznosci ak-
tow prawnych wydawanych przez instytucje wspdlnotowe.

Wnhioski dla Polski
* Polskie sady i organy administracji beda odpowiedzialne za stosowanie prawa wspdl-
notowego.
* Organy te — stosujac prawo wspolnotowe — beda opieraé si¢ na polskich przepisach
proceduralnych.

e Zastosowanie polskich przepiséw proceduralnych moze zostaé wyltaczone, jezeli beda
one mialy charakter dyskryminujacy lub jezeli beda powodowaé, ze dochodzenie rosz-
czen wynikajacych z prawa wspolnotowego stanie si¢ ,,praktycznie niemozliwe” lub
»,nadmiernie utrudnione”.

e Prawo wspolnotowe powinno by¢ stosowane z urzedu.

* Niezaleznie od koniecznosci stosowania bezposrednio skutecznych przepiséw prawa
wspolnotowego, na organach krajowych spoczywaé bedzie obowiazek dokonywania
takiej wykladni przepisow krajowych, aby jej rezultat byt jak najblizszy prawu wspdl-
notowemu (zasada prowspolnotowej wykfadni prawa).

e Polskie organy sadowe (lecz nie organy administracji) beda mogty zwracac si¢ do Try-
bunatu Sprawiedliwosci o wydawanie orzeczen wstepnych, ktérych przedmiotem jest
wykladnia lub ocena waznoSci przepiséw prawa wspolnotowego.

Praktyczne aspekty stosowania prawa wspélnotowego

Wiele probleméw, jakie moga napotkac polskie organy stosujace prawo w pierwszych latach
cztonkostwa, bedzie miato charakter praktyczny. W pierwszej kolejnoSci nalezy wskaza¢ na brak
znajomosci prawa europejskiego i zasad jego stosowania przez polskich s¢dziow, urzednikow czy
podmioty §wiadczace pomoc prawng (adwokatdw i radcéw prawnych).

Istotne komplikacje wynika¢ beda z utrudnionego dostepu do Zrodet prawa wspolnotowe-
go'". Odczuwalny bedzie przede wszystkim brak oficjalnych i powszechnie dostepnych tekstow

2 Dla przyktadu, jezeli osoba fizyczna bedzie domagac¢ si¢ odszkodowania z tytutu wyrzadzenia przez organ panstwa
polskiego szkody na skutek dzialania naruszajacego prawo wspolnotowe, przestanki odpowiedzialnosci beda okreslac prze-
pisy art. 417 i nast. polskiego kodeksu cywilnego, a postepowanie przed sadem bedzie si¢ toczy¢ wedtug polskiej procedury
cywilnej. Podobnie, jezeli organ krajowy (np. w Polsce — urzad skarbowy) naliczy podatek nalezny od podatnika X, a nastep-
nie okaze sig, ze podatek ten jest sprzeczny z prawem wspdlnotowym, zasady zwrotu tego podatku okresla¢ bedzie prawo
krajowe (np. w Polsce — ordynacja podatkowa i kodeks postgpowania administracyjnego).

1 Np. jezeli osoba domaga si¢ zwrotu podatku pobranego z naruszeniem prawa wspolnotowego, to krajowe przepisy pro-
ceduralne nie mogg by¢ dla niej mniej korzystne anizeli wowczas, gdyby podatek zostal pobrany wbrew prawu krajowemu.

“ E. Letowska, Sedziowie wobec prawa europejskiego, [w:] E. Poptawska (red.), Konstytucja dla rozszerzajgcej si¢ Eu-
ropy, ISP, Warszawa 2000, s. 235.
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aktow prawnych. Nalezy si¢ spodziewac, ze przygotowywanie polskiej wersji jezykowej Dzienni-
ka Urzedowego Wspdlnot Europejskich przebiega¢ bedzie powoli, a i tak nie jest pewne, czy
obejmowac ona bedzie wszystkie obowiazujace akty prawne.

Stosowanie prawa wspolnotowego przez polskie organy wymagac bedzie dostgpu nie tylko do
zrodel prawa, lecz takze do bogatego orzecznictwa sadéw europejskich. Watpliwe, aby w ciagu
kilku lat od uzyskania cztonkostwa wydano polska wersje ,,Zbioru Orzeczen” (fr. Recueil), ktora
obejmowataby orzecznictwo do chwili wstapienia Polski do Unii Europejskiej (warto zauwazy¢,
ze zrezygnowano z wydania peilnej wersji szwedzkiej i fifiskiej, czyli w jezykach panstw, ktore
przystapily do Unii Europejskiej w 1995 r.). Nawet jezeli pojawia si¢ nieoficjalne ttumaczenia
orzecznictwa europejskiego, to dotyczy¢ beda tylko niektérych wazniejszych orzeczen.

Nie bez znaczenia moga okazac si¢ problemy wynikajace z negatywnych ,,przyzwyczajen” pol-
skich sedziow i urzednikéw. Obecna w polskim sadownictwie tendencja do powolywania si¢ na li-
teralne brzmienie przepisow prawa (,,tekstocentryzm”)'** moze utrudni¢ polskim sadom egzekwo-
wanie zasady supremacji prawa wspolnotowego, ktora wymaga, aby organ stosujacy prawo doko-
nywal samodzielnej oceny zgodnoSci ustaw krajowych z prawem wspOlnotowym. Czestokroé
sprzeczno$¢ pomiedzy oboma porzadkami prawnymi moze nie wynika¢ bezposrednio z tredci
przepisdw, lecz konieczne staje si¢ odwotanie do funkcjonalnej wyktadni prawa wspdlnotowego'*.

Wnhioski dla Polski

Wskazane powyzej zagrozenia moga spowodowac, ze w pierwszych latach po uzyskaniu
cztonkostwa sprawnoS¢ polskiego wymiaru sprawiedliwosci ulegnie pogorszeniu. W miare jednak
uplywu czasu i ,,zaakceptowania” prawa wspdlnotowego przez organy stosujace prawo, sytuacja
powinna si¢ poprawiaé. Nie bez wplywu pozostanie fakt, Ze coraz szersze kregi podmiotow pra-
wa (np. przedsiebiorcow, pracownikow czy konsumentéw) beda powolywac si¢ przed sagdami i or-
ganami administracji na swoje uprawnienia wynikajace z prawa wspolnotowego. Spowoduje to,
ze sedziowie i urzednicy zostang ,,zmuszeni” do blizszego poznania prawa wspdlnotowego i za-
sad jego stosowania.

Funkcjonowanie polskiego sadownictwa i administracji w Unii Europejskiej moze pociagnaé
za sobg takze inne zmiany. Warto przypomnie¢, ze w dotychczasowych raportach Komisji o po-
stepach krajow kandydujacych wskazywano na przewleklo$¢ postgpowan, niedoinwestowanie
i korupcje w wymiarze sprawiedliwo$ci oraz w administracji. Czlonkostwo w Unii Europejskie;j
jest nie tylko szansa na uzyskanie dodatkowych §rodkéw finansowych na wsparcie obu instytucji.
Mozna si¢ spodziewac, ze wskutek naciskéw politycznych ze strony instytucji unijnych i panstw
cztonkowskich polskie wtadze podejma bardziej stanowcze anizeli obecnie dzialania majace na
celu eliminacje tych negatywnych zjawisk. Nie bez znaczenia bedzie mozliwos¢ wykorzystania
w tym zakresie do§wiadczen innych panstw cztonkowskich.

Wielkim wyzwaniem dla polskich organdw stosujacych prawo bedzie uczestnictwo we wspol-
pracy w zakresie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych (dawny trzeci filar Unii Euro-
pejskiej). Spowoduje to ,,umigdzynarodowienie” polskiego wymiaru sprawiedliwos$ci poprzez
uczestnictwo we wspolnych przedsigwzigciach i zwigzang z tym wymian¢ doswiadczen. W pierw-
szej kolejnosci otwarcie si¢ sadoéw i administracji na zinstytucjonalizowana wspolprace migdzy-
narodowa spowoduje skuteczniejsza walke z wszelkimi formami zorganizowanej przestepczosci,
utatwi swobodny przeplyw osob oraz poprawi pozycje uczestnikow rynku jednolitego.

" Por. E. Letowska, Sedziowie wobec prawa europejskiego..., s. 235 i n.

¥ A. Wyrozumska, Czlonkostwo w Unii Europejskiej a sqdy polskie, [w:] E. Poptawska (red.), Konstytucja dla rozszerza-
Jacej si¢ Europy..., s. 222.
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2.2. Konsekwencje nieprzystapienia Polski do Unii Europejskie;

Podjecie przez Polske decyzji o pozostaniu poza Unia Europejska spowoduje, ze polskie sadow-
nictwo i administracja beda funkcjonowaly w podobnych warunkach jak obecnie. Z pewnoscia
uniknie si¢ wowczas rewolucyjnych zmian, jakie bez watpienia niesie za sobg integracja europejska.

Z drugiej jednak strony, pozostawanie poza Unig Europejska moze spowodowac, ze dotych-
czasowe negatywne zjawiska obecne w sadownictwie i administracji zaczna si¢ utrwala¢. Chodzi tu
przede wszystkim o przewleklo$¢ postgpowan, niewydolnos¢ finansowa oraz korupcje. Nalezy si¢
rowniez spodziewad, ze europejskie standardy funkcjonowania sadoéw i administracji beda przeni-
ka¢ do Polski znacznie wolniej. Przestanie istnie¢ inny czynnik, ktéry w ostatnich latach stanowit
niezwykle istotng przyczyne podjetych reform w dziedzinie wymiaru sprawiedliwoSci i administra-
cji. Byl nim nacisk polityczny wywierany na Polske — jako przysziego cztonka Unii Europejskie;.

Mozna mie¢ watpliwosci, czy w przypadku pozostania poza Unia Europejska polskie wiadze
beda zainteresowane dalsza reforma polskiego sadownictwa i administracji. Wydaje si¢, ze kwe-
stie te moglyby zej$¢ na dalszy plan politycznego zainteresowania.

Odrzucenie cztonkostwa w Unii Europejskiej spowoduje ponadto izolacje polskiego wymia-
ru sprawiedliwosci i administracji. Polska zostanie wowczas pozbawiona korzysci wynikajacych
z uczestnictwa we wspolpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwo$ci i spraw wewnetrznych.

2.3. Uwagi podsumowujace

Wydaje sig, ze bilans strat i korzysci cztonkostwa w Unii Europejskiej przy ocenie funkcjono-
wania sagdow i organéw administracji jest mniej oczywisty anizeli w przypadku Zrddet prawa. Nie
sposob zaprzeczy¢, ze obowiazywanie w Polsce dwoch porzadkéw prawnych (krajowego i wspdl-
notowego) stanowi¢ bedzie zmiang¢ o charakterze niemal rewolucyjnym, co z pewnoscia wywrze
negatywny wplywy na sprawno$¢ sadownictwa i administracji w poczatkowym okresie cztonko-
stwa. Niemniej jednak doktadna analiza wszelkich konsekwencji cztonkostwa pozwala przypusz-
czaé, ze problemy te beda mialy wylacznie charakter przejSciowy i w ostatecznym rozrachunku
polski wymiar sprawiedliwoSci i administracja stang si¢ bardziej sprawne i dostosowane do po-
trzeb wspolczesnego Swiata. Nalezy mie¢ Swiadomos¢, ze odrzucenie cztonkostwa w Unii Euro-
pejskiej moze by¢ rownoznaczne z catkowita utrata szans na nowoczesna reforme polskich sadow
i administracji.



6. Koszty I korzysci
cztonkostwa Polski
w UE (rolnictwo

Janusz Rowinski

1. Zakres pracy i definicje poje¢ podstawowych

Opracowanie ma charakter sektorowy, co oznacza, ze punktem centralnym analizy jest pol-
skie rolnictwo, koszty, ktdre musi ponie$¢ oraz korzysci, ktore moze osiagna¢ po uzyskaniu przez
Polske cztonkostwa w Unii Europejskiej (UE).

Pojecie kosztu jest uzywane w dwojakim znaczeniu — waskim i szerokim. Kosztami w waskim
znaczeniu s3 wydatki pieni¢zne spowodowane wstapieniem Polski do UE. Problem, ktore z wy-
datkow powinno si¢ uznac za koszty zwigzane z czonkostwem, nie jest tatwy poniewaz precyzyj-
ne wyodrebnienie kosztow zwigzanych z dostosowaniem polskiej gospodarki do wymagan UE
(czyli petne wprowadzenie w zycie acquis communautaire w dziedzinie gospodarki) z ogélnych
kosztow modernizacji gospodarki i przechodzenia z systemu gospodarki planowanej centralnie
do systemu gospodarki rynkowej jest po prostu niemozliwe. Kazdy podzial kosztéw na koszty in-
tegracji i modernizacji jest zatem arbitralny. Jedna z podstawowych trudnosci takiego podzialu
jest okoliczno$¢, ze wiele dzialan w dziedzinie rolnictwa i przemystu rolno-spozywczego, wynika-
jacych z acquis communautaire, ma doprowadzi¢ do przestrzegania norm sanitarnych, weteryna-
ryjnych, fitosanitarnych, ochrony Srodowiska i wtaSciwego traktowania zwierzat (tzw. dobrostanu
zwierzat), obowiazujacych w UE'". Trudno je uznaé za dzialania wylacznie lub nawet przede
wszystkim dostosowawcze, poniewaz Polska najprawdopodobniej wprowadzitaby te lub zblizone
do nich normy réwniez wowczas, gdy pozostawataby poza strukturami UE, a cztonkostwo proces
ten jedynie przyspiesza. Zalozenie, ze koszty modernizacyjne nie sa kosztami dostosowawczymi
minimalizuje koszty cztonkostwa w waskim znaczeniu tego stowa.

Na ,koszty”'* w szerokim znaczeniu skiadaja si¢ koszty w waskim rozumieniu powickszone
o utrate spodziewanych lub istniejacych korzysci. Utrata ta wynika z r6znych mechanizmoéw po-

7 Omawiane zagadnienie nie jest wylacznie problemem rolnictwa i przemystu rolno-spozywczego, lecz rowniez i in-
nych dziedzin gospodarki. Czy np. koszty budowy oczyszczalni $ciekéw w miejscowosciach liczacych powyzej 2 tys. mieszkan-
cOw sa kosztami integracji, czy kosztami ochrony Srodowiska, ktore Polska powinna ponie$¢ rowniez wowczas, gdy nie za-
mierzalaby by¢ cztonkiem UE?

¥ Definiujac koszty w szerokim znaczeniu, uzyto cudzystowu. Koszt jest bowiem zawsze zwigzany z wydatkiem pieni¢z-

nym. W dalszym tekscie cudzystéw pominieto, ale nalezy pamieta¢ o specjalnym charakterze kosztéw w szerokim znaczeniu.
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lityki gospodarczej i szeroko pojmowane;j polityki spotecznej UE, ktorymi zostanie objeta Polska
po uzyskaniu cztonkostwa, w tym przede wszystkim Wspdlnej Polityki Rolnej (WPR). Nie jest
wykluczone, ze dla niektdrych kosztow w szerokim znaczeniu lepszym okreSleniem bylby termin
»,zagrozenia”. Cho¢ mechanizmy ograniczajace spodziewane korzySci nie generuja bezposrednio
wydatkdéw pienigznych, to czesto mozna szacowac ich ,,warto$§¢” pienigzng. W gospodarce zyw-
nosciowej szacunki takie sa mozliwe w przypadku mechanizméw powodujacych m.in.: (1) cze-
Sciowa utrate przez polskie rolnictwo i polski przemyst rolno-spozywczy polskiego rynku zywno-
Sciowego w wyniku wejscia Polski w struktury Jednolitego Rynku Europejskiego (JRE) oraz (2)
koniecznos¢ przestrzegania w niektdrych galeziach polskiego rolnictwa i polskiego przemysiu
rolno-spozywczego kwot produkcyjnych.

Drugim podstawowym pojeciem, uzywanym w analizie, sa korzysci, ktore tak samo jak kosz-
ty moga by¢ rozumiane wasko badz szeroko. Dla uzyskania mozliwie jak najwiekszej zgodnoSci
miedzy obydwoma pojeciami do korzySci w waskim znaczeniu zaliczono korzysci pieni¢zne. Na-
leza wigc do nich przede wszystkim Srodki, ktore polska gospodarka zywnoSciowa moze uzyskaé
z budzetu UE, a takze §rodki z innych Zrédet (przede wszystkim z budzetu polskiego), stanowia-
ce obowiazkowe uzupeinienie Srodkéw UE lub zwigzane z mechanizmami WPR. Ponadto rolnic-
two, a przede wszystkim ludno$¢ rolnicza bedzie korzysta¢ poSrednio ze srodkéw strukturalnych
przeznaczonych dla regionéw wiejskich.

Na korzysci w szerokim rozumieniu sktadajg si¢ korzy$ci w waskim znaczeniu oraz poprawia-
jace sytuacje polskiej gospodarki zywnosciowej mechanizmy polityki gospodarczej, ktore zostang
przyjete przez Polske po uzyskaniu czionkostwa. Ich efekty finansowe sa czgsto trudne do osza-
cowania, np. moze to by¢ skutek w peini swobodnego dostepu polskich artykutéw rolno-spozyw-
czych do rynkéw rolnych i zywnosciowych wszystkich pozostalych panstw cztonkowskich oraz
wzrost cen otrzymywanych przez rolnikéw po uzyskaniu cztonkostwa. Sa jednak réwniez korzy-
Sci, ktorych nie mozna oszacowac, np. wynikajace z faktu, ze zalozenia WPR, w tym rowniez pod-
stawowe parametry cenowe, sa znane z kilkuletnim wyprzedzeniem. Niemniej jednak sa to ko-
rzySci oczywiste, gdyz objecie polskich rolnikow przepisami WPR spowoduje, ze stopief niepew-
nosci i ryzyko przy podejmowaniu decyzji produkcyjnych beda znacznie mniejsze niz obecnie.

Praca ma w swej podstawowej czeSci charakter prognostyczny, chocby z tego powodu, ze Pol-
ska nie jest jeszcze cztonkiem UE i zostanie nim dopiero 1 maja 2004 r. Jest wigc oczywiste, ze
dopiero wowczas zaczna na wigksza skale ujawniac si¢ korzysci wynikajace z cztonkostwa, zar6w-
no ,,waskie”, jak i ,,szerokie”. Nie jest wykluczone, ze istotne korzySci stang si¢ w peltni widoczne
dopiero w diugim lub bardzo dlugim okresie.

Odmiennie przedstawia si¢ problem kosztow. Dziatania Polski majace na celu wszechstron-
ne przygotowanie do czlonkostwa trwajg bowiem co najmniej od zlozenia wniosku w tej sprawie
(8 kwietnia 1994 r.). Znaczna czg§¢ kosztow w waskim znaczeniu zostala zatem juz poniesiona
lub zostanie poniesiona w okresie poprzedzajacym czltonkostwo.

Natomiast koszty niezaliczane do waskich ujawnia si¢ po wstapieniu Polski do UE, gdyz do-
piero wowczas zaczna dzialaé mechanizmy polityki gospodarczej ograniczajace spodziewane ko-
rzy$ci. Niektore z nich (nieograniczony dostep do polskiego rynku artykutéw rolno-spozywczych
produkowanych w innych panstwach czlonkowskich) beda oddzialywa¢ od momentu cztonko-
stwa, podczas gdy inne (niektore kwoty produkcyjne) dopiero po pewnym czasie lub moze nawet
w ogole nie beda stanowi¢ ograniczenia. Trudno réwniez obecnie okresli¢, jak bedzie si¢ ksztatl-
towala sytuacja w miar¢ uplywu czasu. W handlu zagranicznym artykutami rolno-spozywczymi po
okresie zmian ustali si¢ stan nowej rownowagi, zwlaszcza ze polskie podmioty gospodarcze do-
piero po pewnym czasie dostosuja si¢ do nowych warunkéw konkurencji. Nie mozna réwniez wy-
kluczyé, ze niektore kwoty produkeyjne beda pomySlnie renegocjowane, gdy wystapi uzasadnio-
na obawa, iz stana si¢ rzeczywistym utrudnieniem rozwoju polskiego rolnictwa.

Odrebna kwestig jest ewolucja warunkéw cztonkostwa wynikajaca z okresdw przejsciowych.
Najwickszy wplyw na rachunek korzySci w waskim znaczeniu ma dziesigcioletni okres obejmowa-
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nia polskiego rolnictwa doptatami bezposrednimi (w tekscie stosuje si¢ zamiennie termin ptatno-
§ci). Ten okres przejSciowy ma rowniez powazny wplyw na korzySci w szerokim znaczeniu, gdyz
wraz z dochodzeniem do pelnych ptatnosci bezposrednich poprawiac si¢ bedzie pozycja konku-
rencyjna polskiej gospodarki zywnoSciowej na jednolitym rynku europejskim. Istotny wplyw na
pozycje konkurencyjnag dwu waznych galfezi gospodarki zywnoSciowej — produkcji migsa i mle-
czarstwa — bedzie mial réwniez okres przejsciowy, podczas ktérego znaczna czes$¢ zakladow tych
dwu branz i zwigzanych z nimi gospodarstw rolnych bedzie stopniowo dochodzita do stanu pet-
nej zgodnosci ze standardami sanitarnymi i weterynaryjnymi UE. Dopiero po zakonczeniu okre-
su dostosowawczego polskie przemysly miesny i mleczarski osiagna pelni¢ zdolnosci konkuren-
cyjnej. Jak wynika z powyzszych uwag, ograniczenie analizy do krétkiego lub nawet Sredniego
okresu nie pozwolitoby na pelne przedstawienie problematyki kosztow i korzySci. Poniewaz Pol-
ska dopiero w 2013 r. zostanie objeta wszystkimi przepisami WPR, niezbedne jest prognozowa-
nie niektorych elementow kosztow i korzySci w dlugim okresie, z przyjeciem za horyzont czaso-
wy roku 2013.

Dla przeprowadzanej analizy podstawowa kwestig jest rowniez zdefiniowanie pojecia rolnic-
two. Nie jest mozliwe przyjecie tradycyjnej definicji przede wszystkim z tego powodu, ze mecha-
nizmy WPR reguluja nie tylko funkcjonowanie rolnictwa w Scistym tego slowa znaczeniu, ale
rowniez niektérych innych gatezi gospodarki. Jednakze réwniez definicja zawarta w Traktacie
Rzymskim nie odpowiada potrzebom badania i wymaga modyfikacji. Dlatego tez wylaczono
z niej ryboldéwstwo, zarowno morskie, jak i §rodladowe, a takze caly handel produktami rolnymi.
Roéwnoczesnie jednak dotaczono te cze$¢ przemystu rolno-spozywczego, ktora produkuje artyku-
ly gtebokiego przetworzenia, poniewaz w wielu zaktadach przemystu rolno-spozywczego, w tym
przede wszystkim w tak waznych branzach, jak mleczarska czy migsna, powstaja rownoczesnie ar-
tykuly wstepnie przetworzone, jak i glebokiego przetworzenia, niekiedy nawet na tych samych li-
niach produkcyjnych.

Reasumujac: dla potrzeb prowadzonego badania do ,rolnictwa” zaliczono rolnictwo, caly
przemyst rolno-spozywczy oraz takie instytucje ,,obslugujace” oba te dzialy, jak weterynaria,
Agencja Rynku Rolnego czy tez Zintegrowany System Zarzadzania i Kontroli.

2. Korzysci osiagane i koszty ponoszone przez gospodar-
stwa rolne

2.1. Kwoty produkcyjne i doptaty bezposrednie

Kwestia powierzchni bazowych, plonéw referencyjnych i kwot produkcyjnych'” byta jednym
z dwu najwazniejszych problemoéw negocjacyjnych w obszarze rolnictwo. Drugim podstawowym
zagadnieniem negocjacyjnym w tej dziedzinie byly ptatnosci bezpoSrednie. Sa one kluczowym pa-
rametrem wspoldecydujacym o optacalnosci i konkurencyjnosci produkcji rolniczej, a zatem
o korzysciach i stratach.

Przed wykonaniem szacunku kosztow i korzySci zwiazanych z wprowadzeniem w Polsce unij-
nych mechanizméw kwot i ,,parakwot” produkcyjnych oraz doptat bezposrednich, konieczne jest
przedstawienie wynikdw negocjacji w tych sprawach przede wszystkim dlatego, ze w ustaleniach
negocjacyjnych znajduja si¢ podstawowe dane umozliwiajace ustalenie strumieni finansowych,
ktdre otrzyma polska gospodarka zywnoSciowa z tego tytutu (korzysci w waskim znaczeniu). Po-
nadto kwoty i ,,parakwoty” produkcyjne sa niewatpliwie kosztami w szerokim znaczeniu, gdyz

149

Okreslenie kwoty i, parakwoty” produkcyjne jest odpowiednikiem uzywanego w dokumentach negocjacyjnych UE
terminu: production quotas and other supply managing instruments.
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w niektorych warunkach moga wplywac ograniczajaco na poziom produkcji, a zatem takze na wy-
soko§¢ przychodow i, w konsekwencji, dochodow.

Mechanizmy wplywania na poziom produkcji rolniczej w UE za pomoca kwot i ,,parakwot”
produkcyjnych sa zroznicowane. Najostrzejsze jest dzialanie kwoty mleka. Rolnik nie moze prze-
kroczy¢ indywidualnej kwoty pod grozba bardzo wysokiej kary finansowej. Moze jednak uniknac
kary, odkupujac brakujacg ilo§¢ mleka od innego rolnika, ktory z jakiego§ powodu nie wykorzy-
stal w catosci posiadanej kwoty. Przy takiej konstrukcji kwota jest powaznym ograniczeniem roz-
woju mlecznego chowu bydla, gdyz jej przekroczenie bezposrednio ,,uderza” finansowo rolnika.
Jednakze rzeczywista ,,0stro$¢” tego instrumentu zalezy od tego, czy krajowa produkcja mleka
ksztaltuje si¢ znacznie ponizej kwoty, czy tez jest jej bliska. Jezeli r6znica jest znaczna, kwota nie
stanowi ograniczenia, gdyz wowczas organizacja administrujaca krajowa kwota mleka, dysponu-
je rezerwa krajowa i ma swobode dzialania. Jesli jednak produkcja jest bliska lub rowna kwocie
krajowej, to kwota stanowi rzeczywiste ograniczenie.

Powaznym ograniczeniem, cho¢ nie tak ,,ostrym” jak kwota mleka, jest rowniez kwota cukro-
wa. Kazde panstwo czlonkowskie dysponuje krajowymi kwotami cukru A (cukier przeznaczony
do sprzedazy w kraju) oraz B (cukier, ktory musi by¢ wyeksportowany, ale cukrownia otrzymuje
subwencje eksportowa). Jednakze cukrownia moze rowniez produkowaé cukier poza kwotami
(tzw. kwota C). Musi on by¢ wyeksportowany po na ogoét bardzo niskich cenach §wiatowych. Je-
§li zatem rolnik zebral w postaci burakéw cukrowych wigcej cukru, niz cukrownia zobowigzata si¢
od niego kupié, to otrzyma za dodatkowy cukier znacznie nizsza cen¢. Pamigtac jednak nalezy,
ze rowniez koszt jego produkcji jest niewielki, gdyz sa to zwykle buraki uzyskane przewaznie w la-
tach urodzajnych, a zatem niemal ,,za darmo”.

Odmiennie funkcjonuje ,,parakwota” produkcyjna upraw polowych. Rolnik sprzedaje zboza,
oleiste i straczkowe pastewne po cenach rynkowych, a dodatkowo otrzymuje z tytutu ich uprawy
platnosci bezposrednie w wysokosci rownej iloczynowi powierzchni uprawy, plonu referencyjne-
go oraz wysokosci ptatnosci bezposrednich™. Rolnik moze wiec bez zadnych ograniczen produ-
kowa¢ zboze, oleiste i wysokobiatkowe pastewne, aczkolwiek musi si¢ liczy¢ z dwojakiego rodza-
ju ,.karami” za produkcje¢ wyzsza, niz wynikajaca z iloczynu powierzchni uprawy i plonu referen-
cyjnego. Pierwsza jest wymierzana automatycznie i polega na tym, ze za produkcje dodatkowa
rolnik uzyskuje jedynie ceng¢ rynkowa, podczas gdy za zboza, oleiste i wysokobiatkowe pastewne
wyprodukowane w ramach indywidualnej ,,parakwoty” dostaje cen¢ rynkowa powickszong
o platnosci bezposrednie. Drugiego rodzaju ,kara” jest naktadana na rolnika jedynie wowczas,
gdy rolnicy panstwa czlonkowskiego zfoza wnioski o objecie ptatnosciami bezposrednimi po-
wierzchni upraw polowych wigkszej niz narodowa kwota bazowa. Kara ma wowczas charakter
odpowiedzialnosci zbiorowej, gdyz wszystkim rolnikom, niezaleznie od tego, czy przekroczyli, czy
nie przekroczyli posiadanych indywidualnych powierzchni bazowych, zmniejsza si¢ proporcjonal-
nie wysokos¢ wyptacanych ptatnosci.

Roéwniez pozostate kwoty (skrobi ziemniaczanej, suszu pastewnego, tytoniu surowego, chmie-
lu, pomidoréw do przetworstwa, bydla migsnego i owiec) nie stanowia tak ostrego ograniczenia
jak kwota mleka. Rolnik (lub przedsi¢biorstwo przemystu rolno-spozywczego) moze przekroczy¢
kwote produkcyjna, ktoéra dysponuje, ale dodatkowa produkcja nie jest objeta ptatnoSciami bez-
posrednimi. Kwestig podstawowa jest zatem odpowiedZ na pytanie, czy dodatkowa produkcja
jest optacalna. Kwota nie stanowi ograniczenia, jeSli cena rynkowa jest wyzsza od kosztéw, nato-
miast jest bariera, gdy koszty przekraczaja cene rynkowa.

Wysoko§¢ wynegocjowanych kwot i ,,parakwot” produkcyjnych bedzie najprawdopodobnie;j
w miar¢ uplywu czasu coraz silniej determinowala poziom produkcji rolnej w Polsce, wysokos¢
dochoddw rolniczych i wykorzystanie zaangazowanych w rolnictwie czynnikéw produkcji. UE na-
tomiast w kolejnych Propozycjach Wspodlnego Stanowiska Negocjacyjnego konsekwentnie pre-

" Obecnie 63 euro/t zbo6z i oleistych oraz 72,50 euro/t wysokobiatkowych pastewnych.

108



6. Koszty i korzysci cztonkostwa Polski w UE (rolnictwo)

zentowala opini¢, ze kwoty produkcyjne i inne instrumenty zarzadzania podaza powinny by¢
ustalone na podstawie drugiej pofowy lat 90."'

Propozycje wysokosci kwot i ,,parakwot” produkcyjnych, zawarte w polskim stanowisku nego-
cjacyjnym, byly — poza mlekiem — umiarkowane. Stwarzaly one na ogét zaledwie mozliwos¢ po-
wrotu produkgeji niektdrych galezi polskiego rolnictwa i przemystu rolno-spozywczego do pozio-
mu istniejacego pod koniec lat 80. (poza migsnym chowem bydta; w tym przypadku polskie pro-
pozycje byly wyzsze).

Polsce nie udalo sie osiagnaé swojego celu. Swiadcza o tym dane z tabeli 1, w ktorej podano
najwazniejsze kwoty i ,parakwoty” produkcyjne. Wynika z niej rowniez, ze UE przeforsowata,
z kilkoma wyjatkami, swoje stanowisko przyjecia za podstawe obliczenia kwot produkcyjnych da-
nych z drugiej potowy lat 90.

Okazuje si¢, ze miedzy stanowiskiem negocjacyjnym UE a wielko$ciami wynegocjowanymi
powazniejsze roznice wystepuja w dwu pozycjach. Niewatpliwie najwazniejsza z nich jest wyso-
kos$¢ kwoty produkeyjnej mleka, a SciSlej podziat kwoty ogdélem na sprzedaz mleczarniom i sprze-
daz bezpoSrednia. Druga kwota, ktéra zostala wynegocjowana na poziomie wyzszym niz rzeczy-
wista produkcja w drugiej polowie lat 90., jest limit skrobi ziemniaczanej.

Tabela 1. Wazniejsze kwoty i ,parakwoty” produkcyjne oraz niektére inne parametry ograniczajace
wysokos¢ produkgji rolnej wg poczatkowych stanowisk negocjacyjnych i wynegocjowane

Grupa produktow Stanowisko Stanowisko Wielkos¢
negocjacyjne Polski negocjacyjne UE wynegocjowana
Uprawy polowe — ogétem ha 9263 000 9217 667 9291377
Plon referencyjny — t/ha 3,61 2,96 3,00
Skrobia ziemniaczana — tony 262 000 90 546 144 985
Susz pastewny — tony 160 000 0 13538
Tyton surowy — tony 55 000 37933 37933
Buhajki — sztuki 2 200 000 857 700 926 000
Krowy-mamki — sztuki 1500 000 325 581 325 581
Bydlo rzezne — sztuki 2021000 2034 300 1815430
Cieleta rzezne — sztuki 1017 000 1200 600 839518
Owce — sztuki 720 000 335880 335 880
Mleko 2004 — tony 11845 000 8 875 000 8964 000
sprzedaz mleczarniom — tony 11183 000 6956 333 8 500 000
sprzedaz bezposrednia — tony 662 000 1918 667 464 000
Mleko 2008 — tony 13 740 000 8 875 000 9 380 000
sprzedaz mleczarniom — tony 13176 000 6956 333 8916 000
sprzedaz bezposrednia — tony 564 000 1918 667 464 000
Cukier — tony 1 866 000 1665017 1674 495
kwota A — tony 1650 000 1590 533 1590 533
kwota B — tony 216 000 74 484 83 961
Izoglukoza — tony 42 200 2493 6232
kwota A — tony 40 000 2493 6232
kwota B — tony 2200 0 0

Zrédto: oprac. wlasne na podstawie stanowisk negocjacyjnych stron oraz wynikow negocjacii.

Problem dopfat bezposrednich byl jedna z wazniejszych kwestii negocjacyjnych podczas
szczytu w Kopenhadze (12-13 grudnia 2002 r.). Uzgodniono, ze w kolejnych latach okresu
2004-2006 rolnicy polscy beda otrzymywac ptatnosci bezposrednie w wysokoSci 36%, 39% 1 42%

151

Por. np. Accession Negotiations. Poland. Revised Draft Common Position. Negotiations Chapter 7. Agriculture
(Horizontal issues, Common Market Organizations, Rural Development) European Commission. Directorate — General
for Enlargement, Brussels, 15 April 2002, s. 25.
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pelnych ptatnosci, a zatem wyzsze, niz uprzednio proponowane'”. Uzgodnienie to nie oznacza
jednak, ze Polska otrzyma w latach 2004-2006 wiecej srodkéw finansowych. Zrodtem dodatko-
wych Srodkéw na doplaty bezpoSrednie sa bowiem przewidziane dla Polski fundusze struktural-
ne, a SciSlej — Europejski Fundusz Gwarancji i Orientacji Rolnictwa. Zostanie on zmniejszony
o taka kwote, o jaka zostanie zwigkszona kwota przewidziana na platnosci bezposrednie. UE nie
zrezygnowala przy tym z zasady, ze §rodki unijne znajdujace si¢ w pozycji fundusze strukturalne
muszg by¢ uzupelniane §rodkami panstwa otrzymujacego wsparcie. Cho¢ nastapito ich przesu-
niecie do pozycji, ktdra powinna by¢ w calosci pokrywana z budzetu UE, Polska jest obowiazana
dotozy¢ do §rodkow przesunigtych co najmniej 20%. W efekcie w 2004 r. UE bedzie ze swego bu-
dzetu na pokrycie doptat bezposrednich wyptacaé kwoty w wysokosci 33,8%, w 2005 r. — 37,2%,
aw 2006 — 40,6% pelnych ptatnosci. Polska natomiast bedzie obowiazana uzupeini¢ je do 36%,
39% i 42%. Uzupelniajace wyplaty z polskiego budzetu beda wigc wynosic 2,2% peinych doptat
w2004 1., 1,8% w 2005 1. 1 1,4% w 2006 .

Roéwnoczes$nie UE zgodzita si¢, aby Polska miala prawo do dodatkowego uzupelnienia ptat-
nosci bezposrednich z budzetu krajowego do 55% w 2004 1., do 60% w 2005 r., a do 65% pelnej
ich wysokosci w 2006 r. Jesli Polska skorzysta z tych uprawnien, to wyplaty z polskiego budzetu
wynosi¢ beda w kolejnych latach okresu 2004—-2006 21,6%, 22,8% oraz 24,4% pelnych doptat.

Harmonogram dochodzenia do pelnych ptatnosci bezposrednich wyptacanych z budzetu UE
w latach 2007-2013 nie ulega zmianie; tak jak poprzednio w 2007 r. maja one wynosi¢ 40% pel-
nych doptat i wzrasta¢ w kolejnych latach o 10 punktéw procentowych, by osiagnaé 100% w 2013
r. Polska miataby prawo do uzupetnienia ptatnosci bezpoSrednich z wiasnego budzetu w wysoko-
Sci nieprzekraczajacej 30 punktéw procentowych. Wynika stad, ze przy pelnym wykorzystaniu
uprawnienia doplaty bezposrednie, otrzymywane przez rolnikéw, wynosilyby w 2007 r. 70%,
w 2008 — 80%, w 2009 — 90% i 100% poczawszy od 2010 r.

Z ostatecznych uzgodnien w sprawie doplat bezposrednich wynika zatem, ze polscy rolnicy
nie beda od dnia czlonkostwa objeci wszystkimi przepisami WPR. Nastapi to dopiero w roku
2013. Do tego momentu beda zatem funkcjonowaé w innych — gorszych — niz rolnicy obecnych
panstw czlonkowskich warunkach ekonomicznych, co oznacza réwniez gorsze warunki konku-
rencji. Stan ten nie ulegnie zmianie réwniez wowczas, gdy nastapi zmiana wysokoSci doptat bez-
poSrednich w obecnych panstwach cztonkowskich. W uzgodnionym harmonogramie dochodze-
nia do pelnych ptatnosci bezpoSrednich podstawowym parametrem jest bowiem udziat w petnych
doptatach bezposrednich w kolejnych latach. Wobec tego zmiany ich wysokosci w obecnych pan-
stwach cztonkowskich beda automatycznie wptywaé na wysokos¢ ptatnosci w Polsce. Odmienna
sytuacja bedzie jedynie wtedy, gdy Polska zdecyduje si¢ na uzupelnianie doptat bezpoSrednich
z wlasnego budzetu. Przy maksymalnym wysitku finansowym panstwa polskiego zréwnanie wa-
runkéw konkurencji nastapitoby w 2010 r., a zatem o trzy lata wezesniej, niz to wynika z Trakta-
tu Akcesyjnego.

Okazuje si¢ wigc, ze:

1. Pelna integracja polskiej gospodarki zywnoSciowej zostanie op6zniona o 67 lat, pod
warunkiem maksymalnego zaangazowania polskiego budzetu. Caly szereg korzySci
ujawni si¢ zatem dopiero po roku 2010, a by¢ moze w ogoéle nie wystapi.

2. Pierwsze lata czlonkostwa nie beda reprezentatywne dla rachunku strat i korzySci
w dziedzinie gospodarki zywnoSciowej. Zwlaszcza w tym okresie nie ujawnig si¢ badz
tez ujawnia si¢ nie w pelni korzysci, zaréwno waskie, jak i szerokie.

3. Niepelne doptaty bezposrednie, a w konsekwencji brak jednolitych warunkéw konku-
rencji, spowoduja, ze na obszarze rozszerzonej UE beda funkcjonowa¢ dwie odrebne

2 Wyniki negocjacji wedlug Record Subject: Conclusion of the Accession Negotiations with the Czech Republic, Es-
tonia, Cyprus, Latvia, Lithuania, Hungary, Malta, Poland, Slovenia and Slovakia — Overall final agreement (Copenhagen,
13 December 2002). Conferences on Accession to the European Union Czech Republic, Estonia, Cyprus, Latvia, Lithuania,
Hungary, Malta, Poland, Slovenia, Slovakia. Document 21000/02. Copenhagen 13 December 2002.
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polityki rolne: jedna obejmujaca obecnych cztonkéw i druga — obowiazujaca w nowych
panstwach cztonkowskich, w tym w Polsce.

4. Zgoda na uzupelnienie platnosci bezposrednich przez Polske z budzetu krajowego tyl-
ko do pewnej wysokosci oznacza, ze obecni czlonkowie nie dopuszczaja do ujednoli-
cenia warunkow konkurencji w dziedzinie gospodarki zywnoSciowej, nawet jesli pan-
stwo wstepujace decyduje si¢ przyjac na siebie cigzar finansowy ujednolicenia.

5. Zgoda na uzupelnianie dopltat bezposrednich ze Srodkéw wlasnych moze by¢ uznana za
czgéciowa renacjonalizacje WPR obowigzujacej w nowych pafistwach czionkowskich.

Brak jednolitych warunkéw konkurencji nie oznacza jednak braku mozliwosci konkurowania.
Kazdy eksporter, ktorego produkt jest obciazony ctem, ma bowiem na rynku panstwa importuja-
cego gorsza pozycje konkurencyjna niz producent krajowy. Stad tez doptaty bezpoSrednie w nie-
pelnej wysokosci nie musza eliminowac polskich produktéw rolno-spozywezych z rynkéw innych
panstw czlonkowskich.

Niezaleznie jednak od tego, jak si¢ beda ksztattowaly proporcje miedzy doptatami bezposred-
nimi otrzymywanymi przez polskich rolnikow i rolnikow innych panstwach cztonkowskich oraz
jakie bedzie ich zrodto (budzet UE czy tez budzet polski), stanowi¢ one beda strumien pienigdzy
splywajacy do polskiego rolnictwa, czyli beda korzySciami w waskim znaczeniu. Szacunki Srod-
koéw, ktore moze otrzymac polskie rolnictwo w formie doplat bezposrednich, podano w tabeli 2.
Platno$ci bezposrednie przyjeto w wysokoSciach obowiazujacych w 2002 r. Wobec tego liczby dla
lat 2007-2013 sa niepewne. Najprawdopodobniej bowiem w okresie tym zostanie dokonana za-
sadnicza zmiana sposobu obliczania platnoSci (jedna, niezalezna od produkcji ptatnos¢ bezpo-
Srednia, przypadajaca na gospodarstwo) i nastagpi zmniejszenie realnej wartosci ptatnosci wypta-
canych wiekszym gospodarstwom.

Whioski wynikajace z tabeli 2 s nastepujace:

1. Kwoty i ,,parakwoty” produkcyjne zostaly wynegocjowane w takiej wysokosci, ze peine
doplaty bezposrednie ksztaltujg si¢ w dziesiecioleciu 2004-2013 facznie w wysokosci 26,9
mld euro (ponad 100 mld zl, przy przyjeciu kursu 1 euro = 3,80 zt), przy czym od 2007
1. wynosza nieco ponad 2,7 mld euro rocznie (czyli blisko 10,3 mld zt). Sa to kwoty kil-
kakrotnie wyzsze od kwot przewidzianych dla rolnictwa w polskich budzetach.

2. Poniewaz Polska bedzie stopniowo obejmowana doptatami bezposrednimi, Srodki bu-
dzetowe UE w okresie 2004-2013 wyniosa 16,3 mld euro. Potencjalne oszczednoSci bu-
dzetowe UE, wynikajace z dziesi¢cioletniego okresu obejmowania polskiego rolnictwa
platnoSciami bezpoSrednimi w pelnej wysokosci, wyniosa wiec ok. 10,6 mld euro.

3. Potencjalne doplaty bezposrednie z budzetu UE beda szczeg6lnie niskie w pierwszych
czterech latach czfonkostwa. Ponad potowa ,,0szczednosci” budzetowych UE (6,5 mld
euro) bedzie wigc wynikiem niskich potencjalnych ptatnosci w tych trzech latach.

4. Wynegocjowany poziom nalezy uzna¢ za minimalny dopuszczalny. Platnosci bezpo-
Srednie w wysokosci 40% petnych doptat powoduja, ze sytuacja ekonomiczna polskich
gospodarstw rolnych nie ulegnie pogorszeniu w poréwnaniu z okresem poprzedzaja-
cym czlonkostwo, a w przypadku niektérych grup poprawi sie. Jedyna grupa gospo-
darstw, ktorych sytuacja przy 40% doplatach bezposrednich pogorszy sie, sa gospodar-
stwa specjalizujace si¢ w uprawie pszenicy.

5. Aczkolwiek cze$¢ gospodarstw odczuje korzysci spowodowane wprowadzeniem me-
chanizmu doptat bezposrednich juz w pierwszych latach cztonkostwa, to jednak beda
one mialy wyrazny pozytywny wplyw na sytuacje dochodowa rolnictwa jako catosci do-
piero od 2008 r., gdy potencjalne platnosSci bezposrednie z budzetu UE beda ksztatto-
wac si¢ na poziomie 50% peinych ptatnosci.

6. Podjete przez Polske w Kopenhadze zobowigzanie uzupelnienia z budzetu krajowego
Srodkow przeniesionych z pozycji fundusze strukturalne do pozycji doplaty bezposred-
nie (,,montaz” finansowy 80% $rodkéw UE i 20% srodkow polskich) jest obcigzeniem
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6. Koszty i korzysci cztonkostwa Polski w UE (rolnictwo)

nieprzekraczajacym mozliwosci budzetu polskiego. Wyplaty z tego tytutu wyniosa
w latach 2004-2006 ok. 140 mln euro (ok. 530 mln zt).

7. Wzrost doplat bezposrednich w pierwszych czterech latach czlonkostwa do poziomu
40% pelnych ptatnosci zapewnia, jak wynika z wykonanych ekspertyz'”, polskiemu rol-
nictwu mozliwosci konkurowania na polskim rynku rolnym i na rynkach innych pafistw
cztonkowskich. Natomiast nie zapewnia jednolitych warunkéw konkurencji.

8. Wyrazna poprawa sytuacji ekonomicznej polskiego rolnictwa nastapi juz od pierwsze-
go roku czlonkostwa, jesli Polska zdecyduje si¢ na uzupelnianie doplat bezposrednich
z budzetu UE doptatami wyplacanymi z budzetu polskiego (do 55% w 2004 r., a nastep-
nie w kolejnych latach do 60%, 65%, 70%, 80%, 90% i 100% pelnych platnosci). Jed-
nolite warunki konkurencji rolnictwo uzyskaloby wowczas w 2010 r.

9. Przy pelnym wykorzystaniu mozliwoSci wynikajacych z uzgodnien kopenhaskich, zaan-
gazowanie polskiego budzetu w latach 2004-2012 wyniostoby 5,7 mld euro (21,7 mld
zl), przy czym najwyzsze byloby w latach 2007-2010, gdyz wynositoby wowczas po 820
min euro (3,1 mld zt) rocznie. Trudno spodziewac si¢ takiej poprawy stanu finansow
panstwa, aby mozliwe byly tak powazne dofinansowania ptatnosci bezposrednich z bu-
dzetu.

10. Przy wprowadzeniu w zycie podanego w pkt 8 schematu uzupetniania doptat bezpo-
Srednich ze Srodkow krajowych, udziat budzetu polskiego w ptatnosciach bezposred-
nich wynositby w latach 2004-2010 od 30% do 42%. Tak wysoki udziat §wiadczytby, ze
prowadzona w Polsce WPR zostala w znacznym stopniu ,,zrenacjonalizowana”.

11. Najogolniejszym wnioskiem wynikajacym z przeprowadzonej analizy jest stwierdzenie,
ze bardzo prawdopodobny jest po wstapieniu do UE powazny konflikt intereséw mie-
dzy rolnictwem a mozliwo$ciami finansowymi pafstwa. Bez wsparcia ze srodkow krajo-
wych rolnictwo czeka kilka trudnych lat, natomiast poziom wsparcia zapewniajacy po-
prawe od dnia czlonkostwa najprawdopodobniej przekracza mozliwosci budzetu.

W polskich warunkach ok. 95% potencjalnych ptatno$ci bezpoSrednich dotyczy dwu gatezi
rolnictwa. Pierwsza stanowig uprawy polowe, do ktérych moze by¢ kierowane blisko 70% (ponad
1750 mln euro) wszystkich pfatnosci bezposrednich, druga — migsny chéw bydta (ok. 670 mln eu-
ro, czyli ponad 25% ptatnosci bezposrednich).

Okreslenie uprawy polowe obejmuje zboza, oleiste i straczkowe pastewne. Pod tymi roSlina-
mi znajduje si¢ w Polsce ponad 70% gruntéw ornych, przy czym zboza sa uprawiane niemal
w kazdym gospodarstwie. Przy przyjetych kryteriach upowazniajacych do wystapienia o doplaty
(pole o powierzchni minimum 0,3 ha i szerokosci 20 m) niemal kazde gospodarstwo moze je
otrzymac.

Wysoka kwota wsparcia doptatami bezposSrednimi migsnego chowu bydfa jest w polskich wa-
runkach zaskoczeniem. Ta gataz produkcji rolnej nie jest w Polsce popularna, a wotowina stano-
wi przewaznie produkt ,,uboczny” mlecznego chowu bydta. Zaskakujaco niskie jest natomiast
wsparcie platnoSciami mlecznego chowu bydia. Wprawdzie system ten bedzie wprowadzany
stopniowo, poczawszy od roku gospodarczego 2005/2006, ale nawet w konicowym roku (2007),
dla ktérego znana jest skala wsparcia, wynosza one mniej niz 25% doptat, ktére moze otrzymac
miesny chow bydta.

Stosunkowo niewielkie kwoty ptatnosci z tytutu uprawy tytoniu i produkc;ji skrobi ziemniacza-
nej nie oznaczaja, ze sa to pozycje bez znaczenia. Uprawa bez ptatnoSci bezposrednich tytoniu,
ziemniakow skrobiowych i produkcja skrobi ziemniaczanej bytyby nieoptacalne.

% W. Poczta, Szacunki wplywu rdznych scenariuszy negocjacyjnych w zakresie platnosci bezposrednich na sytuacje rolnic-

twa polskiego w warunkach integracji z UE, Katedra Ekonomiki Gospodarki Zywnosciowej, Akademia Rolnicza w Poznaniu,
bez miejsca i daty, maszynopis; W. Zigtara i in., Szacunek skutkéw wdrozenia réznych scenariuszy integracji z Unig Europejskq
w rolnictwie polskim po akcesji, Katedra Ekonomiki i Organizacji Gospodarstw Rolniczych SGGW w Warszawie, Warszawa,
sierpieft 2002, maszynopis.

113



6. Koszty i korzysci cztonkostwa Polski w UE (rolnictwo)

2.2. System standardowy a system uproszczony doptat bezposrednich

Nowe panstwa cztonkowskie maja mozliwos$¢ wyboru miedzy dwoma systemami, a wybor jed-
nego z nich ma powazne znaczenie dla gospodarstw rolnych, gdyz korzySci poszczegdlnych grup
gospodarstw sa zalezne od przyjetego systemu. Obecnie w pafistwach cztonkowskich obowigzuje
system nazywany standardowym. Jego istota jest Sciste powiazanie platnoSci bezpoSrednich z ga-
feziami produkcji. Doptaty otrzymuja wigc w ustalonej uprzednio wysokoSci wytacznie gospodar-
stwa uprawiajace zboza, oleiste, straczkowe pastewne, len na ziarno i na wiokno, tyton, chmiel,
ziemniaki skrobiowe, a takze prowadzace migsny chow bydta i owiec. Od roku 2005/2006 syste-
mem doplat bedzie objety rowniez mleczny chow bydla, przy czym beda one wprowadzane stop-
niowo przez kilka lat.

Standardowy system doptat bezposrednich moze by¢ wprowadzony w zycie jedynie wowczas,
gdy panstwo czlonkowskie dysponuje specjalnym systemem ewidencji i kontroli IACS (Integra-
ted Administration and Control System; Zintegrowany System Zarzadzania i Kontroli). Polska
obecnie prowadzi prace, ktore maja umozliwi¢ jego uruchomienie w dniu cztonkostwa. Jednak-
ze Komisja uznala, ze moze im sprawia¢ rézne trudnoSci w pierwszych latach cztonkostwa. Dla-
tego tez zaproponowala panstwom kandydujacym mozliwo$¢ stosowania systemu uproszczone-
go. Jego podstawa bytaby zasada, ze ,,wszystkie rodzaje ziemi rolniczej zaliczane do uzytkdw rol-
nych bytyby objete ptatnosciami. Nie byloby obowiazku produkcji, ale grunty nieuzytkowane rol-
niczo musialyby by¢ zakonserwowane w sposob zapewniajacy ochrong¢ Srodowiska. Minimalny
obszar gruntéw uprawnionych do pfatnosci wynositby 0,3 ha”***. Ogélna wysokos¢ ptatnosci bez-
posrednich bytaby ustalana w taki sam sposob jak w wypadku systemu standardowego (zasada ta
oznacza, z€ przyjecie systemu uproszczonego nie zmienia zawartych w tabeli 2 kwot potencjal-
nych platnosci bezposrednich ogdtem).

System uproszczony byltby stosowany przejSciowo przez trzy lata. Nastgpnie istnialaby mozli-
wos¢ jego dwukrotnego przediuzenia, za kazdym razem o rok. Po pigciu latach pafistwo stosuja-
ce system uproszczony powinno by¢ w pelni przygotowane do wprowadzenia systemu standardo-
wego. Jesli jednak okazaloby sig, ze system IACS nie zostal jeszcze zorganizowany lub funkcjo-
nuje nieprawidlowo, mozliwa bytaby kontynuacja systemu uproszczonego. Wowczas jednak rol-
nicy ponosiliby konsekwencje zaniedban organizacyjnych, gdyz wysoko$¢ przystugujacych pan-
stwu doplat bezposrednich zostataby zamrozona na poziomie pigtego roku cztonkostwa, czyli
45% pelnych ptatnosci, az do stworzenia warunkéw umozliwiajacych wprowadzenie systemu
standardowego.

Pierwsze opinie polskie byly zdecydowanie niechetne systemowi uproszczonemu. Najkrotsza,
a zarazem najdobitniejsza krytyczna ocen¢ systemu uproszczonego zawiera zamieszczona w ,,Po-
lityce” wypowiedzZ Jacka Saryusza-Wolskiego: ,,Jest to system zupetnie inny od tego, ktory obo-
wiazuje w UE. Tamten wspiera pewne rodzaje produkcji, dopinguje do unowoczes$niania. Nasz
bedzie rodzajem rozsmarowanej renty socjalnej, ktora moze zakonserwowacé rolnictwo w skanse-
nie. Nie zachegca bowiem do specjalizacji”'™.

Odmienne stanowisko zostalo zaprezentowane w opracowaniu wykonanym przez Zespot
Sekcji Analiz Ekonomicznych Polityki Rolnej (SAEPR)™. Uznano w nim, ze przede wszystkim
ze wzgledu na zagrozenia wynikajace z niepelnej absorpcji platno$ci w systemie standardowym,
Polska powinna rozwazy¢ wprowadzenie systemu uproszczonego.

154

Enlargement and Agriculture: Successfully integrating the new Member States into the CAP. Issues Paper. Commission
of the European Communities, Brussels, 30.1.2002, SEC (2002) 95 final, s. 8.

%> J. Solska, Wojny chiopsko-polskie, ,,Polityka” 2003, nr 1.

156

Zespot SAEPR. Propozycja implementacji systemu platnosci bezposrednich w Polsce. Fundacja Programéw Pomocy
dla Rolnictwa. Sekcja Analiz Ekonomicznych Polityki Rolnej, Warszawa, sierpien 2002.
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Kazdy z dwu systemow ma wady. Jednakze o ile system uproszczony ma powazne mankamen-
ty merytoryczne'’, to wady systemu standardowego wynikaja przede wszystkim z niedostatkow
organizacyjnych i zbyt niskich kwalifikacji ludzi obstugujacych system i korzystajacych z niego'.

Jedna z najwazniejszych wad systemu uproszczonego jest nadmierne wspieranie gospodarstw
na glebach stabych. W systemie uproszczonym obowigzuje jedna stawka doptat na calym obsza-
rze kraju, natomiast w systemie standardowym moga one by¢ zréznicowane. Wszystkie pafstwa
cztonkowskie UE o obszarze zblizonym do Polski skorzystaly z tego uprawnienia, wprowadzajac
regionalne zrdznicowanie plonéw. Rozwigzanie to powoduje, ze gospodarstwa w regionach wyz-
szych plondw otrzymuja wyzsze doplaty w przeliczeniu na jednostke powierzchni, natomiast
identyczne w przeliczeniu na jednostke produkcji. Przy braku regionalizacji ptatnosci w przelicze-
niu na jednostke powierzchni sg identyczne, co powoduje, ze gospodarstwa w regionach wyzszych
plonéw maja nizsze przychody w przeliczeniu na jednostke produkcji. Poniewaz rOwnoczesnie
gospodarstwa na glebach stabych sa wspierane subwencjami za gospodarowanie w regionach
o niekorzystnych warunkach naturalnych, to okazuje si¢, ze rolnicy gospodarujacy na glebach do-
brych otrzymywac beda nizsze subwencje nie tylko w przeliczeniu na jednostke produkc;ji, ale
rowniez w przeliczeniu na jednostke powierzchni. Czy rzeczywiScie wsparcie gospodarstw towa-
rowych o dobrych warunkach naturalnych i wysokich plonach powinno by¢ nizsze niz gospo-
darstw zlokalizowanych na glebach stabych?

Z mankamentow merytorycznych systemu standardowego najwazniejszym jest chyba wysoki
koszt biezacego administrowania. Trudno jednak spodziewac si¢, ze wprowadzenie systemu
uproszczonego wyraznie zmniejszy koszty funkcjonowania IACS-u. Przy systemie uproszczonym
wysokos¢ otrzymywanych ptatnosci bezposSrednich zalezy od powierzchni uzytkdw rolnych gospo-
darstwa, co oznacza, ze nie sa potrzebne jedynie informacje o uprawach na poszczeg6lnych po-
lach. Natomiast niezbedny jest, tak jak w systemie standardowym, system identyfikacji dziatek
rolnych. Ponadto wprawdzie system uproszczony nie wymaga informacji o chowanych zwierze-
tach, ale wiadomoSci te sa niezbedne ze wzgledu na system ochrony zycia i zdrowia ludzi oraz
zwierzat. Dlatego tez system ewidencji zwierzat musi funkcjonowacé niezaleznie od tego, czy Pol-
ska w pierwszych latach cztonkostwa zdecyduje si¢ na stosowanie systemu uproszczonego, czy tez
standardowego.

Réwnocze$nie za systemem uproszczonym w pierwszych latach czlonkostwa przemawiaja
dwa wazne argumenty. Pierwszym jest mozliwo$¢ petnego wykorzystania doptat. Aby dokonaé
wyplaty w systemie standardowym, niezbedna jest aktywnoS¢ rolnika, polegajaca na zlozeniu ob-
szernego wniosku charakteryzujacego gospodarstwo. Nawet przy najlepszej organizacji bezplat-
nego doradztwa trudno bedzie dotrze¢ w ciggu kilku miesigcy z informacjami i skuteczng pomo-
ca do blisko 2 mln wtaScicieli i dzierzawcow gospodarstw rolnych, ktérzy moga starac sie o plat-
nosci bezpoSrednie. Ponadto w pierwszym okresie nawet dobrze przygotowany system IACS mo-
ze nie by¢ w petni sprawny. Jest wigc pewne, ze Polska, wprowadzajac system standardowy od
dnia cztonkostwa, wykorzystywalaby w pierwszych latach jedynie cze¢$ciowo przystugujace ptatno-
Sci bezposrednie. Niebezpieczenistwo takie nie wystepuje przy systemie uproszczonym.

"7 Wedtug autoréw: 1. ,,Pogorszytaby si¢ pozycja konkurencyjna tych polskich gospodarstw, ktore bytyby normalnie
objete platnos$ciami w systemie standardowym, z uwagi na inng redystrybucje platnosci w systemie uproszczonym. Pogorsza
si¢ tez warunki finansowe tych gospodarstw (w stosunku do obecnych). 2. O ile w UE-15 wsparcie zryczaltowane trafialoby
do gospodarstw otrzymujacych platnosci w systemie standardowym [...] to w Polsce [...] tez do np. producentdw ziemniakow
czy burakéw cukrowych (wyplata platnosci na ha UR). W tej sytuacji wsparcie producentéw np. burakéw cukrowych byto-
by zawyzone (otrzymuja oni [...] wysokie wsparcie cenowe). 3. Przy niskim wyjSciowym poziomie platnosci (25%) niska by-
faby kwota na ha UR (35 EUR po wylaczeniu ugoréw i odlogéw)” — jw., Aneks II, s. 8.

B8 Zatakie nalezy uzna¢: 1) konieczno$¢ posiadania sprawnego systemu IACS, 2) trudnosci skontrolowania wnioskow

o platnosci, 3) biedne wypelnianie wnioskow w pierwszych latach, 4) skomplikowany charakter wnioskow.

W systemie uproszczonym znacznie prostsze sa wnioski sktadane przez rolnikow. O wiele tatwiejsza bylaby rowniez
kontrola (nie kontroluje si¢ powierzchni poszczegolnych upraw, powierzchni paszowych, liczby zwierzat oraz ich obsady).
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Drugi argument wynika z okolicznosci, Ze zbior gospodarstw rolnych objetych systemem stan-
dardowym jest najprawdopodobniej niemal identyczny ze zbiorem gospodarstw objetych syste-
mem uproszczonym. W zwiazku z tym autorzy jednej z opinii stwierdzaja: ,,W wielu gospodar-
stwach niewyspecjalizowanych, o strukturze produkcji podobnej do struktury produkcji rolnej
w Polsce, zamiana systemu standardowego na uproszczony obnizylaby taczng kwote ptatnosci tyl-
ko nieznacznie («samoistny» efekt kompensujacy)”'®. Poglad ten potwierdzaja rachunki symula-
cyjne, wykonane dla czternastu typow gospodarstw zlokalizowanych w r6znych regionach Polski.
Wynika z nich, ze wprowadzenie systemu uproszczonego wyraznie uszczupla przychody gospo-
darstw o duzym udziale upraw polowych (zb6z i oleistych) w strukturze uzytkowania gruntéw or-
nych. Znacznie nizsze bylyby réwniez przychody gospodarstw uprawiajacych tyton i chmiel. Na-
tomiast najwiecej zyskalyby w pordwnaniu z systemem standardowym gospodarstwa specjalizu-
jace sie w mlecznym chowie bydta.

Okazuje si¢ wigc, ze niezaleznie od stosowanego systemu, wiekszoS¢ dopfat trafi do tych sa-
mych gospodarstw, aczkolwiek w nieco innej wysokoSci. Trudno zatem uzna¢ za w pelni uzasad-
niona opinig, ze system uproszczony skazuje polskie rolnictwo na ,,skansenizacj¢” i powoduje, iz
doptaty bezposrednie nie beda wspieraé rozwoju, lecz beda zapomogami socjalnymi. Ze wzgledu
na strukture agrarng w Polsce znaczna cze$¢ ptatnosci miataby charakter socjalny rowniez w sys-
temie standardowym. Podobnie nie sposob bez zastrzezen przyjac poglad, ze ,,[system standar-
dowy] dopinguje do unowoczes$niania”, gdyz na systemie tym zyskalyby gospodarstwa specjalizu-
jace sie w uprawie zb6z i migsnym chowie bydta. Nie sa to dziedziny wymagajace modernizacji,
zwlaszcza ze wspierang forma jest ekstensywny chéw miesnego bydta.

Jednakze decyzje produkcyjne rolnikéw funkcjonujacych w systemie uproszczonym beda od-
mienne niz w systemie standardowym. System uproszczony nie preferuje zadnej gatezi produk-
cji, gdyz kluczem podzialu jest powierzchnia uzytkdw rolnych, natomiast system standardowy
wspiera uprawe zboz, oleistych i miesny chow bydla. Z tego wzgledu wyrazona wyzej opinia, ze
poziom 40% platnosci bezpoS§rednich juz zapewnia konkurencyjnos$¢ wszystkich — poza pszenica
—wazniejszych produktéw rolniczych, moze by¢ nieprawdziwa przy przyjeciu systemu uproszczo-
nego, ktory nie uwzglednia réznic regionalnych. Na wprowadzeniu systemu uproszczonego w po-
rownaniu z systemem standardowym stracilyby zatem gospodarstwa zbozowe, osiagajace wyso-
kie plony, w takich m.in. regionach, jak Opolszczyzna, Zamojskie, region Pyrzyc, a takze Wielko-
polska i Kujawy. Moze wiec okazac si¢, ze w okresie stosowania systemu uproszczonego gospo-
darstwa w najsilniejszych regionach rolniczych znajda si¢ po wstapieniu Polski do UE w trudniej-
szej sytuacji ekonomicznej niz gospodarstwa w regionach o niskiej produkcyjnosci.

W sformufowanych ostatnio przez Komisj¢ propozycjach zmian WPR znajduje si¢ propo-
zycja zastapienia istniejacych doplat bezposrednich systemem ryczattowym, ktérego istota jest
jedna subwencja wspierajaca dochod rolniczy. Proponowane rozwigzanie zawiera elementy sys-
temu uproszczonego, ale rownoczesnie ma by¢ zachowana zasada zr6znicowania poziomu doplat
w zaleznoSci od poziomu produkcji. Nie jest wykluczone, ze system ryczattowy bedzie powszech-
nie obowiazywal w panstwach UE, gdy Polska bedzie gotowa do przejscia z systemu uproszczo-
nego do standardowego (Polska bedzie zobowiazana wprowadzi¢ system powszechnie obowiazu-
jacy nie pdzniej niz 1 stycznia 2009 1., pod rygorem konsekwencji finansowych polegajacych na
zamrozeniu poziomu platnosci bezposrednich).

Reasumujac: mozliwos$¢ pelnego wykorzystania postawionych Polsce do dyspozycji ptatnosci
bezposrednich sktania do wprowadzenia z dniem cztonkostwa systemu uproszczonego. Jednak-
ze nalezy przygotowywac si¢ do jak najszybszego przejScia na system standardowy.

160

Zespot SAEPR. Propozycja implementacji..., s. 5.

‘" Revision a mi-parcours de la politique agricole commune. Communication de la Commission au Conseil et au Par-
lement Europeen, Bruxelles, le 10 juillet 2002. COM(2002) 394; Dokument bez nazwy o sygnaturze COM(2003) final, Brus-
sels, 21.1.2003.

116



6. Koszty i korzysci cztonkostwa Polski w UE (rolnictwo)

Aczkolwiek wybdr systemu nie byl sprawa pilng, to Polska juz poinformowala Komisje, ze
wprowadzi system uproszczony. Rownoczes$nie stwierdzita, ze przyjmuje 1 ha jako minimalng po-
wierzchni¢ gospodarstwa rolnego uprawnionego do otrzymywania platnosci bezpoSrednich.
Oznacza to, w poréwnaniu z propozycja Komisji, ograniczenie wyplat o charakterze socjalnym
(Komisja zaproponowata jako powierzchni¢ minimalng 0,3 ha).

2.3. Wsparcie rozwoju polskiego rolnictwa i regionéw wiejskich $rod-
kami strukturalnymi

Doptaty bezposrednie nie sa jedynymi sSrodkami budzetowymi UE, ktore po uzyskaniu czlon-
kostwa beda wspiera¢ dochody polskich rolnikdéw i rozwoj polskiego rolnictwa. Druga grupe
Srodkow stanowia fundusze strukturalne'®. Ich programowanie nast¢puje zgodnie z cyklem ,,per-
spektywy finansowej”. Obecna perspektywa obejmuje siedmiolecie 2000-2006, a zatem w przy-
padku Polski lata 2004-2006. Jest to okres tak krotki, ze Komisja zaproponowala, aby w ciagu
tych trzech lat najpelniej wykorzysta¢ doswiadczenia zebrane podczas programowania i realiza-
cji SAPARD-u. W praktyce zalecenie to oznacza kontynuowanie w pierwszych trzech latach
cztonkostwa nieco zmodyfikowanego programu operacyjnego SAPARD'”.

UE bedzie wspotfinansowata rozwdj regiondw wiejskich w Polsce zaréwno z Sekcji Gwaran-
cji, jak i z Sekcji Orientacji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnictwa (zw. w dal-
szym ciagu Funduszem Rolnym). Z Sekcji Gwarancji beda finansowane tzw. §rodki towarzysza-
ce (accompanying measures)'*, do ktorych zalicza si¢ cztery programy: (1) wezesniejsze emerytu-
1y; (2) wspieranie systemow produkcji rolnej zgodnych z wymaganiami ochrony Srodowiska i za-
chowania przestrzeni w stanie naturalnym — tzw. Srodki agrosrodowiskowe; (3) zalesianie ziemi
rolniczej; (4) wspieranie regionéw o niekorzystnych warunkach naturalnych oraz regionow,
w ktorych istnieja ograniczenia wynikajace z koniecznoSci szczegélnej ochrony Srodowiska;
(5) wsparcie gospodarstw semi-subsistence'”; (6) wspieranie powstawania zespoléw producentow;
(7) pomoc techniczna. Z kolei z Sekcji Orientacji beda finansowane: (1) inwestycje w gospodar-
stwach rolnych; (2) wsparcie mtodych rolnikéw obejmujacych gospodarstwa; (3) szkolenia;
(4) niektore dziedziny przetwdrstwa rolnego i handlu artykufami rolnymi; (5) wszystkie dziatania
zwigzane z gospodarka le§na (poza zalesianiem ziemi rolniczej, finansowanej jako jeden ze §rod-
kow towarzyszacych z Sekcji Gwarancji); (5) rozwoj regionéw wiejskich.

Polska przygotowuje dwa programy — Sektorowy Program Operacyjny ,,Restrukturyzacja
i modernizacja sektora zywnosciowego i rozwoj obszaréw wiejskich” (SPOOW) obejmuje pro-
gramy finansowane z Sekcji Orientacji, a Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich (PROW) —
z Sekcji Gwarancji. Stanowi¢ one beda podstawe prowadzonej w latach 2004-2006 restruktury-
zacji i modernizacji sektora zywnoSciowego oraz dzialan majacych na celu rozwo6j regiondw wiej-
skich'®. Programy te nie zostaly jeszcze zatwierdzone i podane w tabelach dane o wysokosci §rod-

12 Obszerny przeglad wsparcia w okresie 2000-2006 rozwoju gospodarstw rolnych oraz regionéw wiejskich za pomo-
ca funduszy strukturalnych znajduje sie¢ w pracy M. Ciepielewskiej, Niektore formy rolniczych subwencji bezposrednich, z kto-
rych Polska bedzie korzystac po przystgpieniu do UE, [w:] J. Kotynski (red.), Korzysci i koszty czlonkostwa Polski w Unii Euro-
pejskiej, t. 2, Warszawa 2000.

% SAPARD. Program operacyjny dla Polski. Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa 2000.
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Obszerne oméwienie §rodkow towarzyszacych w: J. Rowisiski, M. Wigier, Srodki towarzyszgce. Ekspertyza wykonana dla
Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wi, Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywnoéciowej , Warszawa, lipiec 2002, maszy-
nopis. W tej sprawie rowniez: J. Wilkin, Ocena instrumentow rozwoju obszarow wiejskich (RC 1257/99) pod kqtem mozliwosci ich
zastosowania w Polsce, w skali kraju i regionu, w pierwszych latach akcesji (ekspertyza dla UKIE), bez daty i miejsca, s. 24.

1% W tekscie uzywa si¢ angielskiego okreslenia semi-subsistence, gdyz w polskim stownictwie ekonomiczno-rolniczym

dotychczas nie ma dobrego, krotkiego okreslenia gospodarstwa rolnego, ktdre wprawdzie sprzedaje ponad polowg swej pro-
dukcji, ale rownoczesnie znaczna jej czesS¢ jest przeznaczona na samozaopatrzenie zwigzanego z nim gospodarstwa domo-
wego. Sugerowany w niektorych dokumentach termin ,,péitowarowy” nie wydaje si¢ wiasciwy.

166

Sektorowy Program Operacyjny Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywnosciowego i rozwdj obszarow wiejskich.
Projekt. Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa, styczen 2003 r.; Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich. Projekt.
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa, grudzien 2002.
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kéw moga ulec zmianie. Mozliwe jest zwlaszcza zmniejszenie Srodkow unijnych, wynikajace m.in.
z decyzji zwigkszenia Srodkow z funduszy strukturalnych na doptaty bezpoSrednie.

Regiony wiejskie beda korzystac rowniez ze Srodkow innych sektorowych programéw opera-
cyjnych, w tym przede wszystkim z programoéw: (1) Wzrost konkurencyjnosci gospodarkis
(2) Zintegrowany program operacyjny rozwoju regionalnego — infrastruktura na wsi; (3) Rozwdj
zasobow ludzkich, opracowywanych obecnie w takim samym trybie jak SPOOW i PROW.

Jak wynika z tabeli 3, w latach 2004-2006 Polska bedzie mogta, realizujac SPOOW, podja¢ zo-
bowiazania w wysokosci blisko 2 mld euro (ich czes§¢ zostanie pokryta w latach 2007-2008, ponie-
waz rozliczen dokonuje si¢ wedlug zasady n + 2, czyli w roku programowania i w ciagu dwu lat
nastepnych), w tym udzial UE wyniesie ponad 1 mld euro.

W programie SOPOW wyraznie widoczne jest skoncentrowanie srodkéw na wsparciu zmian
w rolnictwie i przemysle rolno-spozywczym (priorytety pierwszy i trzeci), gdyz tacznie przeznacza
si¢ na nie w latach 2004-2006 90% Srodkéw publicznych (Srodkow UE oraz z budzetoéw panstwa
i samorzadow). Taki podzial bytby w petni uzasadniony, ale oznacza niebezpieczenstwo, iz §rod-
ki publiczne, w tym unijne, nie zostana w pelni wykorzystane. Wsparcie zmian w rolnictwie i prze-
mysSle rolno-spozywczym jest kontynuacja tych dziatafh programu SAPARD, ktore — przynajmniej
dotychczas — nie zostaly dobrze przyjete. Nasuwa si¢ pytanie, czy niewatpliwa nieche¢ rolnikow
zostanie przezwyci¢zona w okresie dzielagcym Polske od cztonkostwa w UE. Jesli SAPARD ,,nie
ruszy”, to rowniez Srodki przeznaczone na niektore programy rozwoju rolnictwa, uruchamiane
w ramach funduszy strukturalnych, moga by¢ w pierwszych latach czlonkostwa wykorzystane
w niewielkim stopniu.

W latach 2004-2006 bedzie réwniez realizowany Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich
(PROW)', a w jego ramach dwa priorytety: (1) Poprawa konkurencyjnoSci gospodarstw rolnych
oraz (2) Trwaly i wielofunkcyjny rozwoj ze szczegdlnym uwzglednieniem aspektéw Srodowisko-
wych. Do pierwszego priorytetu naleza dwa programy: (1) renty strukturalne i (2) wsparcie dla
gospodarstw semi-subsistence, natomiast do drugiego: (1) subwencjonowanie obszaréw o nieko-
rzystnych warunkach gospodarowania (2) program rolno-Srodowiskowy i (3) program zalesien
gruntow rolnych.

Jak wynika z danych tabeli 4, PROW jest programem znacznie wigkszym niz SOPOW, gdyz
przewiduje sig¢, ze Srodki zaangazowane w okresie 2004-2006 wyniosa 3,1 mld euro, w tym ponad
2,5 mld euro z budzetu UE'®,

W zatozeniach PROW podkresla sig, ze jego celem jest poprawa konkurencyjnosci gospo-
darstw rolnych. Tymczasem ma on wyraznie socjalny charakter. Ponad pofowe (51%) srodkow
PROW (ponad 1,6 mld euro w latach 2004-2006) przeznacza si¢ na wsparcie rolnictwa w regionach
o niekorzystnych warunkach gospodarowania. Wsparcie, obejmujace blisko 55% uzytkéw rolnych
Polski, nie ma nic wspolnego z tworzeniem silnych gospodarstw rolnych, lecz jest renta, ktora auto-
matycznie otrzymuja rolnicy gospodarujacy w regionach o niekorzystnych warunkach gospodaro-
wania. Jej wysokoS¢ zalezy od posiadanej powierzchni uzytkéw rolnych, a ponadto od jakosci grun-
toéw i polozenia nad poziomem morza. Im gorsze grunty i trudniejsze warunki gospodarowania, tym
kwota w przeliczeniu na 1 ha wigksza; waha si¢ ona od 56 euro/ha w strefie nizinnej I (w strefie tej
warto$¢ wskaznika waloryzacji rolniczej przestrzeni produkeyjnej miesci si¢ w przedziale 52-82,5
punktéw) do 113 euro/ha w strefie gorskiej I (grunty potozone powyzej S00 m n.p.m).

Zgodnie z zalozeniami Komisji, program wsparcia gospodarstw semi-subsistence, (ok. 650
mln euro, czyli 21% ogblnej kwoty PROW) mial stanowi¢ pomoc dla gospodarstw, ktorych pro-
dukcja jest zbyt niska, aby uznac je za pelnowartoSciowe gospodarstwa towarowe, ale ktore po
przeksztalceniach, wymagajacych réwniez inwestycji, moga sta¢ si¢ nimi (gospodarstwa te maja
otrzymywac przez pigc lat wsparcie w wysokosci 1250 euro). Tymczasem w PROW do gospo-

7 Punkt ten zostal opracowany na podstawie dokumentu: Plan Rozwoju Obszarow Wiejskich dla Polski na lata
2004-2006. Wyciag z wersji roboczej, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa, pazdziernik 2002.

' Wedtug ostatnich informacji.
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Tabela 4. Srodki przewidziane na finansowanie Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich w latach
2004-2006 (w tys. EUR)

Program Ogotem Srodki budzetu
UE Polski
Renty strukturalne ogétem 490 172 392 137 98 034
2004 140 049 112 039 28010
2005 163 391 130712 32678
2006 186 732 149 386 37 346
Gospodarstwa semi-subsistence ogétem 652 500 522 000 130 500
2004 195 000 156 000 39 000
2005 225000 180 000 45 000
2006 232 500 186 000 46 500
Obszary o niekorzystnych warunkach 1607 654 1286 124 321531
2004 535 885 428 708 107 177
2005 535 885 428 708 107 177
2006 535 885 428 708 107 177
Programy rolno-$rodowiskowe ogétem 288 900 231120 57 780
2004 62 100 49 680 12 420
2005 97 200 77 760 19 440
2006 129 600 97 200 62 100
Zalesienia — ogotem 87 682 70 145 17 536
2004 18942 15 154 3788
2005 27 980 22 384 5596
2006 40 760 32 608 8152
Pomoc techniczna — ogdtem 23174 23 174
2004 14019 14 019
2005 7936 7936
2006 1219 1219
PROW — ogdtem 3150 082 2 524 700 625 382
2004 965 995 775 600 190 395
2005 1057 391 847 500 209 891
2006 1126 695 901 600 225095

Zrédto: Plan Rozwoju Obszaréw Wiejskich dla Polski na lata 2004—2006. Wyciag z wersji roboczej, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, War-
szawa, pazdziernik 2002.

darstw semi-subsistence zaliczono ok. 950 tys. gospodarstw uzyskujacych dochdd rolniczy w gra-
nicach 440 tys. zt (liczony jako wysoko$¢ nadwyzki bezposredniej pomniejszonej o koszty dzier-
zawy, obstugi kapitatu oraz ustug zewnetrznych). Przy tak niskiej dolnej granicy dochodu gospo-
darstw mogacych starac si¢ o uczestnictwo w programie, PROW staje si¢ przede wszystkim pro-
gramem socjalnym o znikomej roli w restrukturyzacji rolnictwa.

Pozostale trzy programy — (1) renty strukturalne, (2) zalesienia oraz (3) programy rolno-§ro-
dowiskowe — sa oczywiscie pozyteczne, ale trudno je uznac za dzialania, ktére moga stosunkowo
szybko doprowadzi¢ do zmian w polskim rolnictwie. W zwiagzku z funduszami strukturalnymi na-
lezy zwroci¢ uwage na kwestig ,,fatwych” i ,,trudnych” §rodkéw z budzetu UE. Doptaty bezpo-
Srednie naleza do Srodkéw ,tatwych” lub ,stosunkowo tatwych”. Najwicksze trudnosci polegaja
bowiem na stworzeniu odpowiedniej struktury organizacyjnej. Po jej uruchomieniu ptatnoSci
bezposrednie, zwlaszcza w systemie uproszczonym, rozdziela si¢ niemal automatycznie.

Natomiast dostep do niektorych programoéw strukturalnych bedzie ,,stosunkowo trudny”. Rol-
nik musi przede wszystkim sformutowaé dobry program rozwoju gospodarstwa, zawierajacy m.in.
takie dzialania inwestycyjne, ktore moga by¢ wspolfinansowane ze Srodkéw UE. Roéwnocze$nie
musi przedstawi¢ program finansowania, z ktdrego wynika, ze posiada nie tylko Srodki na pokry-
cie wkltadu wlasnego, ale ponadto Srodki na te cze$¢ projektu, ktéra bedzie ostatecznie sfinanso-
wana ze Srodkéw publicznych. Klopotliwe moze by¢ réwniez rozliczenie projektu. Przy takich obo-
wigzkach wielu rolnikow, zwlaszcza w pierwszych latach, moze uznad, ze §rodki funduszy struktu-
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ralnych sa ,,zbyt trudne”, by mogli oni uczestniczy¢ w programie. T¢ psychiczng bariere nalezy jed-
nak przetamac, gdyz fundusze strukturalne beda stopniowo coraz wazniejszym Zrodlem wsparcia
finansowego modernizacji i restrukturyzacji rolnictwa, by po kilku latach sta¢ si¢ dominujgcym.
Uwagi powyzsze nie odnosza si¢ do programu PROW, Srodki znajdujace si¢ w nim (poza progra-
mami rolno-Srodowiskowymi, ktore nalezg do ,,bardzo trudnych”) beda stosunkowo fatwo dostepne,
aw przypadku rolnikéw gospodarujacych w niekorzystnych warunkach rozdzielane automatycznie.

2.4. Ceny ptacone rolnikom

Cztonkostwo Polski w UE oznacza wlaczenie calego bez wyjatku polskiego rynku w system
Jednolitego Rynku Europejskiego (JRE). Polski rynek rolny staje si¢ zatem czgScia rynku rolne-
go UE, cho¢ Polska do roku 2013 bedzie jedynie czeSciowo objeta mechanizmami WPR. Sytu-
acja taka jest sprzeczna z zasada jednolitych warunkéw konkurencji, na ktdrej opiera si¢ kon-
strukcja wspdlnego rynku, jednakze zostata zaakceptowana przez Polske, o czym §wiadcza posta-
nowienia Traktatu Akcesyjnego.

W zwigzku z wejSciem polskiej gospodarki zywnosciowej w struktury JRE nalezy sprawdzic,
jak w nowych warunkach moga si¢ na polskim rynku ksztattowac ceny ptacone rolnikom za pod-
stawowe surowce rolne. Wiaczenie polskiego rynku rolnego w system JRE jest bowiem réwno-
znaczne z o wiele wigkszym niz obecnie stopniem zharmonizowania cen ptaconych polskim rol-
nikom z cenami otrzymywanymi przez rolnikdw w innych panstwach cztonkowskich. Zwroécic jed-
nak nalezy uwage, ze jednolite mechanizmy rynkowe nie doprowadzily do ujednolicenia cen na
obszarze UE. Nadal miedzy poszczegblnymi pafstwami wystepuja znaczne roznice cenowe, a na
obszarze duzych pafistw cztonkowskich — wyraZne roznice regionalne. Kilka informacji cenowych
podano w tabelach 5 i 6. Wynika z nich, ze:

* Ceny placone polskim rolnikom za podstawowe surowce rolne ksztaltuja si¢ obecnie
na poziomie cen ptaconych rolnikom w panstwach UE'”. Najwazniejszymi wyjatkami
sa mleko i wolowina, za ktore polscy rolnicy otrzymuja znacznie nizsze ceny.

* Harmonizacja cen ptaconych polskim rolnikom z otrzymywanymi przez rolnikow UE
wynika z dazenia do zblizenia cen rynkowych UE z cenami rynkdéw migdzynarodo-
wych. Tendencja ta jest najwyrazniej widoczna na rynkach zboz.

e Na zblizenie cen otrzymywanych przez polskich rolnikow do cen ptaconych rolnikom
panstw czlonkowskich silny wplyw wywarto wzmocnienie zfotego wzgledem euro (Sred-
nie ceny trzylecia 1998-2000 byly zatem przeliczane na euro kursem 1 euro = 4,054 zl,
natomiast ceny w 2001 r. — kursem 1 euro = 3,669 zl). Aczkolwiek sytuacja na rynkach
rolnych nie moze decydowac o poziomie kursu walutowego, to jednak kurs ten ma silny
wplyw na konkurencyjnoS¢ polskiego eksportu. Wzmocnienie zlotego wzgledem euro
w latach 2000-2001 musiato ujemnie wpltynac¢ na polski eksport rolno-spozywczy na ryn-
ki UE'™. W takiej sytuacji zmniejszenie ujemnego salda obrotéw artykutami rolno-spo-
zywczymi z pafistwami UE w latach 2000-2001 jest powaznym osiagni¢ciem.

e Z tabel 51 6 wynika, Ze po uzyskaniu przez Polske cztonkostwa w UE powinien na-
stapi¢ znaczny wzrost cen ptaconych rolnikom za wotowing i mleko, a takze za nie-
wymienione w tabeli buraki cukrowe. Natomiast ceny za pozostale podstawowe gru-
py surowcdw rolnych najprawdopodobniej nie ulegng wigkszym zmianom, chyba ze
zloty ostabnie, co jest jednak ze wzgledow makroekonomicznych mato prawdopo-
dobne.

169

W tabelach pominigto tak wazne produkty, jak rzepak i buraki cukrowe. W UE ceny rzepaku ksztattuja si¢ na po-
ziomie cen rynkow migdzynarodowych, czyli nizszym niz w Polsce (rynek ziarna rzepakowego jest w Polsce chroniony cla-
mi). Natomiast za buraki cukrowe, sprzedawane w ramach kwoty A, rolnicy obecnych panstw cztonkowskich otrzymuja ce-
ny znacznie wyzsze niz rolnicy polscy.

™ Srednie roczne kursy NBP byly nastepujace: 1998: 1 euro = 3,925 z1, 1999: 1 euro = 4,227 z1, 2000: 1 euro = 4,011
z1, 2001: 1 euro = 3,669 zi.
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Wplyw zmian cen placonych rolnikom na dochody rolnicze szacowatl ostatnio Walenty Pocz-
ta””. Wedlug tych szacunkéw, roczny wzrost przychodéw z produkcji rolniczej, spowodowany
wzrostem cen, wyniesie (przy zalozeniu produkcji towarowej na poziomie 2000 roku) blisko 3,7
mld zt, czyli ok. 970 mln euro. Z analizy W. Poczty wynika réwniez, ze przy ogolnym wzroscie przy-
choddw z produkcji rolnej sa rowniez galezie rolnictwa, w ktorych w pierwszych latach po uzyska-
niu czlonkostwa nastgpi spadek przychoddéw, spowodowany nizszymi cenami ,,unijnymi”. Naleza
do nich pszenica, roSliny oleiste i migso drobiowe. Jesli wiec po wejsciu Polski do UE przychody
z tytutu uprawy pszenicy i roslin oleistych nie bytyby uzupelniane doptatami bezposrednimi, sytu-
acja ekonomiczna rolnikéw uprawiajacych te roSliny ulegtaby wyraznemu pogorszeniu. Réwno-
cze$nie jednak ceny zyta i jeczmienia jarego po akcesji uksztaltuja si¢ na takim poziomie, ze na-
wet bez doplat nadwyzka bezposrednia, osiagana w wyniku ich uprawy, bedzie wyzsza niz obecnie.
Zwraca uwage wyrazny wzrost nadwyzki produkcyjnej w uprawie zyta — roSliny gleb stabych. Jed-
nakze nie jest wykluczone, ze od 2004 r. nie bedzie interwencji na rynku zyta, co spowoduje znacz-
na obnizke cen rynkowych. Na podstawie szacunkéw W. Poczty mozna roéwniez wnioskowac, ze sy-
tuacja dochodowa rolnikdéw prowadzacych migsny (ponaddwuipotkrotny wzrost nadwyzki bezpo-
Sredniej) i mleczny chow bydta (przeszto dwukrotny wzrost nadwyzki) ulegnie znacznej poprawie
réwniez i bez mechanizmu platnosdci bezposrednich. Ponadto w wyniku wzrostu cen nadwyzka
bezposrednia w uprawie burakéw cukrowych wzro$nie blisko dwukrotnie. Natomiast nastapi
(réwniez blisko dwukrotne) zmniejszenie nadwyzki bezposredniej w chowie trzody chlewne;.

Rzeczywisty wzrost nadwyzki bezposredniej, spowodowany wzrostem cen, bedzie jednak,
przynajmniej w niektorych gateziach produkcji rolniczej, nizszy niz oszacowany. Poczta stusznie
zastrzega, ze po wstapieniu Polski do UE ceny na rynkach polskich moga nie osiggnac przyjete-
g0 przez niego poziomu cen niemieckich. Ponadto cytowane szacunki nie uwzgledniaja wzrostu
kosztow produkcji, jaki niewatpliwie nastapi w poszczegOlnych gateziach produkcji rolnej po uzy-
skaniu cztonkostwa i wplynie na zmniejszenie nadwyzki bezpoSrednie;j.

3. Handel artykutami rolno-spozywczymi po uzyskaniu
cztonkostwa™

Polska z dniem wstapienia do UE zostanie wlaczona w obszar JRE, integrujacego pafistwa
cztonkowskie za pomoca mechanizméw typowych dla unii celnej i wspdlnego rynku. Sytuacja ta
oznacza zasadnicza zmiang w handlu artykutami rolno-spozywczymi miedzy Polska a pozostaly-
mi pafstwami cztonkowskimi. Dotychczas bowiem nadal odbywa si¢ on na zasadach ogdlnych,
czyli obowigzujacych w handlu migdzy panstwami cztonkowskimi Swiatowej Organizacji Handlu.
W rezultacie obecnie w tej dziedzinie obowiazuja cta w wysokosci wynikajacej z klauzuli najwyz-
szego uprzywilejowania. Rdwnocze$nie jednak istnieja liczne odstepstwa, wymienione w zatacz-
nikach do Uktadu Europejskiego. W konsekwencji, mechanizmy obowigzujace w handlu artyku-
fami rolno-spozywczymi mozna okresli¢ jako ograniczong liberalizacje czastkowa, czgsto kontro-
lowana za pomoca kontyngentdéw preferencyjnych. Liberalizacja handlu artykutami rolno-spo-
zywczymi miedzy Polska a UE w latach 90. nie zmienifa charakteru mechanizméw i nadal nie
spetnia kryterium strefy wolnego handlu.

Zniesienie cel z dniem czlonkostwa spowoduje, ze artykuly rolno-spozywcze, wyprodukowa-
ne w innych panstwach cztonkowskich, beda sprzedawane w Polsce na takich samych warunkach
jak produkty polskie. Rownoczesnie polskie artykuly rolno-spozywcze beda mogly by¢ bez ogra-

171

W. Poczta, Szacunki wplywu...

7 W czgsci tej wykorzystano m.in. ekspertyze: J. Rowinski, Handel artykutami rolno-spozywczymi po wstgpieniu Polski
do Unii Europejskiej (problemy ogolne), Ekspertyza wykonana dla Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi, wersja 11, styczen
2003, maszynopis, s. 16.
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niczef eksportowane na rynki pozostalych panstw cztonkowskich. Przed Polska otworzy si¢ za-
tem segment rolno-spozywczy JRE, skladajacy si¢ nie tylko z rynkdw pigtnastu obecnych panstw
cztonkowskich, ale rowniez z rynkéw tych dziewigciu pafistw kandydujacych, ktore najprawdopo-
dobniej zostang cztonkami UE réwnoczesnie z Polska. Otwierajac rynek niespetna 40 min kon-
sumentow, w dodatku o stosunkowo niewielkiej sile nabywczej, Polska uzyskuje swobodny dostep
do rynku ok. 420 mln konsumentéw, w tym 380 mln w obecnych panstwach cztonkowskich, w kt6-
rych sifa nabywcza jest przecigtnie znacznie wyzsza niz w Polsce. Wykorzystanie powstajacych
mozliwosci eksportowych bedzie zalezalo przede wszystkim od akceptacji polskich produktow
przez konsumentdéw — obywateli innych panstw cztonkowskich. Warunkiem koniecznym i wystar-
czajacym do uzyskania dostgpu do rynkéw pozostatych panstw cztonkowskich jest speinienie
przez polskich producentéow unijnych standardow sanitarnych, weterynaryjnych, fitosanitarnych,
a takze ochrony zwierzat oraz ochrony Srodowiska. Standardy te beda obowiazywaly rowniez przy
produkcji na rynek polski i w eksporcie na rynki panstw nie bedacych cztonkami UE. Wyjatkiem
od tej reguly jest zgoda UE na okresy przejSciowe dla wymienionych w zafaczniku do Traktatu
Akcesyjnego zaktadow miesnych, drobiarskich, mleczarskich i rybnych, ktore przez okreslony
czas moga nie spetnia¢ niektérych standardéw UE. Sytuacja ta §wiadczy, ze niektore branze nie
sa w pelni przygotowane do funkcjonowania w warunkach JRE.

Wzajemne pelne otwarcie rynkéw oznacza nie tylko mozliwosci wzrostu eksportu polskich ar-
tykutéw rolno-spozywczych na rynki innych panstw cztonkowskich, ale takze wzrostu eksportu ar-
tykutéw produkowanych w pozostatych panstwach cztonkowskich na rynek polski. Jest oczywiste,
ze w wyniku takiego otwarcia nastapi nowy podzial rynku JRE. Podstawowym problemem pol-
skiej gospodarki zywnoSciowej jest zatem kwestia, czy utrata czesci wlasnego rynku zostanie zre-
kompensowana z nadwyzka wigkszym zbytem na rynkach innych panstw cztonkowskich.

Odpowiedz na to pytanie jest niezwykle trudna. Polska na podstawie Uktadu Stowarzyszeniowe-
go uzyskata od UE w handlu rolno-spozywczym wieksze preferencje niz Unia od Polski. Oczekiwa-
no zatem, ze po wejsciu w zycie Ukladu o Stowarzyszeniu nastapi wzrost dodatniego salda obrotow
artykutami rolno-spozywczymi z pafistwami UE. Tymczasem okazato sie, ze istniejace wOwczas sal-
do dodatnie przeksztalcito si¢ juzw 1993 r. w ujemne. Dalsze zmiany w latach 90. i na poczatku obec-
nej dekady dokumentuje tabela 7. Opierajac si¢ na zawartych w niej danych, mozna sformutowad
wniosek, ze deficyt w handlu artykulami rolno-spozywczymi z UE ma charakter trwaly.

Na podstawie ujemnego salda nie mozna jednak formutowa¢ wniosku, ze import rolno-spo-
zywczy z panstw UE byt nadmierny i szkodliwy. O jego niestusznoSci §wiadczy m.in. podana w ta-
beli 8 struktura polskiego importu rolno-spozywczego z UE, z ktdrej wynika, ze znaczna cz¢$¢ im-
portu z UE to artykuly innych stref klimatycznych. Import ten jest konieczny, gdyz jego zmniejsze-
nie spowodowaloby znaczne zubozenie krajowego rynku zywnosci, zblizajac go do rynku lat 70.

Tabela 7. Handel artykutami rolno-spozywczymi migdzy Polska a Unig Europejska w latach
1990-2001 (w min dol.)

Rok Obroty Eksport z Polski Import do Polski Saldo obrotow
1990 18913 1397,0 4943 902,7
1992 24347 11354 1099,3 36,1
1993 20729 976,3 1096,6 -120,3
1994 21750 1.064,5 11105 -46,0
1995 27393 13357 1403,6 -67,9
1996 31717 1303,2 18684 - 565,2
1997 3002,1 12745 17276 -453.2
1998 31879 13347 1853,2 -518,6
1999 28832 1269,3 16139 -344,6
2000 2 888,0 1266,7 16213 - 3546
2001 32356 14482 17875 -3393

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.
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Natomiast w drugiej potowie lat 90. i na poczatku obecnej dekady wystepowalo wysokie, dodat-
nie saldo obrotéw artykutami rolno-spozywczymi produkowanymi w strefie klimatycznej, w kto-
rej znajduje si¢ Polska. Jest to dowdd, ze polskie produkty rolno-spozywcze skutecznie konkuro-
waly w tym okresie na rynkach panstw UE.

Na podstawie warunkéw, w ktdrych bedzie funkcjonowata Polska jako cztonek UE, nie moz-
na ustali, jak si¢ bedzie ksztaltowato saldo obrotéw artykulami rolno-spozywczymi z pahstwami
UE po uzyskaniu czlonkostwa przez Polske. W niektorych kregach politycznych formuluje si¢
opinie o grozacym ,zalewie” polskiego rynku artykutami rolno-spozywczymi importowanymi
z innych panstw Unii i mozliwym upadku polskiego rolnictwa. Poglad, ze po uzyskaniu cztonko-
stwa moze nastapi¢ wzrost ujemnego salda obrotéw artykulami rolno-spozywczymi z innymi
cztonkami UE, mozna réwniez sformulowac po pobieznej lekturze niektérych analiz modelo-
wych'”. Tymczasem wnioski wyciagniete na ich podstawie obowiazuja jedynie przy przyjeciu za-
fozenia, iz struktura handlu artykutami rolno-spozywczymi z panstwami UE po uzyskaniu czton-
kostwa nie ulegnie zmianie w poréwnaniu ze struktura istniejaca pod koniec lat 90. Prognozy
handlu ta grupa towaréw po uzyskaniu cztonkostwa utrudnia ponadto okoliczno$¢, ze piate roz-
szerzenie obejmuje 10 pafistw i najprawdopodobniej wigkszo$¢ z nich, podobnie jak Polska, be-
dzie starata si¢ zwigkszy¢ eksport rolno-spozywczy.

Tabela 8. Import réznych grup artykuféw rolno-spozywczych z UE w latach 1996-2001 (w tys. dol.)

Z tego artykuty produkowane w: Saldo obrotow
Rok Import ogétem innych strefach klimatycznych w Polsce art. produkowanymi w Polsce
1996 1868 441 629 191 1239 250 63983
1997 1727 636 689 303 1038333 236 133
1998 1853 221 818 936 1034 285 300 372
1999 1613870 698 766 915104 354197
2000 1621318 685 351 935 967 330709
2001 1787 455 726 139 1061316 386 861

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

OczywiScie nie mozna wykluczy¢, ze po uzyskaniu czlonkostwa nastapi wzrost ujemnego sal-
da obrotéw artykutami rolno-spozywczymi. Jednakze za jego poprawa w porOéwnaniu ze stanem
obecnym przemawiaja co najmniej trzy nastepujace przestanki:

e Spodziewac si¢ nalezy, ze przy energicznym marketingu wzrost eksportu polskich ar-
tykutéw rolno-spozywczych na rynki pozostalych panstw cztonkowskich UE przekro-
czy wzrost importu tej grupy produktow z panstw UE, przede wszystkim z tego powo-
du, ze otwierajacy si¢ rynek eksportowy jest ponad dziesigciokrotnie wickszy niz rynek
polski. Realne szanse poprawy bilansu obrotéw artykutami rolno-spozywczymi stwo-
rzy zatem agresywna polityka eksportowa oraz aktywna walka o utrzymanie wiasnego
rynku. Podstawowymi elementami w tych dzialaniach musza by¢ stosunkowo niskie ce-
ny, dobra jakos$¢ produktow oraz perfekcyjna obstuga kupujacego.

*  Mozliwos¢ poprawy sytuacji w dziedzinie handlu artykulami rolno-spozywczymi z pan-
stwami UE po uzyskaniu czlonkostwa wynika nie tylko z nieograniczonego dostepu do
jednego z najwigkszych rynkoéw artykuldw rolno-spozywczych Swiata. Przemawia za nig
rowniez okoliczno$¢, ze przecietny poziom ochrony rynkéw rolnych UE jest obecnie
wyzszy niz poziom ochrony rynku polskiego. O wysokosci ochrony celnej Unii §wiadczy¢
moga publikowane przez OECD wskazniki nominalnej stopy protekcji producentow
produktéw rolnych. Stopa protekcji wszystkich produktéw rolnych ksztattuje sie w UE

173

E. Kawecka-Wyrzykowska, Mozliwe skutki liberalizacji handlu rolnego miedzy Polskq a Unig Europejskq, [w:] J. Ko-
tynski (kier.), Korzysci i koszty czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej, t. I1, Instytut Koniunktur i Cen Handlu Zagraniczne-
go, Warszawa 2000.
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w ostatnich latach na poziomie nieco powyzej 1,30. Cla UE, nakladane na niektore gru-
py produktéw importowanych z Polski, uniemozliwiaja eksport poza preferencyjnym. Po
ich zniesieniu moga si¢ otworzy¢ nowe mozliwosci lokowania na JRE produktéw, kto-
rych eksport do pafistw UE jest obecnie nieoptacalny.

* Nastapi obnizka kosztow w tych galeziach produkcji zwierzecej, w ktorych podstawe
pasz stanowig zboza (chow trzody chlewnej, migsny i nieSny chéw drobiu). Wzro$nie
zatem ich konkurencyjnos¢ nie tylko na rynkach innych panstw cztonkowskich, ale tak-
ze na rynku polskim.

Réwnoczesnie jednak Polska traci §rodki ochrony rolnictwa przed konkurencja innych
panstw czlonkowskich, gdyz otwarcie rynku jest w zasadzie bezwarunkowe i nieodwotalne, a wy-
negocjowana klauzula ochronna jest staba i bedzie ewentualnie wprowadzana jedynie w sytu-
acjach krytycznych.

Czynnikiem, ktory utrudnia ocen¢ sytuacji, a jednocze$nie powoduje, ze bedzie si¢ ona zmie-
nia¢ w pierwszym dziesi¢cioleciu czlonkostwa, sa doplaty bezpoSrednie w niepelnej wysokosci.
Wynegocjowany poziom ok. 40% ptatnoSci bezposrednich, bedacy zaledwie minimum z punktu
widzenia dochodowosci i oplacalnoSci rolnictwa, jest wystarczajacy pod wzgledem mozliwoSci
konkurowania na JRE artykutéw rolno-spozywczych, gdyz nie powoduje pogorszenia oplacalno-
Sci w poréwnaniu ze stanem obecnym. W sytuacji, gdy nie ma cel i innych srodkéw ograniczaja-
cych, nastepuje poprawa warunkéw dostepu do rynkdw innych panstw cztonkowskich i wzrost
eksportu. Powinna zatem nastgpowac poprawa salda obrotéw artykutami rolno-spozywczymi
z panstwami UE, przy znacznym, réwnoczesnym wzroscie obrotéw. Inna, prawdopodobng ten-
dencja jest utrzymywanie si¢ ujemnego salda obrotdw na obecnym poziomie, przy wyraznym
wzroscie zarowno importu, jak i eksportu. Ten wariant zostat przyjety w prezentowanych w cze-
Sci ostatniej niniejszego opracowania finansowych zestawieniach kosztéw i korzysci.

4. Korzysci osiagane i koszty ponoszone przez niektore
branze przemystu rolno-spozywczego

Podstawowa korzyscia dla przemystu rolno-spozywczego jest swobodny dostep do rynkéw in-
nych panstw cztonkowskich. Jej wykorzystanie (wzrost sprzedazy na rynkach innych panstw
cztonkowskich) oraz zapobieganie potencjalnym stratom (utrata czesci rynku krajowego) zalezy
w znacznej mierze od przygotowania do cztonkostwa. Dlatego tez przestrzeganie unijnych stan-
dardow sanitarnych, weterynaryjnych i ochrony Srodowiska UE jest kluczowa kwestia w kilku
branzach przemystu rolno-spozywczego, w tym przede wszystkim migsnej, mleczarskiej i drobiar-
skiej. Obecnie normy UE spelnia jedynie cz¢$¢ zaktadow tych branz.

Dostosowanie przemystu mleczarskiego do standardéw UE jest szczeg6lnie trudne i kosztow-
ne, poniewaz polega nie tylko na modernizacji mleczarni oraz na budowie i/lub unowoczes$nieniu
urzadzen chronigcych §rodowisko. Zmieni€ si¢ musi rowniez system skupu i transportu mleka.
Jednakze najtrudniejsza i najkosztowniejsza czescia przedsigwzigcia jest modernizacja mleczne-
go chowu bydla. Jest to zadanie szczegdlnie skomplikowane przede wszystkim ze wzgledu na du-
73 liczbe drobnych dostawcow mleka, majacych zaledwie po kilka kréw. Przestrzeganie standar-
doéw unijnych wymaga bowiem na og6t naktadéw inwestycyjnych, ktore przy niewielkiej skali pro-
dukcji mleka s3 nieoptacalne. Dlatego juz obecnie nastepuje bardzo szybki spadek liczby rolni-
koéw sprzedajacych mleko mleczarniom. Tendencja ta utrzyma si¢ jeszcze przez kilka lat, zwlasz-
cza ze mleczarnie beda zmuszone do rezygnacji z zakupdw od tych dostawcow, ktorzy nie beda
dostarczali mleka klasy ekstra.

Mimo szybkich zmian zachodzacych w polskim mleczarstwie, wyrazane sa obawy, ze czeSci ze
186 zaktadow nie uda si¢ wprowadzi¢ standardéw unijnych w okresie poprzedzajacym cztonko-
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stwo'.Wskazuja na to m.in. stosunkowo niewielkie nakfady inwestycyjne w ostatnich dwu latach,
a w drugim po6troczu 2002 r. male zainteresowanie Srodkami funduszu SAPARD.

Ogodlne koszty dostosowania gospodarstw rolnych prowadzacych mleczny chow bydla i zakta-
déw mleczarskich do funkcjonowania w strukturach Jednolitego Rynku Europejskiego zostaly
oszacowane w 1999 r. przez Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi na 15,5 mld zt'”. Z kwoty tej
13 mld zl przypada na gospodarstwa rolne, a 2,5 mld na przemysl mleczarski. W Krajowym
Zwiazku Spotdzielni Mleczarskich koszty dostosowawcze przemystu mleczarskiego wyliczono na
2,3 mld zl, a zatem na niemal identycznym poziomie. O realnosci tych szacunkéw §wiadcza row-
niez inwestycje w przemysle mleczarskim w latach 2001-2002. Wyniosly one w tych dwu latach
niespeina 1 mld zi. Wprawdzie tylko cze¢s¢ tych naktadéw byta zwiazana z inwestycjami dostoso-
wawczymi, niemniej jednak, jesli prace dostosowawcze bgda prowadzone w dotychczasowym
tempie, ostateczny termin ich zakonczenia (31 grudnia 2006 r.) nie jest zagrozony. Wydaje si¢ na-
wet, ze moglby ulec skroceniu.

Znacznie wiecej trudnoSci nastrecza wykonany przez MRiRW szacunek kosztow dostoso-
wawczych w gospodarstwach rolnych. Oparty jest on na zalozeniu, zZe niezbgdna jest moderniza-
cja mlecznego chowu bydta w 100 tys. gospodarstw, wytwarzajacych 9,2 mld litréw mleka, kosz-
tem 13 mld zt. Koszty te wydaja si¢ zbyt wysokie, chocby z tego powodu, ze w latach 1999-2002
nastapil wzrost udzialu mleka klasy ekstra, kupowanego przez mleczarnie, z 30% do blisko 60%
mimo niewielkich naktadéw inwestycyjnych w gospodarstwach rolnych. Ponadto do szacunku
wlaczono wymiang stada, ktéra nie jest kosztem dostosowawczym. Wreszcie szacunek MRiRW
jest oparty na polskim stanowisku negocjacyjnym, zaktadajacym w 2004 r. produkcje mleka w wy-
sokosci 11,8 mln ton. Tymczasem wynegocjowana kwota wynosi niecate 9 mln ton, a od 2006 r.,
wraz z rezerwa restrukturyzacyjna, niecate 9,4 min ton'”. Wobec tego nie jest celowe zwickszenie
mozliwosci produkeyjnych do zaktadanego w ,,Strategii” poziomu.

Jedynie znikoma liczba zaktadow migsnych odpowiada obecnie standardom UE. Zakres nie-
zbednych prac dostosowawczych w wielu zaktadach przemystowych jest powazny, gdyz obejmuje
modernizacj¢ ciggdw technologicznych i transportowych oraz infrastruktury technicznej. Z regu-
ly niezbedne sa rowniez prace majace na celu poprawe stanu sanitarnego. W czeSci zakladow mo-
dernizuje si¢ lub nawet buduje nowe rzeznie. Nie wiadomo, czy wszystkim zaktadom, ktore zo-
bowiazaly si¢ zakonczy¢ prace dostosowawcze do dnia czlonkostwa, uda si¢ dotrzymac terminu.
Nie jest wiec wykluczone, ze znaczna cze$¢ zakladow tej grupy bedzie starata si¢ uzyskac zgode
na kontynuowanie procesu dostosowawczego w okresie czlonkostwa lub tez bedzie musiala,
chocby przejsciowo, ograniczy¢ produkcje do skali rzemieSlnicze;j.

Okoto 1400 zaktadoéw, w tym ponad 400 o przemystowej skali produkcji, nie ma mozliwosci
osiggnigcia standardow UE. Ulegna one zatem likwidacji z dniem czionkostwa. Zaklady te sa
liczne, ale ich potencjat produkcyjny w czgdci przetworczej niewielki. Stosunkowo wigkszy jest
potencjal rzezni, ale sa to najczgsciej jednostki mate, pracujace na potrzeby wiasnej wedliniarni
i ewentualnie zaspokajajace potrzeby rynku lokalnego.

Koszty modernizacji przemystu migsnego zostaly oszacowane w 2000 r. przez Ministerstwo
Rolnictwa i Rozwoju Wsi na ponad 4 mld zI'”. Z szacunku tego wynika, ze przy czionkostwie

7 R. Urban (kier.) i in., Identyfikacja strat i korzysci wynikajgcych z przesuniecia w czasie proceséw dostosowawczych do

acquis na poziomie przemystu mleczarskiego, migsnego i drobiarskiego. Ekspertyza nr 3 dla Ministerstwa Rolnictwa i Rozwo-
ju Wsi, Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej, Warszawa, czerwiec 2002, maszynopis.

' Strategia rozwoju polskiego sektora mleczarskiego, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa, listopad 1999

roku, maszynopis.

' Conclusion of the Accession Negotiations with the Czech Republic, Estonia, Cyprus, Latvia, Lithuania, Hungary,
Malta, Poland, Slovenia and Slovakia — Overall final agreement (Copenhagen, 13 December 2002). Conferences on Acces-
sion to the European Union Czech Republic, Estonia, Cyprus, Latvia, Lithuania, Hungary, Malta, Poland, Slovenia, Slova-
kia. Record Subject. Document 21000/02. Copenhagen, 13 December 2002.
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Strategy and Operational Programme of Restructuring Development of Meat Industry in Poland within the Period of Po-
land’s Integration with the European Union, Ministry of Agriculture and Rural Develoment. Warsaw, December 2000.
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w 2004 r. roczne inwestycje dostosowawcze w przemySle miesnym powinny si¢ ksztattowacé w wy-
sokosci blisko 1,4 mld zt rocznie. Tymczasem, wedlug danych GUS, inwestycje ogélem w latach
2001-2002 wynosily nieco ponad 500 mln zt rocznie, przy czym jest oczywiste, ze cze$¢ wydatko-
wanych kwot nie byta zwiazana z procesem dostosowawczym. Jednakze mimo to zaawansowanie
prac dostosowawczych jest stosunkowo wysokie. Ten pozorny paradoks jest spowodowany decy-
zjami przedsiebiorstw ograniczajacymi zakres prowadzonych prac do absolutnie niezbgdnych, co
minimalizuje koszty. Jezeli tempo prac nie ulegnie zmniejszeniu, wszystkie niezbedne prace zo-
stang wykonane przed uplywem okresu przejsciowego.

Przemyst drobiarski jest stosunkowo znacznie lepiej niz mleczarski i miesny dostosowany do
standardéw UE. Wymogi unijne w potowie 2002 r. spelnialo 36 przedsiebiorstw zajmujacych si¢
ubojem i przetwdrstwem migsa drobiu, w tym 21 ubojni, 25 przedsiebiorstw prowadzacych rozbior,
13 przetworni i 8 chtodni. Sa to na ogdt przedsiebiorstwa najwieksze, ktorych udzial w produkeji
migsa drobiowego wynosit w 2001 r. ok. 55%. Dalsze 30% produkcji pochodzifo z przedsi¢biorstw,
ktore badz zakoficzg procesy dostosowawcze przed datg czlonkostwa, badz tez w okresie czlonkow-
skim. Ocenia si¢, Ze potencjal produkeyjny rzeZzni drobiowych, dzialéw rozbioru oraz dzialow wy-
robow drobiarskich, ktére dostosuja si¢ do warunkéw unijnych, w petni zaspokoi popyt krajowy.

Druga czgdcia przemystu drobiarstwa jest przetwdrstwo jaj. W tej dziedzinie najwazniejszym pro-
blemem dostosowawczym jest organizacja zbiornic zajmujacych si¢ sortowaniem i znakowaniem jaj.

W drobiarstwie, tak samo jak w mleczarstwie, niezbedne jest dostosowanie do warunkow
unijnych takze gospodarstw rolnych specjalizujacych si¢ w produkcji drobiarskiej. Przepisy te zo-
bowiazuja rolnikéw do stworzenia ptakom odpowiednich warunkéw bytowych, regulujac warun-
ki chowu niosek w klatkach (konstrukcja klatek, minimalna powierzchnia dla jednego ptaka).
Klatkowy chéw niosek bedzie zreszta na obszarze Wsp6lnoty zabroniony, a dopuszczalny bedzie
jedynie chéw wolnowybiegowy. Polska uzyskata okres przejSciowy, konczacy si¢ 31 grudnia
2009 r., w ktorym 44 gospodarstwa rolne, zajmujace si¢ nieSnym chowem drobiu, beda mogly do-
stosowywac si¢ do standardow unijnych.

W drobiarstwie powiazania miedzy przemyslem a reprodukcja oraz chowem ptakow sa znacznie
silniejsze niz w pozostalych galeziach rolnictwa. Laczne koszty restrukturyzacji branzy drobiarskiej
ijej dostosowania do standardéw unijnych zostaly oszacowane na ok. 1250 mln zt (w cenach 2000 r.).

Ostatnim produkujacym artykuly zywnoSciowe przemystem rolno-spozywczym, ktory musi
dostosowac si¢ do standardow unijnych, jest przemysl rybny. Kwestia ta jednak nie bedzie szcze-
gblowo omawiana, poniewaz nie jest on zwigzany (poza chowem ryb w stawach) z rolnictwem.

Zgode na zakofczenie prac dostosowawczych juz po uzyskaniu czlonkostwa otrzymato
113 mleczarni (przy czym termin uplywa 31 grudnia 2006 r.) oraz 332 zakiady przemystu miesne-
go i drobiarskiego (termin zakonczenia dostosowan — 31 grudnia 2007 r.). Przedsi¢biorstwa te,
a takze gospodarstwa rolne prowadzace mleczny choéw bydta, ktore nie osiggna standardéw sani-
tarnych UE, przygotowaly szczegdtowe programy prac dostosowawczych. Ich przebieg bedzie
kontrolowany nie tylko przez polska administracje, ale rowniez przez stuzby Komisji Europejskie;j.

Ustanowienie okresow przejsciowych, w ktorych czg$¢ przedsiebiorstw bedzie mogta kontynu-
owacé prace dostosowawcze, jest przedstawiane jako sukces polskich negocjatoréw. Tymczasem nie
jest pewne, czy korzysci, wynikajace z przelozenia wydatkéw w czasie, zrekompensuja trudnosci.
Zgodnie z postanowieniami Traktatu Akcesyjnego, przedsiebiorstwa znajdujace si¢ na liScie upraw-
nionych do prowadzenia procesu dostosowawczego w okresie cztonkostwa beda mogly sprzedawac
swe produkty wylacznie na rynku polskim. Ich eksport zaréwno do innych pafistw czlonkowskich,
jak i na rynki panstw nie bedacych czlonkami UE bedzie wykluczony. Ponadto produkty te beda
musialy by¢ opatrzone informacjami, ze nie odpowiadaja normom sanitarnym UE". Informacja ta-
ka w warunkach rynku konsumenta moze doprowadzi¢ firme do bankructwa.

' D. Rycombel, Identyfikacja strat i korzysci wynikajgcych z przesuniecia w czasie procesow dostosowawczych do acqu-
is na poziomie gospodarstw rolnych produkujgcych zywiec wieprzowy, [w:] Identyfikacja strat i korzysci wynikajgcych z przesunie-
cia w czasie procesow dostosowawczych do acquis na poziomie gospodarstw rolnych produkujgcych zywiec wieprzowy, mleko
i drob, Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki ZywnoSciowej, Ekspertyza nr 2, bez daty, maszynopis.
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Natomiast pozostaje jeszcze problem ,,kosztow” o charakterze socjalnym. Likwidacja wielu
lokalnych przedsigbiorstw migsnych, przede wszystkim niewielkich ubojni, ktére nie spetniaja
standardow UE, oznacza utrate miejsc pracy. Nie sa to oczywiscie w skali gminy czy powiatu licz-
by powazne, cho¢ w niewielkich miejscowosciach kazde miejsce pracy ma znaczenie, ale w skali
panstwa zatrudnienie zmniejszy si¢ o kilkadziesiat tysiecy. Ponadto zwrdci€ nalezy uwagg, ze lo-
kalne rzeznie zaopatrywaly si¢ zwykle u rolnikow chowajacych kilka lub kilkana$cie §win badz
sprzedajacych jedna sztuke bydla. Natomiast wigksze zaktady nie sa zainteresowane zakupem tak
niewielkiej liczby zwierzat rzeznych. Znacznie dogodniejszymi partnerami sg dla nich wiascicie-
le duzych chlewni i obor, ktorzy dostarczaja w z gory ustalonym terminie kilkaset lub co najmnie;j
kilkadziesiat jednolitej jakosci tucznikdw albo kilkanascie sztuk bydfa. Efektem likwidacji lokal-
nych ubojni bedzie zatem przyspieszona likwidacja chowu zwierzat rzeznych w drobnych stadach,
wciaz jeszcze popularna wsrdd rolnikow gospodarujacych na kilku hektarach.

Likwidacja niewielkich ubojni bedzie miata jednak rowniez korzystne skutki. Polska jest paf-
stwem majacym co najmniej kilkakrotnie wiecej rzezni niz jakiekolwiek pafistwo europejskie
o poréwnywalnym obszarze. WiekszoS$¢ przedsigbiorstw przemystu migsnego, rowniez drobnych,
zaopatrujacych rynek lokalny, przetwarza zwierzgta, ktdre ubija ,,u siebie”. Duza liczba rzezni
utrudnia nadzér weterynaryjny'”. Przejecie ubojow przez rzeznie spetniajace standardy pozwoli
na lepsze wykorzystanie mocy produkcyjnych dobrze wyposazonych zakladéw. Wreszcie — by¢
moze — powstanie wowczas w Polsce rynek hurtowy migsa.

Efektem dokonujacej si¢ ewolucji moze by¢ zwigkszenie grupy gospodarstw specjalizujacych
si¢ w chowie trzody chlewnej, czyli produkujacych co najmniej kilkaset tucznikéw rocznie. Taka
skala produkcji moze zapewni¢ dochdd na wlasciwym poziomie, a rGwnoczes$nie, jesli gospodar-
stwo dysponuje odpowiednia powierzchnia uzytkéw rolnych i sprawnymi urzadzeniami (zbiorni-
ki na gnojowice, plyty gnojowe), nie zagraza srodowisku naturalnemu.

Podobne ,,koszty” socjalne juz spowodowala trwajaca nadal restrukturyzacja przemystu mle-
czarskiego, a przede wszystkim wprowadzenie norm mleka surowego, zgodnych z normami UE.
Na poczatku lat 90. mleczarnie kupowaly mleko od ponad miliona rolnikow, w 2001 r. za$ tylko
od 400 tys. Proces restrukturyzacji trwa i przewiduje si¢, ze do 2005 r. liczba dostawcoéw zmniejszy
sie do 200 tys., przy czym przecietny skup mleka od jednego rolnika wyniesie ponad 100 1 mleka
dziennie', co powoduje, ze optacalna staje si¢ instalacja urzadzen zapewniajacych produkcje mle-
ka, zgodna z normami UE. Wedtug szacunkdéw, w momencie wejscia do UE ok. 100 tys. dostaw-
cow bedzie spelnialo warunki sanitarne UE, a dalszych 100 tys. dostosuje si¢ do nich w okresie
przejsciowym. Natomiast mleczarnie zrezygnuja ze wzgledéw sanitarnych z zakupu mleka u ok.
100 tys. rolnikdw, majacych z reguly nie wigcej 10 kréw™'. Pozostanie im zatem sprzedaz mleka
konsumentom na rynku lokalnym. Jest jednak watpliwe, czy wszedzie taki rynek istnieje.

Likwidacja mleczarni, ktére nie odpowiadaja standardom UE, nie powinna stwarzaé trudno-
Sci gospodarstwom specjalizujacym si¢ w mlecznym chowie bydta. Z dotychczasowej praktyki wy-
nika, ze rejon dziatania likwidowanej mleczarni jest przewaznie zajmowany przez inne przedsie-
biorstwa. Niemniej jednak moze si¢ zdarzy¢, ze zamknigcie mleczarni pozbawi rolnikéw mozli-
wosci sprzedazy. Natomiast likwidacja mleczarni, tak samo jak rzeZni, jest rownoznaczna z utra-
ta miejsc pracy i z lokalnym wzrostem bezrobocia. Sytuacja jest jednak na ogol jeszcze powazniej-

'” Rzeznie wymagaja znacznie Sci§lejszego nadzoru niz dzialy rozbioru i przetworstwa, gdyz kazde ubite zwierze mu-

si by¢ post mortem zbadane przez uprawnionego weterynarza, podczas gdy nadzor nad dzialami rozbioru i przetworstwa
ogranicza si¢ do okresowego sprawdzania przestrzegania przepisow sanitarnych. Jednakze polska weterynaria daje sobie
z tym problemem doskonale radg, o czym $wiadczy znikoma liczba chorob odzwierzgcych. W ciagu lat 90. nastapil ogrom-
ny ich spadek, mimo iz uprzednio uboje byly skoncentrowane w wielkich rzeZniach przemysiowych.

80 Z. Smolenski, Identyfikacja strat i korzysci wynikajgcych z przesunigcia w czasie proceséw dostosowawczych do acqu-
is na poziomie gospodarstw rolnych produkujgcych mleko, [w:] Identyfikacja strat i korzysci wynikajgcych z przesunigcia w cza-
sie procesow dostosowawczych do acquis na poziomie gospodarstw rolnych produkujgcych zywiec wieprzowy, mleko i dréb, In-
stytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej, Ekspertyza nr 2, bez daty i miejsca, maszynopis.

L Ty

129



6. Koszty i korzysci cztonkostwa Polski w UE (rolnictwo)

sza niz w przypadku zamykania niewielkich ubojni i wytworni wedlin. Zamknigcie mleczarni wia-
ze si¢ bowiem czesto z likwidacja nawet kilkuset miejsc pracy. Jezeli jednak jej majatek jest przej-
mowany przez inny zaklad mleczarski, to zagrozenie jest znacznie mniejsze.

Inny niz oméwione galezie przemystu rolno-spozywczego problem stanowi przemyst utyliza-
cyjny, przetwarzajacy odpady pochodzenia zwierzgcego powstajace podczas uboju, rozbioru
i przetworstwa migsa oraz zwierzeta padte. Produktami przemystu utylizacyjnego sa maczki mie-
sno-kostne, stosowane jako skiadniki pasz treSciwych, tluszcze techniczne oraz preparaty wypro-
dukowane z odpaddw zaliczanych do grup wysokiego i szczegdlnego ryzyka, ktére nie moga by¢
stosowane w zywieniu zwierzat. Zaklady utylizacyjne produkujace maczki miesno-kostne uzywa-
ne do produkcji pasz tresciwych (surowcami do ich produkcji sa tzw. odpady niskiego ryzyka) nie
moga przetwarza¢ odpadow wysokiego i szczegdlnego ryzyka'®. Zakltady przetwarzajace te dwa ro-
dzaje odpadoéw sa przedsigbiorstwami ustugowymi, peinigcymi funkcje sanitarne (m.in. niszczenie
odpaddw bedacych potencjalnymi Zrodtami chordb zakaznych zwierzat, w tym gabczastej encefa-
lopatii bydta) i pracujacymi na zlecenie zakladéw przemystu migsnego oraz gmin. Sa one nie-
odzownym elementem programu zapobiegania niektorym chorobom zakaznym zwierzat i niekto-
rym chorobom odzwierzecym, a takze skutecznej ochrony zdrowia i zycia ludzi oraz zwierzat w ra-
zie ich wystapienia. Ponadto sg niezbedne dla utrzymania kraju we wlasciwym stanie sanitarnym.

Obecnie istniejace zaklady utylizacyjne nie spelniaja standardéw UE. Ocenia si¢, ze z 67 dzia-
Tajacych jedynie 25 znajduje si¢ na poziomie, ktory umozliwi ich osiggnigcie. Po rozbudowie po-
tencjal produkcyjny tych zakladéw zapewnia utylizacje wszystkich odpaddw zwierzecych. Jednak-
ze zakres niezbednych prac jest tak duzy, ze powstaja watpliwosci, czy jest mozliwe ich zakoncze-
nie w okresie poprzedzajacym czionkostwo. Nakltady inwestycyjne na restrukturyzacje i moder-
nizacje zaktadéw utylizacyjnych oszacowano na 370 mln zI'.

Koszty wszystkich dziatan majacych na celu osiagniecie przez omawiane branze standardow
unijnych sa najpowazniejsza pozycja kosztow, znacznie wigksza niz koszty organizacji i wyposaze-
nia stuzb weterynaryjnych i fitosanitarnych, budowy systemu IACS, organizacji agencji platniczych
oraz reorganizacji polskiej administracji rolnej. Jednakze wigkszoSci z nich nie mozna zaliczy¢ do
kosztéw dostosowawczych. Sa to przewaznie typowe koszty zwigzane z poprawa standardu sani-
tarnego zaktadow oraz ochrong Srodowiska naturalnego, ktore musiatyby by¢ poniesione niezalez-
nie od tego, czy Polska zostanie cztonkiem UE, czy tez pozostanie poza jej strukturami. Natomiast
jest oczywiste, ze ich skumulowanie w ciagu kilku lat poprzedzajacych akcesj¢ i w ciagu pierwszych
kilku lat cztonkostwa jest wymuszone koniecznoscia przyjecia acquis communautaire.

5. Wspdlna Polityka Rolna w kolejnym okresie budzetowym
(2007—-2013)

Podane 21 stycznia 2003 r. do publicznej wiadomosci propozycje zmian s3 kolejnym krokiem
przeksztalcajacym WPR z polityki sektorowej w Polityke Rozwoju Regionéw Wiejskich. Ich czgéé
ma wejS¢ w zycie jeszcze w biezacym okresie budzetowym, w tym niektdre juz w 2004 r.

W dokumencie Komisji znajduje si¢ réwniez propozycja budzetu rolnego na lata 2007-2013,
uwzgledniajaca decyzje podjete na szczycie w Brukseli (pazdziernik 2002). Zgodnie z nimi, do-
platy bezposrednie i wydatki zwigzane z regulowaniem sytuacji na rynkach rolnych beda rosnaé
wolniej niz stopa inflacji, co oznacza stopniowy spadek ich realnej wartoSci.

%2 Odpady wysokiego ryzyka po odpowiednim przetworzeniu moga by¢ wykorzystywane m.in. jako nawoz i opat. Na-
tomiast odpady szczeg6lnego ryzyka musza by¢ po wstepnej utylizacji spalone.

% R. Urban i in., Program restrukturyzacji i modernizacji przemystu utylizacyjnego w Polsce (projekt programu rzgdowe-
go), Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa, czerwiec 2001, s. 35.
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Ze zmian na rynkach branzowych najwazniejsze sa na rynkach zb6z i mleka. Komisja propo-
nuje obnizenie ceny interwencyjnej zb6z od roku gospodarczego 2004/2005 o 5% do poziomu
95,35 euroft, przy podniesieniu doplat bezposrednich z 63 euro/t do 66 euro/t, oraz rezygnacj¢ ze
skupu interwencyjnego zyta. Ceny interwencyjne zbdz nie beda wzrasta¢ co miesiac (dotychczas
w ten sposob rekompensowano koszty magazynowania). Proponuje rowniez wprowadzenie o rok
weczesniej zmian na rynku mleka i podjecie decyzji, ze beda one obowiagzywac do roku gospodar-
czego 2014/2015. Postuluje si¢ takze wzrost kwot mlecznych o 1% rocznie w latach 2007 i 2008,
rozlozone na pigc lat obnizki cen interwencyjnych mleka chudego w proszku (3,5% rocznie —
17,5% w ciagu pieciu lat) i masta (7% rocznie — 35% w ciagu pieciu lat), obnizenie o 28% ceny
docelowej mleka i ograniczenie zakupéw interwencyjnych masta do 30 tys. ton rocznie.

Najwazniejsza jest niewatpliwie propozycja wprowadzenia jednej doplaty bezposredniej, za-
stepujacej wigkszos¢ istniejacych (doptaty otrzymywane z tytulu upraw polowych, ziemniakow
skrobiowych, wysokobiatkowych pastewnych, ryzu, nasion, produkcji wotowiny i cieleciny, mleka,
baraniny i mig¢sa koziego i suszy pastewnych). Ma by¢ ustalana na podstawie wyptat w okresie
podstawowym, za ktory przyjmuje si¢ lata 2000-2002. Aby utatwié rozliczenia, maja by¢ wprowa-
dzone certyfikaty poswiadczajace uprawnienia do doptat bezposrednich i ich wysoko§¢. Rolnicy
w ramach jednego panstwa beda mogli sprzedawac certyfikaty wraz z ziemia lub bez niej. Pan-
stwo czfonkowskie moze ustali¢ regiony, w ktérych handel certyfikatami bedzie ograniczony.
Kazdy certyfikat, ktory nie bedzie wykorzystywany w ciagu pieciu lat (poza przypadkami wynika-
jacymi z sily wyzszej lub szczegdlnych okolicznosci), zostanie wiaczony do rezerwy krajowe;.

Do gruntéw uprawniajacych do otrzymania platnos$ci ma by¢ zaliczana cata powierzchnia
uzytkéw rolnych gospodarstwa (wedtug stanu na dzien 31 grudnia 2002 r.), poza powierzchnia
uzytkowana na cele nierolnicze, znajdujaca si¢ pod trwalymi uprawami oraz zalesiona. Rolnicy
otrzymujacy platnosci maja by¢ zobowigzani do przestrzegania standardéw europejskich w za-
kresie ochrony srodowiska, produkcji bezpiecznej zywnosci, zdrowotnosci i wtasciwego traktowa-
nia zwierzat oraz bezpieczefistwa pracy, a takze do wlaSciwej konserwacji catego posiadanego ob-
szaru uzytkow rolnych. Rolnikowi nieprzestrzegajacemu obowigzkowych standardéw maja by¢
obnizane doplaty bezpoSrednie lub tez bedzie podejmowana decyzja o ich cofnigciu.

Wprowadzenie jednej niezaleznej od produkcji doptaty bezposredniej spowoduje uproszcze-
nie Zintegrowanego Systemu Zarzgdzania i Kontroli (IACS), poniewaz ustalenie powierzchni
poszczegolnych upraw oraz liczby zwierzat nie bedzie juz warunkiem jej wyplacenia. System iden-
tyfikacji dziatek pozostanie jednak podstawa IACS, gdyz bedzie wykorzystywany do pordwnania
danych w certyfikatach z rzeczywistymi powierzchniami.

Wazna jest rowniez propozycja zastosowania w latach 2006-2013 systemu ,,degresji”, polega-
jacej na zmniejszaniu doplat wyptacanych niektérym grupom rolnikéw (tabela 10). Réwnocze-
$nie postuluje si¢ wprowadzenie systemu ,,modulacji”, ktorej istota jest przesunigcie czgci srod-
kéw, uzyskanych w wyniku obnizenia platnosci bezposrednich, na finansowanie rozwoju regio-
néw wiejskich. Pozostale beda przeznaczone na finansowanie réznych przedsiewzie¢ wynikaja-
cych z przepisow regulujacych rynki rolne. Wedlug propozycji, degresja i modulacja nie beda
wprowadzone w nowych panstwach czlonkowskich, dopdki doptaty bezpoSrednie w tych pan-
stwach beda wyplacane w niepetnej wysokoSci.

Komisja proponuje zwigkszenie pomocy Wspodlnoty, majacej na celu rozwdj obszarow wiej-
skich, za pomoca nowych Srodkéw. Naleza one do grupy Srodkdw towarzyszacych, beda finanso-
wane z Sekcji Gwarancji FAOGA na calym obszarze UE i maja przede wszystkim na celu wspie-
ranie rolnikéw. Srodkami tymi sa:

e Subwencje dla rolnikéw, ktorzy na zasadzie dobrowolnosci przystapia do programow
Wspolnoty lub programéw krajowych majacych na celu poprawe jakosci artykulow
rolnych i proceséw ich produkcji, i w zwigzku z tym udziela konsumentom odpowied-
nich gwarancji. Subwencje beda wyplacane nie diuzej niz przez 5 lat, a ich wysokos¢
nie moze przekroczy¢ 1500 euro na gospodarstwo.
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e Subwencje dla grup producentéw prowadzacych dzialalno$¢ polegajaca na informo-
waniu konsumentow i reklamowaniu artykuféw produkowanych w ramach Wspdlno-
towych lub krajowych programéw jakosci. Wysoko§¢ subwencji nie moze przekroczyé
70% kosztoéw kwalifikujacych si¢ do pokrycia.

* (Czasowa i stopniowo malejaca pomoc finansowa dla rolnikéw dostosowujacych swe
gospodarstwa do obowigzkowych standardéw Wspdlnoty (ochrona §rodowiska, zdro-
wotnos¢ zwierzat i rolin, wiasciwe traktowanie zwierzat, bezpieczenstwo pracy). Wy-
soko$¢ pomocy bedzie uzalezniona od zakresu wykonywanych prac. Bedzie wyptacana
ryczaltowo, nie dluzej niz przez piec lat, w rocznych, stopniowo coraz mniejszych ra-
tach. Nie moze przekroczy¢ 10 tys. euro rocznie. Pomoc nie bedzie udzielana rolni-
kom, ktorzy nie dostosowali si¢ do standardéw wynikajacych z obowiazujacych prze-
pisow krajowych.

*  Pomoc rolnikom korzystajacym z doradztwa rolniczego. Subwencje moga pokrywac
nie wiecej niz 80% kosztoéw doradztwa udzielanego po raz pierwszy, ale nie moga by¢
wyzsze niz 1500 euro.

* Subwencje udzielane rolnikom, ktdrzy zobowiazuja si¢ do poprawy warunkéw chowu
zwierzat, wykraczajacych poza normalng praktyke wtasciwego chowu. Subwencje be-
da wyptacalne co roku, przy czym ich podstawa bedzie rachunek dodatkowych kosz-
téw i przychoddw wynikajacych z poprawy warunkow, przy czym kwota subwencji nie
moze przekroczy¢ 500 euro na sztuke duza rocznie.

Nie wiadomo, w jakim ksztalcie propozycje Komisji zostana przyjete przez panstwa czion-
kowskie. Jednakze nalezy zwroci¢ uwage na te, ktore moga wplynaé na sytuacje polskich rolni-
kéw. Nalezy do nich przede wszystkim propozycja obnizenia doptat bezposrednich. Poniewaz
harmonogram dochodzenia do pelnych doptat bezposrednich zostal zbudowany na zasadzie pro-
centowego udzialu doplat otrzymywanych przez rolnikéw w nowych panstwach, w pelnych dopta-
tach (25% w pierwszym roku, 30% — w drugim itd.), obnizenie peinych ptatnosci oznacza row-
niez obnizenie kwot ptatnosci w nowych panstwach cztonkowskich.

Druga wazng dla polskich rolnikow propozycja jest wprowadzenia jednej, niezwiazanej z pro-
dukcja doptaty bezposredniej. Jest to system ryczaltowy, poSredni miedzy systemem uproszczo-
nym a standardowym. Wprawdzie jest on niezalezny od biezacej struktury upraw oraz liczby nie-
ktorych zwierzat gospodarskich oraz ich obsady na jednostke powierzchni paszowe;j, ale doplaty
ustala si¢ na poziomie lat 2000-2002. Nasuwa si¢ w zwiazku z projektowang zmiang systemu py-
tanie, czy wszystkie elementy tworzonego obecnie w Polsce systemu IACS beda niezbedne, jesli
nowy system zostanie przyjety.

Trzecia kwestig jest propozycja rezygnacji z zakupdw interwencyjnych zyta. Niewatpliwie zo-
stala ona sformutowana nie tylko dlatego, ze UE ma nadmierne zapasy interwencyjne zyta, ale
takze dlatego, iz obawia si¢ dalszego zwickszenia skupu interwencyjnego po wstapieniu Polski do
UE. Przyjecie propozycji Komisji bytoby dotkliwym pogorszeniem sytuacji ekonomicznej pol-
skich rolnikéw gospodarujacych na stabych glebach, na ktérych nie mozna zastapi€ zyta innym
zbozem, kupowanym w skupie interwencyjnym.

Ponadto nalezy zwr6ci¢ uwage na dwie nastgpujace sprawy ogolne:

1. Potozenie w propozycjach bardzo silnego nacisku na ochrone srodowiska, produkcje bez-
piecznej zywnoSci, wlaSciwe traktowanie zwierzat oraz bezpieczefistwo pracy. Gospodar-
stwa nieprzestrzegajace standardow w tych dziedzinach beda po prostu wylaczone z sys-
temu doplat bezposrednich. Jest to niezwykle wazny sygnat dla polskich rolnikow, ktorzy
musza w najblizszych kilku latach zwroci¢ szczeg6lng uwage na standardy i wykorzysta¢
Srodki unijne, ktdérymi beda mogli dysponowac po uzyskaniu cztonkostwa.

2. Zrd6znicowanie wysokoSci platnosci bezpoSrednich w zaleznoSci od skali gospodar-
stwa, mierzonej wysokoScig otrzymywanych doptat. Gospodarstwa mate (za takie
uznano gospodarstwa otrzymujace doplaty nie wyzsze niz 5 tys. euro rocznie) bedg je
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otrzymywaly w obecnej wysokosci, doptaty dla gospodarstw Srednich (otrzymujacych
doptaty w wysokosci 5001-50 000 euro rocznie) beda w 2012 r. o 12,5% nizsze, a go-
spodarstw duzych (doptaty powyzej 50 000 euro rocznie) beda w 2012 r. 0 19% nizsze
niz obecnie. Tak silne zr6znicowanie $wiadczy o nadaniu doptatom bezpoSrednim wy-
raznie socjalnego charakteru oraz o dazeniu do utrzymania modelu gospodarstwa ro-
dzinnego i ograniczenia tempa wypadania gospodarstw.

6. Ogolny szacunek korzysci

W pierwszej czesci tabeli 11 zestawiono potencjalne transfery do gospodarki zywnoSciowe;j

w latach 2004-2013, pochodzace zaréwno z budzetu UE, jak i z krajowych Srodkéw publicznych

(przede wszystkim budzet pafistwa i budzety lokalne). Na ich podstawie mozna sformutowac
m.in. nast¢pujace wnioski:

1. W pierwszym dziesiecioleciu cztonkostwa, mimo niepelnych doptat bezposrednich,

rolnicy, przedsigbiorstwa przemystu rolno-spozywczego i samorzady lokalne beda
mie¢ do dyspozycji w rdznej formie (platnosci bezposrednie, fundusze strukturalne,
interwencja rynkowa) ponad 42 mld euro™. Jest to kwota stwarzajaca mozliwos¢ prze-
ksztalcenia polskiego rolnictwa i regionoéw wiejskich, albo co najmniej powaznego za-
awansowania tego procesu.

Znaczna cze$¢ transferow (cato$¢ ptatnosci bezposrednich, czgsciowo srodki interwen-
cji rynkowej oraz funduszy strukturalnych; przede wszystkim tzw. Srodki towarzysza-
ce) to Srodki ,,tatwe”, ktore przeplyna automatycznie lub niemal automatycznie i mo-
g3 by¢ rozdysponowane w dowolny sposob przez otrzymujacego. Kwote znajdujaca si¢
w swobodnej dyspozycji mozna oszacowaé na ok. 30 mld euro. Jest oczywiste, ze nie
zostanie ona w caloSci zuzyta na rozwoj, lecz jej czes$¢ zostanie wydana na szeroko po-
jeta konsumpcje. Kwestia podstawowa jest pytanie, jaka jej czeS¢ zostanie przeznaczo-
na na rozwoj, a jaka na spozycie. Odpowiedz ma kluczowe znaczenie dla oceny sku-
teczno$ci skierowania na wie$ tak ogromnych Srodkow.

Okolo 12 mld euro to Srodki ,,trudne”, ktore beneficjenci moga otrzymag, jesli przed-
stawia dobre projekty, zaakceptowane przez instytucje zarzadzajace funduszami, za-
angazuja Srodki wlasne, a nastgpnie rozlicza si¢ z agencja platnicza. Sa one przezna-
czone przede wszystkim na inwestycje i modernizacj¢ gospodarstw rolnych, niektorych
galezi przemystu rolno-spozywczego oraz na inwestycje infrastrukturalne w regionach
wiejskich. Maja one kluczowe znaczenie dla rozwoju wsi w pierwszym dziesigcioleciu
cztonkostwa. Doswiadczenia z funkcjonujacym w okresie poprzedzajacym czlonko-
stwo programem SAPARD, ktory dziala na podobnych zasadach jak fundusze struk-
turalne, §$wiadcza, ze przynajmniej w pierwszych latach cztonkostwa Polska moze miec
trudnosci z wykorzystaniem §rodkéw przeznaczonych na modernizacije i rozwdj gospo-
darstwa rolnych oraz przedsigbiorstw przemystu rolno-spozywczego. Sytuacja ta moze
prowadzi¢ do ,,skansenizacji” polskiego rolnictwa. Zarazem z realizacji SAPARDU
wynika, ze z przygotowywaniem projektow i ich wykonaniem dobrze sobie radza sa-
morzady terytorialne.

Natomiast cz¢$¢ ,,inne korzySci” §wiadczy, ze powazny wplyw na poprawe sytuacji polskiego
rolnictwa bedzie miat réwniez wzrost cen ptaconych rolnikom, a takze mozliwosci zwigkszenia

eksportu.

184

Jesli Polska zdecyduje si¢ na uzupelnienie doplat z budzetu panstwa, to kwota wzro$nie do blisko 48 mld euro.
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7. Koszty i korzysci
przystapienia Polski
do UE w obszarze po-
lityki spotecznej oraz
jego konsekwencje
dla wielkosci migracji
sity robocze]

Walentyna Kwiatkowska, Teresa Bifczycka-Majewska,
Aleksandra Rogut

1. Regulacje prawne dotyczace polityki spotecznej w Pol-
sce i Unii Europejskie;

Polityka spoleczna w Unii Europejskiej stata si¢ ptaszczyzna znaczacego postepu spoteczne-
go, ktorego celem jest urzeczywistnienie podstawowych zatozen Traktatu o utworzeniu EWG.
Unormowania wspdlnotowe koncentruja si¢ wokot réznych aspektdéw pozycji prawnej pracowni-
kéw w procesie pracy, w szczegolno$ci promuja rowne traktowanie (rownouprawnienie) kobiet
i mezezyzn w zatrudnieniu, polityke zatrudnienia, problematyke bezpieczenstwa i higieny w miej-
scu pracy oraz dialogu spofecznego.

1.1. Réwne traktowanie kobiet i mezczyzn w zatrudnieniu

Kluczowa role w tym zakresie spetnia dyrektywa Rady 75/117/EWG z dnia 10 lutego 1975 r.
w sprawie zblizenia ustawodawstw krajowych dotyczacych stosowania zasady jednakowego wyna-
grodzenia dla mezezyzn i kobiet. Dyrektywa ta zaleca w szczegdlnoSci wprowadzenie ,,zasady
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rownego wynagradzania”, ktora oznacza, ze przy ustalaniu kazdego ze sktadnikow i warunkow
wynagrodzenia dla takiej samej pracy albo dla pracy, ktorej si¢ przypisuje taka sama warto$¢, na-
lezy usuna¢ wszelka dyskryminacj¢ ze wzgledu na plec.

Kolejna dyrektywa Rady Nr 76/207/EWG z dnia 9 lutego 1976 r. w sprawie stosowania zasa-
dy réwnego traktowania me¢zczyzn i kobiet w zakresie dostepu do zatrudnienia, szkolenia i awan-
su zawodowego oraz warunkow pracy rozszerza dzialania wspolnotowe na eliminacj¢ dyskrymi-
nacji kobiet w dostepie do pracy, ksztalcenia zawodowego (formation), awanséw i warunkow pra-
cy i ma w zalozeniu sprzyjac zintegrowaniu kobiet z praca, rozwojowi ich kariery zawodowej oraz
utrwalaniu przekonania o rownosci pracy kobiet i mezczyzn. Dyrektywa ta nie narusza przepisow
odnoszacych si¢ do ochrony kobiet ze wzgledu na ciaze i macierzynstwo, a takze przepisow ma-
jacych na celu ochrone réwnych szans mezczyzn i kobiet, polegajacych na usuwaniu istniejacych
nierownoSci w dziedzinach wymienionych w dyrektywie.

Zintensyfikowanie dziatan zapewniajacych realizacj¢ zasady rownego traktowania mezczyzn
i kobiet w zatrudnieniu przyniosta dyrektywa Rady 97/80/WE z dnia 15 grudnia 1997 r. w spra-
wie ciezaru dowodu w przypadkach dyskryminacji ze wzgledu na pte¢. Dyrektywa ta wprowadza
w sprawach o dyskryminacje¢ reguly dowodowe korzystne dla powoda (pracownika) w przypad-
kach, gdy zostanie uprawdopodobniony zarzut dyskryminacji, ktorej dopuscil si¢ pracodawca.
Cigzar dowodu, ze nie doszlo do naruszenia zasady rownego traktowania, przerzucony zostat na
pozwanego pracodawce. Dyrektywa ta ma zastosowanie do sytuacji przewidzianych w art. 119
Traktatu oraz do dyrektyw 75/117/EWG i 76/207/EWG. Ma ona takze zastosowanie do dyrekty-
wy normujacej urlopy rodzicielskie (96/34/EWG) oraz dyrektywy dotyczacej poprawy bezpie-
czenstwa i zdrowia w pracy wykonywanej przez kobiety w ciazy, w okresie pofogu i karmigce
(92/85/EWG) w zakresie odnoszacym si¢ do dyskryminacji ze wzgledu na plec.

Prawo wspolnotowe dotyczace réwnosci kobiet i mgzezyzn w zatrudnieniu zostalo w zasadni-
czej czesci implementowane do polskiego porzadku prawnego. W szczegdlnosci zmiana kodeksu
pracy na mocy ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r., obowiazujaca od 1 stycznia 2002 r. (Dz.U. nr 128,
poz. 1405), wprowadzita w dodanym Rozdziale II*, zatytulowanym Réwne traktowanie kobiet
i mezczyzn, postanowienia wymagane przez prawo UE. W Swietle tych unormowan nastapito for-
malne utrwalenie zasady réwnego traktowania kobiet i mezczyzn w zatrudnieniu.

1.2. Warunki zatrudnienia w normach Unii Europejskiej

Na caloksztalt sytuacji prawnej osob zatrudnionych na obszarze Wspolnoty sktadaja sie za-
rowno normy odnoszace si¢ bezpoSrednio do elementdw wyznaczajacych indywidualny status
pracowniczy, takie jak np. czas pracy, urlopy wypoczynkowe, urlopy rodzicielskie, jak i regulacje
dotyczace zbiorowych uprawnief zwigzanych z gwarancjami w razie niewyplacalnosci pracodaw-
cy, prawa pracownikow do informacji i konsultacji w przedsigbiorstwie w razie zmiany sytuacji
gospodarczej, finansowej, zmian technologicznych, restrukturyzacji lub taczenia przedsigbiorstw,
a takze zwolnien grupowych.

Czas pracy i urlopy wypoczynkowe reguluje dyrektywa Rady 93/104/WE z dnia 23 listopada
1993 r. w sprawie niektorych aspektéw organizacji czasu pracy. Celem dyrektywy jest poprawa wa-
runkdw pracy pracownikow i ustalenie w tym celu minimalnych wymagan dotyczacych organizacji
czasu pracy oraz urlopéw wypoczynkowych. Zmiana regulacji czasu pracy w kodeksie pracy (dziat
VI), wprowadzona na podstawie ustawy z dnia 26 lipca 2002 r., z moca od 1 stycznia 2003 r., w du-
zej mierze odpowiada wymaganiom wynikajacym z dyrektywy. Urlopy rodzicielskie uregulowane
zostaly w dyrektywie Rady 96/34/WE z dnia 3 czerwca 1996 r. dotyczacej Porozumienia Ramowe-
go o urlopie wychowawczym. Polskie regulacje sa czeSciowo niezgodne z ta dyrektywa, poniewaz
wprowadzaja obnizony wiek opieki nad dzieckiem (4 lata zamiast 8 lat) oraz nie zawieraja gwa-
rancji zatrudnienia na dotychczasowym stanowisku po zakofczeniu urlopu wychowawczego, a tyl-
ko zachowania nieumniejszonego wynagrodzenia. W pozostalym jednak zakresie prawo do urlo-
pu wychowawczego odpowiada, a nawet znacznie przekracza standardy ustalone w dyrektywie.
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Ochrong roszezefi pracowniczych w razie upadiosci pracodawcy normuje dyrektywa Rady
80/987/EWG z dnia 20 pazdziernika 1980 r. w sprawie zblizenia ustawodawstw panstw czionkow-
skich w zakresie ochrony pracownikdw w razie niewyptacalnosci pracodawcy. W celu wdrozenia
zalecen wynikajacych z tej dyrektywy Polska — jako panstwo kandydujace do cztonkostwa w Unii
i zobowiazane do przyjecia dorobku wspdlnotowego — utworzyla na podstawie ustawy z dnia
29 grudnia 1993 r. o ochronie roszczen pracowniczych w razie niewyplacalnosci pracodawcy in-
stytucje gwarancyjna, jaka jest Fundusz Gwarantowanych Swiadczedi Pracowniczych, ktorego
Srodki pochodza w gidéwnej mierze z obowiazkowych sktadek optacanych przez pracodawcow.

Dyrektywa Rady 98/59/WE z dnia 20 lipca 1998 r., dotyczaca zblizania ustawodawstw panstw
cztonkowskich w zakresie zwolnien grupowych, normuje dzialania majace na celu ztagodzenie
skutkow takich zwolnien dla pracownikoéw. W ustawodawstwie polskim implementacja prawa
wspOlnotowego dotyczacego zwolniefi grupowych nastgpila na podstawie ustawy z dnia 28 grud-
nia 1989 r. o szczegblnych zasadach rozwigzywania z pracownikami stosunkow pracy z przyczyn
dotyczacych zaktadu pracy oraz o zmianie niektorych ustaw. Unormowania prawa polskiego po-
zostaja w zgodzie z prawem wspolnotowym.

Najnowsze normy wspOlnotowe wprowadzaja zasad¢ rownego traktowania pracownikOw
w zatrudnieniu ze wzgledu na inne kryteria anizeli ple¢, stan matzefiski lub stosunki rodzinne.
Dyrektywa Rady WE 2000/78 z dnia 27 listopada 2000 r. ustanawia ogdlne ramy réwnego trak-
towania w zakresie zatrudnienia i wykonywania zawodu. Celem dyrektywy jest wyznaczenie ram
do walki z dyskryminacja ze wzgledu na religi¢ lub przekonania, niepelnosprawnos¢, wiek lub
orientacje seksualng w odniesieniu do zatrudnienia i pracy w celu wprowadzenia w zycie w pan-
stwach czltonkowskich zasady rownego traktowania. Rownoczes$nie wydana zostata kolejna dy-
rektywa Rady WE 2000/43 z dnia 29 czerwca 2000 r., dotyczaca wdrozenia zasady réwnego trak-
towania os6b bez wzgledu na pochodzenie rasowe lub etniczne.

Obydwie dyrektywy obejmuja wszystkie aspekty podejmowania i wykonywania zatrudnienia
oraz zrzeszania si¢ pracownikow, a takze odnosza si¢ do ochrony socjalnej, opieki zdrowotne;j,
edukacji. W razie dochodzenia roszczen cigzar dowodu spoczywa na pozwanym pracodawcy we-
dhug zasady przyjetej w dyrektywie Rady 97/80/WE z dnia 15 grudnia 1997 r.

W ustawodawstwie polskim zakaz dyskryminacji w zatrudnieniu ze wzgledu na pteé, wiek,
niepelnosprawnos¢, rase, narodowos¢, przekonania polityczne lub religijne oraz przynaleznos¢
zwigzkowa sformutowany zostat w art. 11 ° k.p. W polskich przepisach brakuje natomiast zakazu
dyskryminacji ze wzgledu na orientacj¢ seksualng oraz pochodzenie etniczne. Przygotowywane
obecnie zmiany k.p. usung ten brak.

1.3. Bezpieczenstwo i higiena pracy

BHP stanowi przedmiot licznych unormowan prawa wspolnotowego. Kluczowa role w tym
zakresie spelnia dyrektywa Rady 89/391/EWG z dnia 12 czerwca 1989 r., dotyczaca realizacji
przedsiewzig¢ majacych na celu poprawe bezpieczefistwa i ochrony zdrowia pracownikéw pod-
czas pracy. Dyrektywa formutuje obowiazki pracodawcy w zakresie zapewnienia pracownikom
bezpieczenistwa i ochrony ich zdrowia w kazdym aspekcie zwigzanym z praca. Dzial X kodeksu
pracy, zatytulowany Bezpieczeristwo i higiena pracy, zawiera regulacje wszystkich aspektéw stano-
wigcych przedmiot regulacji dyrektywy 89/391.

Dyrektywa 383/91 z dnia 25 czerwca 1991 r., dotyczaca warunkéw zdrowia i bezpieczenstwa
przy pracy w stosunkach pracy na czas okreslony lub w stosunkach pracy tymczasowej, jest adre-
sowana do stosunkéw pracy, w ktérych ustalono czas ustania wiezi prawnej przez wskazanie okre-
Slonej daty, wykonanie umoéwionej pracy lub zajScia okreslonego zdarzenia oraz do zatrudnienia
pracownikdw w agencjach pracy tymczasowej. W polskim systemie prawnym praca wykonywana
na czas okreS§lony chroniona jest na takich samych zasadach jak te, ktore dotycza pracownikow
zatrudnionych na stale. W dotychczasowym stanie prawnym nie wystepowata natomiast organi-
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zacja pracy w agencjach pracy czasowej. Obecnie kwestie te sa czastkowo unormowane w nowym
art. 298 ° k.p., a jego tres¢ stanowi odwzorowanie prawa wspdlnotowego.

W kodeksie pracy wprowadzone zostaly zmiany uwzgledniajace szczeg6lne potrzeby kobiet-
-pracownic zwiazane z macierzyfstwem, niestanowigce naruszenia zasady rownosci kobiet i mez-
czyzn. W art. 179 k.p. ochrona przystugujaca pracownicom w okresie cigzy zostala rozciagnieta
na kobiety pracujace bedace juz po potogu i karmiace dziecko piersia. Regulacja taka odpowia-
da wymaganiom zawartym w dyrektywie Rady 92/85/EWG z dnia 19 pazdziernika 1992 r. w spra-
wie wprowadzenia §rodkéw zmierzajacych do poprawy w miejscu pracy bezpieczenstwa i ochro-
ny zdrowia pracownic w ciazy, po urodzeniu dziecka lub karmiacych. Nowe regulacje usunely wy-
stepujaca w tym zakresie niezgodno§¢ z prawem wspdlnotowym.

Dziatania na rzecz réwnosci kobiet i mezczyzn, podjete przez polskiego ustawodawce, dopro-
wadzily do zmiany przepiséw zawierajacych wykaz prac wzbronionych kobietom.

1.4. Dialog spoteczny w normach Unii Europejskiej

Dla zapewnienia harmonijnego rozwoju mi¢dzynarodowych przedsiebiorstw dziatajacych na
fonie Wspdlnoty zaistniala potrzeba utworzenia w takich przedsigbiorstwach europejskiej rady
zaktadowej w celu informowania i prowadzenia przez pracodawce konsultacji w sprawach decy-
zji, ktore dotycza ogdtu pracownikoéw. Kwestie te rozwija dyrektywa Rady 94/45/WE z dnia
22 wrze$nia 1994 r. Implementacja postanowien tej dyrektywy do polskiego prawa nastapita na
mocy ustawy z dnia 5 kwietnia 2002 r. o europejskich radach zaktadowych (Dz.U. nr 62, poz.
556). Ustawa ta wejdzie w zycie z data przystapienia Polski do Unii Europejskiej.

Prawo pracownikéw do informacji i konsultacji w przedsigbiorstwie zostato ponadto rozwi-
niete w najnowszej dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady 2000/14 z dnia 11 marca 2002 r.,
ustanawiajacej ogdlne ramy informacji i konsultacji pracownikéw we Wspdlnocie Europejskie;j.
Implementacja postanowienn dyrektywy do porzadku prawnego panstw czlonkowskich powinna
nastapi¢ do marca 2005 r. Wprowadzenie omawianej dyrektywy do prawa polskiego bedzie wy-
magalo dookreSlenia przedsi¢biorstw i zaktadow, ktére prowadzac dzialalnos$¢ gospodarcza, za-
trudniaja okres$long liczb¢ pracownikdéw. Ponadto w przedsigbiorstwach lub zaktadach, w ktorych
nie dzialaja zwigzki zawodowe, konieczne bedzie ustanowienie przedstawicielstwa pracownicze-
go, uprawnionego do przyjmowania informacji i podejmowania konsultacji w sprawach objetych
dialogiem spotecznym.

2. Koszty i korzysci przystapienia Polski do Unii Europejskiej
w obszarze polityki zatrudnienia

2.1. Polityka réwnouprawnienia pfci

Obserwacja zjawisk na polskim rynku pracy dowodzi, iz pomimo formalnej réwnosci szans
kobiet i me¢zczyzn na rynku pracy, kobiety naleza do grupy oséb szczegdlnie zagrozonych.
Wskaznik zatrudnienia kobiet w polskiej gospodarce byt zdecydowanie nizszy w ostatnich kilku
latach od wskaznika zatrudnienia me¢zczyzn, o okofo 15 punktéw procentowych, a w dodatku
wykazywal tendencje spadkowa wraz ze zmniejszaniem si¢ wskaznika zatrudnienia ogoélem,
zwigzanym z oslabieniem tempa wzrostu gospodarczego od 1998 r. Wskaznik zatrudnienia ko-
biet w Unii Europejskiej jest takze relatywnie nizszy od wskaznika dla mezczyzn, jednak jego
postepujacy wzrost Swiadczy, iz poprawiaja si¢ faktyczne szanse kobiet na rynku pracy. Jest to
efekt realizacji w praktyce zasady rownego traktowania m¢zczyzn i kobiet na rynku pracy (Gta-
bicka 1999, s. 87-88).
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O dyskryminacji kobiet na rynku pracy w Polsce §wiadczy¢ moze rowniez fakt wigkszego udzia-
Tu kobiet w zasobie bezrobocia, mimo ze bezrobotne kobiety byly lepiej wyksztalcone niz bezro-
botni mezczyzni. W latach 1996-2001 udziat bezrobotnych kobiet o najwyzszych kwalifikacjach
w ogolnej liczbie bezrobotnych kobiet wahat si¢ w granicach 2,3-3,8%, za§ mezczyzn — 1,2-2,5%.

Oddziatywanie plci na zagrozenie bezrobociem widoczne jest réwniez w udziatach kobiet
w bezrobociu diugookresowym. Co prawda wsrdd wszystkich bezrobotnych kobiet udziat diugo-
okresowo bezrobotnych kobiet byt w Polsce nizszy niz przecigtnie w krajach Unii, to jednak juz
w 2000 r. nastgpifo zblizenie wskaznikéw udziatu (ok. 46%), a w 2001 r. udziat ten wzrost do
48,3%. W krajach unijnych udziat dtugookresowo bezrobotnych kobiet od roku 1997 systema-
tycznie si¢ zmniejszal.

W Polsce bezrobotne kobiety dominuja takze wsrod osob miodych, w wieku 15-24 lat. Stopy
bezrobocia dla kobiet wzrosly w badanych latach z 29,5% w 1996 r. do 37% w 1999 r., podczas
gdy dla mezezyzn, odpowiednio, z 23,4% do 28,5% (Aktywnos¢ Ekonomiczna Ludnosci Polski, 1V
kwartat 2000, s. LX-LXII). Przecigtna stopa bezrobocia wérdd ludzi mtodych wynosita w 1999 1.
w Polsce 32,5% i byta niemalze dwukrotnie wyzsza od przecigtnej stopy dla Unii, wynoszacej
17,9% (Eurostat, 2000, s. 148).

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze cho¢ idea réwnosci plci jest silnie wyartykulowana
w dzialalnoSci normatywnej, to nadal niezbgdne jest zastosowanie i wzmocnienie dziatan gwaran-
tujacych jej realizacje. Taka nadziej¢ daje pelne cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej. Warto
wspomnie¢ jednakze o trudnych do oszacowania kosztach egzekwowania zasady rownosci szans
kobiet i mezczyzn w zatrudnieniu, cho¢ z uwagi na przejawy dyskryminacji kobiet na rynku pra-
cy nalezy si¢ z nimi liczy¢.

2.2. Warunki zatrudnienia

Glowne zmiany, jakie zostana wprowadzone w polskim prawie pracy w tej dziedzinie, doty-
czy¢ beda dlugosci czasu pracy i urlopdw. Zwiazane jest to z wprowadzeniem tacznego czasu pra-
cy (razem z godzinami nadliczbowymi) w wymiarze 48 godzin tygodniowo. Ponadto liczba godzin
nadliczbowych nie bedzie mogta by¢ wyzsza niz 150 w ciggu roku kalendarzowego. Korzystne
zmiany polegaja na wprowadzeniu co najmniej 15-minutowych przerw dla oséb pracujacych co
najmniej sze$¢ nastepujacych po sobie godzin. Przerwy te wliczane sa do czasu pracy. Pracowni-
kowi bedzie przystugiwat dobowy wypoczynek w wymiarze co najmniej 11 godzin i tygodniowy
w wymiarze 35 nastepujacych po sobie godzin (por. Projekt Ustawy o zmianie Ustawy...).

Korzystne zmiany dotyczy¢ beda rowniez diugosci urlopu wypoczynkowego. Panstwa czion-
kowskie zobowiazuja sie¢ do zapewnienia wszystkim pracownikom, ktorzy przepracowali co naj-
mniej rok, platnego urlopu wypoczynkowego w wymiarze co najmniej 20 dni. Obowiazujace
w Polsce normy okreslaja wymiar urlopu wypoczynkowego dla pracownikéw po roku pracy na
18 dni (Fijatkowski 1998). Korzystna bedzie zmiana diugosci urlopéw rodzicielskich. W Polsce
przystuguje urlop wychowawczy do 4. roku zycia dziecka. W UE urlop ten wynosi co najmniej 3
miesiace, lecz moze trwaé az do ukoficzenia przez dziecko 8 lat. Dyrektywa zawiera ponadto
punkt dotyczacy prawa do powrotu na to samo badz réwnorzedne stanowisko. Istotna, réwniez
korzystna zmiang bedzie mozliwo$¢ dodatkowego urlopu dla pracownic w ciazy, po porodzie
i pracownic karmiagcych. Pracownicy przystuguje urlop na caly okres niezbedny do ochrony jej
bezpieczenstwa i zdrowia, jezeli niemozliwe jest dostosowanie warunkow pracy w zakresie bez-
pieczenstwa i niemozliwe jest przeniesienie pracownicy na inne, bardziej bezpieczne stanowisko.

Wprowadzenie powyzszych zmian wigzac¢ si¢ bedzie z dodatkowymi, do$¢ znacznymi koszta-
mi dla pracodawcéw, szczegoélnie dla wiascicieli matych i §rednich przedsiebiorstw. Koszty te
(przynajmniej w czgsSci) bedzie musiato ponies¢ panstwo, gdyz przedsiebiorstwa moglyby w in-
nym przypadku unika¢ zatrudniania kobiet (por. Golinowska i in. 1999, s. 20).

Zgodnie z Europejska Strategia Zatrudnienia, duza role w zwiekszaniu zatrudnienia odgry-
waja elastyczne formy czasu pracy. Korzystne zmiany, wprowadzone w tym zakresie, dotycza swo-
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body podejmowania przez pracownikéw pracy w niepelnym wymiarze czasu oraz zakazu stoso-
wania praktyk dyskryminacyjnych przy ustalaniu warunkow zatrudnienia (por. Projekt Ustawy
o zmianie Ustawy...). Najwyzszy odsetek osob zatrudnionych w niepetnym wymiarze czasu pracy
wsrdd krajow cztonkowskich notowany jest w Holandii (42% pracujacych ogétem; wsrdd kobiet
odsetek ten sigga nawet 70%). W Polsce w 2000 r. odsetek pracujacych w niepetnym wymiarze
czasu ksztaltowat si¢ na poziomie 10,8% (Aktywnosc¢ Ekonomiczna Ludnosci Polski, 2000). Wej-
Scie Polski do Unii i przyswojenie unijnych norm moze poméc w zwigkszeniu elastycznosci ryn-
ku pracy. Korzyscia jest mozliwo$¢ pogodzenia zycia rodzinnego i zawodowego, zwickszenie do-
chodéw ludnosci i wzrost zatrudnienia w gospodarce polskie;j.

Korzyscia wynikajaca z przystapienia Polski do UE moze by¢ rowniez wzrost zatrudnienia wy-
wolany dalszym i szybszym naplywem inwestycji z krajow cztonkowskich do Polski. Inwestycje te
stanowily w 2000 r. 63,3% inwestycji z udzialem kapitatu zagranicznego. Szacuje si¢, ze 55% kwo-
ty inwestycji zagranicznych ulokowano w majatku trwatym (Prawo Przedsigbiorcy, 2001, s.7).
Dzieki nim mozliwe bedzie unowoczes$nienie Srodkéw trwatych i naplyw do Polski nowych tech-
nologii. Przelozy si¢ to jednocze$nie na wzrost wydajnosci pracy, a co za tym idzie, wzrost plac
realnych. W dluzszym okresie bedzie on czynnikiem ostabiajacym presje migracyjna.

2.3. Bezpieczenstwo i higiena pracy

Implementacja norm unijnych w tym obszarze bedzie wigzac si¢ z do$¢ powaznymi kosztami.
Polska wystapita z postulatem 3-letniego okresu przejSciowego do 31 grudnia 2005 r. w odniesie-
niu do dyrektywy 89/655/EWG w sprawie minimalnych wymagan bezpieczenstwa i higieny uzyt-
kowania sprzgtu przez pracownikow (por. www.negocjacje.gov.pl).

Wdrozenie norm unijnych spowoduje wzrost kosztow inwestycyjnych zwigzanych z unowocze-
Snieniem przestarzalego w Polsce parku technologicznego (Golinowska i in. 1999, s. 17). Najwicksze
problemy moga mie¢ mate przedsiebiorstwa, dla ktorych wymiana urzadzen bedzie dos¢ kosztowna.
W gospodarce polskiej w 2000 r. stopiefi zuzycia ogotem Srodkoéw trwalych wynosit 47,2%, w tym
parku maszynowego — 58,5%. Dodatkowo w latach 1990-1999 stopa wymiany kapitatu ksztattowata
si¢ na Sredniorocznym poziomie 0,7% (dla poréwnania: w Niemczech 4,1%, we Francji 2,6%). Do-
datkowe koszty, to koszty operacyjne zwigzane z realizacja norm bhp, np. przeprowadzanie wyma-
ganych badan lekarskich, oraz koszty instytucjonalne zwigzane z koniecznoscia wzmocnienia pan-
stwowych instytucji nadzorujacych implementacj¢ norm bhp (Golinowska i in. 1999, s. 17).

Korzysci zwigzane z modernizacja aparatu wytworczego, jakie odniosa pracownicy i praco-
dawcy, to przede wszystkim zmniejszenie liczby wypadkow przy pracy i spadek absencji pracow-
nikow. Od 1997 r. konsekwentnie zmniejsza si¢ liczba wypadkoéw wérod pracujacych w Polsce,
w tym rowniez wypadkow Smiertelnych. W latach 1997-2000 odsetek wypadkdw na 1000 zatrud-
nionych, powodujacych diuzsza niz 3-dniowa nieobecnos¢ w pracy, spadi z 9,8% w 1997 do 7,91%
w 2000 r., a wskaznik wypadkéw Smiertelnych — z 0,06% do 0,05%. W UE w 1998 r. udzialy po-
wyzsze ksztattowaly sie odpowiednio na poziomie 4,1% i 0,03% (EU Employment, 2001, s. 35).
Ocenia si¢ zatem, ze w dlugim okresie korzysci z tytutu poprawy bezpieczenstwa i higieny pracy
na pewno przekrocza koszty.

2.4. Dialog spoteczny

Polska zainicjowala i prowadzi dialog spoteczny, ktorego stronami sg organizacje pracowni-
kéw, organizacje pracodawcdw i strona rzadowa. Nie jest on jednakze tak rozbudowany jak
w krajach unijnych. Przyczyny nie leza po stronie przepisow, lecz raczej wynikaja z praktycznego
ich niestosowania. Implementacja pozostatych jeszcze przepiséw dotyczacych dialogu spoteczne-
go raczej nie bedzie pociggac za soba znaczacego wzrostu wydatkéw. Przyktadem moze tu byé
wprowadzenie dyrektywy 77/187, dotyczacej obowiazku poinformowania przedstawicieli pracow-
nikéw o przekazaniu zaktadu pracy (Golinowska i in. 1999, s. 21).
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Uzwiazkowienie w Polsce jest na znacznie nizszym poziomie (18% pracownikéw) niz w kra-
jach cztonkowskich (przecietnie 31% pracownikoéw). Pordwnujac dane dotyczace okresow weze-
$niejszych, mozna powiedziec, ze zwiazki zawodowe w Polsce przezywaja raczej kryzys (w poto-
wie lat 80. uzwigzkowienie siegalo 50%; Getka 2002, s. 38).

Liczba sporéw zbiorowych w Polsce, rozwigzywanych przy udziale mediatora z listy Minister-
stwa Pracy i Polityki Spotecznej, wykazuje tendencje rosnaca (w 2001 r. wynosita 64, rozwigzywa-
nych bez mediatora — 38).

2.5. Wptyw przystapienia Polski do UE na wielkos¢ migracji sity roboczej

Whyniki wigkszosci prognoz (polskich, niemieckich, austriackich oraz prognozy zawartej w Ra-
porcie Komisji Europejskiej) dotyczacych przeptywu sity roboczej w kontekscie kolejnego rozsze-
rzenia UE §wiadcza, ze nie ma podstaw do obaw co do wielkiej fali migracyjnej. Z Polski, wediug
ekspertyz, do 2030 r. wyemigruje niecaly milion osdb, co oznacza przeci¢gtng roczng migracje na
poziomie kilkudziesigciu tysiecy osob. Wyniki badan wskazuja, ze najwiecej Polakéw uda si¢ do
krajow europejskich, z czego gtéwny strumien skieruje si¢ do Niemiec. Jednoczesnie autorzy ba-
dan podkreslaja, ze prognozowana wielko$¢ migracji nie wplynie negatywnie na rynek pracy
w krajach Unii, gdyz:

* obserwowane jest postepujace starzenie si¢ spoleczenstw europejskich; utrzymanie na
stalym poziomie podazy pracy w obecnych krajach Unii wymagac bedzie naplywu ok.
pot miliona o0s6b rocznie w latach 2005-2010, a w latach 2010-2015 nawet 1,6 min
0s0b rocznie (Monitor Integracji Europejskiej, 2001);

* w wyniku catkowitego otwarcia rynkOw nastapi znaczny naplyw kapitatu do Polski i wy-
stapi rowniez zjawisko migracji pewnych grup pracownikoéw z krajow Unii do Polski;

* ocenia si¢, ze czlonkostwo w Unii spowoduje przyspieszenie tempa wzrostu PKB
w Polsce, co w dluzszym okresie ostabi presje migracyjna;

* integracja krajow o relatywnie wysokiej relacji cen pracy do kapitatu z krajami o rela-
tywnie wysokiej relacji cen kapitatu do pracy przynosi w efekcie przeplyw czynnikéw
produkc;ji i zmiany relacji plac do ceny kapitatu w obu krajach. Zaklada si¢ zatem, ze
wskutek naplywu unijnego kapitatu liczba miejsc pracy tworzonych w Polsce przez
przedsiebiorstwa z Unii wchionie znaczng czes¢ sily roboczej, oceniang jako potencjal-
ni migranci.

Korzysci wynikajace z migracji zwiazane sa z zagwarantowaniem migrantom z Polski i ich ro-
dzinom zabezpieczenia spofecznego na poziomie kraju, w ktorym migrujaca osoba wykonuje pra-
ce. Swiadczenia te s3 na znacznie wyzszym poziomie niz w Polsce. Korzyscia beda rowniez prze-
kazy plac z zagranicy.

Koszty dla polskiej gospodarki zwigzane beda z koniecznoscia zagwarantowania pracowni-
kom z obecnych krajow cztonkowskich Swiadczen spotecznych. Ocenia si¢ jednak, ze w zwiazku
ze stosunkowo niewielka liczba obcokrajowcow pracujacych w Polsce koszty te nie beda duze.
W latach 1998-1999 liczba pozwolen na pracg w Polsce dla pracownikow z czterech krajow: USA,
Francji, REN i Wielkiej Brytanii, byta na poziomie ok. 17 tys. rocznie (Iglicka 2001). Ponadto
kosztem bedzie migracja z Polski 0s6b wysoko wykwalifikowanych.

3. Korzysci i koszty nieprzystapienia Polski do Unii
Europejskiej w obszarze polityki spoteczne;j

W obszarze realizacji rownosci szans kobiet i mg¢zczyzn w zatrudnieniu kosztem nieprzysta-
pienia Polski do Unii Europejskiej bedzie nieprzestrzeganie w praktyce przez pracodawcow za-
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sady niedyskryminacji kobiet w zatrudnieniu. KorzyScia nieprzystapienia bedzie mozliwos¢ obni-
zenia kosztow zwiazanych z socjalnymi zabezpieczeniami funkcji macierzynskich kobiet. W ob-
szarze polityki zatrudnienia konsekwencja nieprzystapienia Polski do Unii byloby zmniejszenie
naplywajacych do Polski inwestycji zagranicznych, co mogtoby negatywnie wplynac na sytuacje na
rynku pracy, zmniejszy¢ naplyw nowych technologii i przyczynic si¢ do nizszego tempa wzrostu
wydajnosci pracy. Konsekwencja bytoby poglebienie r6znic w poziomie rozwoju gospodarczego
pomiedzy Polska a krajami cztonkowskimi UE. W Polsce w 1999 r. naktady na dziatalnos¢ ba-
dawcza i rozwojowa stanowily 0,75% PKB. Dla poréwnania: w Szwecji byly na poziomie 3,8%
PKB, w Niemczech — 2,44% PKB, we Francji — 2,17% PKB.

Po stronie pozytywnych (przynajmniej w krotkim okresie) skutkow nieprzystapienia polskiej
gospodarki do Unii nalezaloby uwzgledni¢ niewystapienie kosztow zwiazanych z dostosowaniem
przepisOw polskich do norm unijnych dotyczacych czasu pracy, urlopdw, pracy w niepelnym wy-
miarze czasu, oraz kosztow w obszarze bezpieczenstwa i higieny pracy zwiazanych z konieczno-
Sciag wymiany przestarzalych urzadzen. Koszty te beda szczegdlnie dotkliwe dla matych przedsie-
biorstw. W dlugim okresie, jednakze, dziatania te przyniosa korzySci zwiazane z poprawa bezpie-
czefstwa pracy i spadkiem liczby wypadkdw przy pracy.
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8. HKoszty | korzysci
z tytutu cztonkostwa

Polski w UE:
ochrona srodowiska

Tomasz Zylicz

Wprowadzenie

Analiza kosztow i korzysci z tytutu czlonkostwa wymaga okreSlenia szczegotowych scenariu-
szy rozwoju kraju w hipotetycznej sytuacji w Unii Europejskiej i poza nig. Tymczasem zasadnicza
trudno$cia caloSciowej oceny jest brak precyzji scenariusza ,nieakcesyjnego”. Polskie ustawo-
dawstwo ostatnich lat ewoluowato w kierunku prawa unijnego i trudno jest obecnie ustalié, jaka
bylaby polityka ekologiczna podyktowana $cisle krajowymi uwarunkowaniami. Z tego wzgledu
analiza dotyczy w zasadzie kosztow i korzysci zwiazanych z wdrozeniem polityki ochrony Srodo-
wiska, jaka sformutowal rzad RP; jest ona niewatpliwie determinowana wymaganiami unijnymi,
ale zapewne bedzie kontynuowana niezaleznie od wyniku negocjacji akcesyjnych.

Inna trudno$¢ dotyczy ekonomicznej wyceny kosztow, a zwlaszcza korzysci. Programy inwe-
stycyjne moga by¢ rozmaicie wycenione, w zaleznoSci np. od przyjetej stopy dyskontowej; im wyz-
sza ta stopa, tym wicksza wage maja wczesne naklady inwestycyjne, a tym samym wicksze sa
oszczednoSci z tytutu derogacji. Natomiast korzysci z tytulu poprawy Srodowiska sa zazwyczaj
trudno mierzalne, a zatem podawane bywaja z duzym marginesem niepewnoSci. W niniejszej
analizie czesto sa szacowane przez poréwnanie z badaniami zagranicznymi i moga nie odzwier-
ciedla¢ w pelni polskich realiow.

1. Wymagania ekologiczne acquis communautaire

Prawo UE pozostawia krajom cztonkowskim swobode¢ w ksztaltowaniu instytucji ochrony §ro-
dowiska. Nie nalezy si¢ wiec spodziewaé zasadniczych zmian w krajowych strukturach admini-
stracyjnych. Jednak w niektorych przypadkach bedzie to konieczne — jak np. w zwigzku z Dyrek-
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tywa 96/61/EWG w sprawie zintegrowanego zapobiegania i kontroli zanieczyszczen. Czgstym wy-
mogiem aproksymacyjnym jest podwyzszenie rangi istniejacych przepisow. Range prawna powin-
ny rowniez uzyskac plany i programy (przewidziane niektorymi dyrektywami ramowymi — np.
75/442 Tub 96/62) nie majace jej dotad w polskim ustawodawstwie.

Waznym elementem samoregulacji dzialalnoSci gospodarczej sa dobrowolnie wprowadzane
zasady postepowania — kodeksy lub normy. Ich przyjmowanie przez polskie przedsigbiorstwa nie
jest warunkiem wejScia do struktur europejskich, ale moze by¢ antycypowane jako efekt towarzy-
szacy zaciesnianiu zwigzkdw gospodarczych. Coraz wiecej bowiem firm, dbajacych o renome, be-
dzie preferowato kooperacje z partnerami, ktorzy legitymuja si¢ np. norma ISO 14000 (,,ekolo-
gicznej poprawnosci” funkcjonowania) albo stosuja si¢ do odpowiednich kodekséw postepowa-
nia. Konsekwencja zblizenia gospodarczego bedzie wigc w tym przypadku wzrost Swiadomosci
ekologicznej wsrdd kadry kierowniczej podmiotow gospodarczych.

Znaczna czeS¢ polskich norm emisji jest zbiezna z przepisami UE. Dotyczy to zwlaszcza ste-
zen zanieczyszczen emitowanych z instalacji energetycznych (Dyrektywa 88/609/EWG, a w Pol-
sce Rozporzadzenie Ministra OSZNIL z 1990 r.) oraz stezen zanieczyszczen w §ciekach komu-
nalnych (Dyrektywa 91/676/EWG, a w Polsce Rozporzadzenie Ministra OSZNiL z 1991 r.).
W pierwszym przypadku rézna jest metodyka pomiaru, ale rezultat pozostaje zblizony: np. w za-
kresie dwutlenku siarki polskie wymagania sa nieco tagodniejsze, za§ w zakresie tlenkdw azotu —
ostrzejsze. Rowniez w drugim przypadku istnieja roznice metodyczne, ale wymagania sa podob-
ne, tak wiec nie ma zasadniczego konfliktu pomigdzy normami, cho¢ aproksymacja wymaga
i zmian legislacyjnych, i pewnego (umiarkowanego) wysitku gospodarczego.

Dostosowania natomiast wymagaja przede wszystkim normy dotyczace zrzutu $ciekOw zawie-
rajacych substancje niebezpieczne (Dyrektywa 76/464/EWG). Dotyczy to w malym stopniu
oczyszczalni Sciekow komunalnych, w wickszym za$§ — zaktadoéw przemystowych.

W dotychczasowej praktyce istnieje dwoiste podejécie do regulowania dostgpu do Srodowi-
ska. Z jednej strony, jako nadrz¢dna zasade prawna przyjmuje si¢ zagwarantowanie pewnego mi-
nimalnego poziomu jako$ci Srodowiska lub ochrony zdrowia obywateli; dopuszczalny poziom
emisji wynika wowczas z tego, jak duzy tadunek moze by¢ umieszczony w Srodowisku bez spowo-
dowania jego nadmiernej degradacji. Z drugiej strony istnieje pojecie ,,najlepszej dostgpnej tech-
nologii” jako punktu odniesienia dla tego, czego mozna i nalezy oczekiwa¢ od podmiotéw gospo-
darczych; dopuszczalny poziom emisji wynika wowczas z tego, na co pozwala technologia.
Wprawdzie pojecie to nie zostalo w obowiazujacych dotad polskich przepisach precyzyjnie zde-
finiowane, ale i tak stanowi pewna wytyczng do okreslania standardéw emisyjnych.

Sa to bardzo roézne podejscia, a ich konflikt widaé najlepiej na przyktadzie ochrony §rodowi-
ska w regionach o duzej koncentracji dziatalnosci gospodarczej, zwlaszcza na Gérnym Slasku. Je-
§li liczba emitujacych zanieczyszczenia jest duza, to nawet gdy kazdy z nich stosuje najlepsza do-
stepna technologie, aczny efekt ekologiczny moze nie by¢ zadowalajacy. Dotyczy to rowniez mo-
toryzacji i innych przypadkow uzytkowania Srodowiska. W dotychczasowej praktyce administra-
cja probowata wypracowaé pewien kompromis mi¢dzy obydwoma podejSciami. Jakkolwiek byl
on daleki od ideatu, to jednak istniala §wiadomoS$¢ potrzeby stosowania obydwu podejsc.

Tymczasem ewolucja prawa UE na przetomie lat 80. i 90. ubieglego wieku utrwalata przewa-
ge podejscia technologicznego. Znalazlo to swoj najistotniejszy wyraz w Dyrektywie 96/61/EWG
w sprawie zintegrowanego zapobiegania i kontroli zanieczyszczen. Dyrektywa ta — nadajac klu-
czowa role pojeciu najlepszej dostepnej technologii — niewatpliwie odciSnie pigtno na polskich
przepisach. Bedzie istniata silna tendencja, by zakres ochrony Srodowiska byl podporzadkowany
przede wszystkim uwarunkowaniom technologicznym, spychajac na dalszy plan inne aspekty go-
spodarowania przestrzenig i zasobami. Wprawdzie art. 10 tej dyrektywy przewiduje, ze zastoso-
wanie BAT moze nie by¢ wystarczajace w sytuacji przekroczenia wymagan imisyjnych, ale zacho-
dzi obawa, ze ta furtka nie bedzie fatwa w praktycznym stosowaniu. Mozna si¢ spodziewac, ze ad-
ministracja ochrony srodowiska w Polsce bedzie pod silng presja, aby w sytuacji przekroczen imi-
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syjnych tolerowa¢ jednak BAT, zwtaszcza jeSli analogiczna technika w innym regionie Europy
(zapewne mniej zanieczyszczonym) zostata dopuszczona.

Istnieja standardy obligatoryjne, ktore Polska bedzie musiata przejac. Czgs¢ z nich (np. Dy-
rektywa 85/210/EWG w sprawie zawartosci ofowiu w benzynie) ma juz swoje odbicie w krajowych
przepisach. Inne (np. Dyrektywa 93/12/EWG w sprawie zawartoSci siarki w niektdrych paliwach
czy 86/662/EWG w sprawie halasu emitowanego przez zmechanizowany sprz¢t domowy) beda
dopiero musialy by¢ uwzglednione.

Jak zaznaczono powyzej, ochrona Srodowiska w Polsce jest oparta na zestawie standardéw
okreSlajacych dopuszczalne stezenia zanieczyszczen w powietrzu i w wodzie. Obejmuja one kil-
kadziesiat substancji i sa czesto ostrzejsze niz analogiczne normy w UE lub pulapy zalecane przez
Swiatowa Organizacje Zdrowia. Jednak pomimo ujecia ich w przepisach, standardy te sa w nie-
ktorych miejscowosciach stale wielokrotnie przekraczane — réwniez obecnie, nawet po znacznym
obnizeniu poziomu emisji osiagnietym po 1989 r.

Zadecydowanie o przyszlym losie polskich norm jakoSci Srodowiska nie bedzie tatwe. W opi-
nii wielu ekspertow cze$¢ z tych norm odzwierciedla klimat polityczny lat 70. Sa one wyrazem
werbalnej akceptacji postulatow ochrony Srodowiska, nawet bardziej radykalnych niz w Europie
Zachodniej. Jednakze ich autorzy nie byli w stanie ocenic, czy sa to postulaty realistyczne cho¢-
by w perspektywie kilkunastu, czy nawet kilkudziesi¢ciu lat. Nie ulega watpliwoSci, ze niektore
sposrod tych norm sa ostrzejsze niz w UE. Czy aproksymacja musi polega¢ na ich ztagodzeniu?

Z pewnoscia w krotkiej perspektywie czasowej bedzie istniala presja gospodarcza na przyje-
cie tagodniejszych norm, dopuszczanych prawem UE. Ale pochopna manipulacja przy polskich
przepisach w tej dziedzinie moze nie by¢ wskazana z trzech powodéw. Po pierwsze, te ,,niereali-
styczne” normy nie zostaly ustalone zupelnie arbitralnie; teoretycznie chronia one pewne warto-
Sci (zdrowie, przyrode, zabytki kultury materialnej), ktore z kazdym rokiem sa przez Polakow co-
raz bardziej cenione. Po drugie, proba zliberalizowania przepiséw musiataby wywotac sprzeciw
czgéci spoleczenstwa i obnizenie prestizu organdw wladzy panstwowej. Po trzecie wreszcie, w UE
obserwuje si¢ tendencje do stopniowego zaostrzania norm jakosci Srodowiska. A zatem korzy$¢é
ze zbyt gorliwego powielenia dotychczasowych przepisow moze by¢ krotkotrwata i niewarta wy-
wolanych tym strat materialnych i spolecznych.

2. Otwarte problemy unijnych wymagan ekologicznych

Prawo UE nie zawsze jest jednoznaczne. W przypadku watpliwoSci rozstrzygnigcia sa doko-
nywane przez Komisj¢ Europejska. Tam za$§ przewaza podejscie technologiczne i prymat zasad
jednolitego rynku nad wymaganiami ekologicznymi. Jesli kraj cztonkowski UE nie zgadza si¢
z wyktadnia prawa dokonang przez Komisje, moze wnie$¢ skarge do Trybunalu w Strasburgu.
Jednakze orzecznictwo tego Trybunatu z reguly utrzymuje w mocy postanowienia Komisji, co ka-
ze traktowac jej wykladnie jako praktycznie wigzaca.

Pozycja krajow kandydackich wobec Komisji jest jeszcze stabsza, poniewaz nie przystuguje im
prawo odwolywania si¢ do Trybunatu. Innymi stowy, wyktadnia prawa dokonywana przez Komi-
sje jest ostateczna. Teoretycznie droga prawna bedzie im przystugiwata od momentu akcesji, ale
przepisy maja konsekwencje inwestycyjne. Rzady krajow kandydackich nie chciatyby zatem na-
raza¢ swoich podmiotdw gospodarczych na dos¢ prawdopodobne straty w przypadku konieczno-
Sci poZniejszego zaakceptowania wyktadni Komisji.

Liczne niejasnoSci interpretacyjne budzi Dyrektywa 96/61/WE (tzw. IPPC). Nakfada ona
obowiazek stosowania najlepszych dostepnych technik (BAT), ale owe techniki nie zawsze zosta-
1y juz okreSlone. Nad ich zdefiniowaniem pracuja zespoly eksperckie, w ktdrych polscy specjali-
§ci z zasady si¢ nie znajduja. Mozna jednak stwierdzi¢, ze niepewno$¢ zwiazana z tg dyrektywa
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dotyczy nie tylko polskich podmiotdw, poniewaz rdéwniez niektorzy unijni producenci moga by¢
zaskoczeni koniecznoScia dostosowania si¢ do wymagan uzgodnionych za ich plecami.

Problemem specyficznie waznym dla polskich podmiotéw gospodarczych jest natomiast Dy-
rektywa 94/66/EWG w sprawie emisji z duzych obiektow spalania paliw kopalnych i zastepujaca
ja nowsza Dyrektywa 2001/80/WE. Naktada ona istotne wymagania techniczne na instalacje,
w ktorych spalany jest wegiel. Nie wszystkie szczeg6ly techniczne sa jednak jasne, a rdznice inter-
pretacyjne przekladaja si¢ na kosztowne inwestycje w obiektach, ktérych horyzont funkcjonowa-
nia jest niepewny. Przyktadem watpliwosci interpretacyjnej jest juz samo pojecie obiektu. Dla
strony polskiej wygodniejsze byloby utozsamienie obiektu z kominem, z ktérego nastepuje emi-
sja. Natomiast Komisja Europejska sktania si¢ ku interpretacji obiektu jako kotta, w ktérym spa-
lane jest paliwo, nawet jesli kilka kottéw podtaczonych jest do tego samego komina. Gdyby inter-
pretacja Komisji miala si¢ okaza¢ wiazaca, to polska gospodarka bedzie musiata ponie$¢ znacz-
nie wyzsze — nieuzasadnione dodatkowymi korzySciami ekologicznymi — koszty modernizacji
swoich obiektow. Dochodza do tego niejasnoSci zwigzane z rozroéznianiem pomiedzy obiektami
»starymi” a ,,nowymi”, wobec ktorych wymagania sg ostrzejsze.

Innym przykiadem problemu, przy ktérym strona polska moze mie¢ poczucie znacznych nie-
jasnoSci interpretacyjnych, jest dopuszczalno§¢ pomocy publicznej. Wprawdzie odpowiednie za-
sady nie sa ujete w zadnej dyrektywie, lecz jedynie w ,,Wytycznych”, ale to do Komisji nalezy za-
twierdzanie badz delegalizowanie wszelkich form takiej pomocy. Praktycznie wigc zgodnosé
z ,,Wytycznymi” jest obowigzkowa.

Ograniczenia strumienia pomocy publicznej dla podmiotéw gospodarczych sa uzasadnione
wymaganiami jednolitego rynku: zaden rzad nie powinien psu¢ konkurencji. Niemniej jednak ist-
niejg racjonalne przestanki, by w pewnych okoliczno$ciach ochrona srodowiska taka pomoc uzy-
skiwata. Przy tym jej uzasadnienie wynika z czynnikéw merytorycznych — tzw. korzySci zewngtrz-
nych, uzyskiwanych dzigki ochronie — podczas gdy ,, Wytyczne” precyzuja warunki formalne (kto
moze uzyska¢ pomoc i w jakiej relatywnej wysokosci). Polska po 1989 r. dysponowata rozbudo-
wanym systemem parabudzetowych funduszy ochrony Srodowiska i dzieki temu zrobifa ogromny
postep w wychodzeniu z kryzysu ekologicznego. Po akcesji do UE czg$¢ krajowych programéw
pomocowych bedzie musiata zosta¢ ograniczona. Nie stanowitoby to duzego niebezpieczefstwa,
gdyby ich miejsce zajely programy unijne. Problem polega jednak na tym, ze fundusze unijne wy-
magaja wspolfinansowania krajowego. Nie mogac za$§ polega¢ na dobrej kondycji finansowe;j
podmiotéw gospodarczych, polska polityka ekologiczna upatruje rozwigzania we wsparciu z fun-
duszy ochrony §rodowiska, ktérych legalno$¢ moze by¢ wiasnie podwazona przez Komisje.

3. Scenariusz ,,nieakcesyjny” dla Polski

Jak zaznaczono na wstepie, w drugiej potowie 90. nastapito prounijne dostosowanie prawa
polskiego. W 2002 r. rzad przygotowal Narodowy Plan Rozwoju (NPR), w ktérym zarysowano
scenariusz rozwoju kraju w ramach UE. Nie istnieje zadna oficjalna wizja przysztoSci Polski po-
za UE. Trudno zatem szkicowac scenariusz, wedtug ktorego kraj mialby si¢ rozwija¢ w izolacji od
struktur unijnych. Ponizsze uwagi sluza jedynie ogdlnemu wyrdznieniu tych zmian, jakich mozna
by si¢ bylo spodziewaé w przypadku podazania samodzielng Sciezka rozwoju spolecznego i go-
spodarczego. Znajduja si¢ wsrdd nich zardwno takie, ktdére pomagaja, jak i takie, ktore szkodza
ochronie §rodowiska; zaréwno takie, ktore sprzyjaja wigkszej dostepnosci sSrodkéw na polityke
ekologiczna, jak i takie, ktdre je ograniczaja; zaréwno takie, ktdre podnosza koszty ochrony §ro-
dowiska, jak i takie, ktore je obnizaja.

Przede wszystkim w scenariuszu ,,nieakcesyjnym” spodziewaé si¢ mozna nizszej stopy wzro-
stu gospodarczego. Jej najbardziej oczywista konsekwencja ekologiczng jest nizsze zuzycie ener-
gii, a zatem i nizsza emisja gazow cieplarnianych. Z drugiej strony stagnacja gospodarcza nie
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sprzyja egzekwowaniu od podmiotdéw gospodarczych redukcji emisji ,,tradycyjnych” zanieczysz-
czef, takich jak pyl, dwutlenek siarki czy tlenki azotu. Natomiast z punktu widzenia gospodarstw
domowych wolniejszy wzrost oznaczal bedzie wolniejsze tempo motoryzacji, a w §lad za tym tak-
Ze nizsze emisje zanieczyszczen z tego Zrodta.

W warunkach pozostawania poza UE w rolnictwie nalezaloby si¢ spodziewa¢ wolniejszego
tempa konsolidacji gospodarstw i przechodzenia z gospodarki niskonaktadowej na wysokonakta-
dowa. Pod tym wzgledem brak akcesji oznaczalby zdecydowanie mniejsza degradacj¢ Srodowi-
ska, a zwlaszcza mniejszy ubytek réznorodnosci biologicznej. Warto wspomnie¢, ze wlasnie uby-
tek r6znorodnosci biologicznej stanowi jedyny sposrdd kilkunastu kluczowych probleméw ekolo-
gicznych UE, ktérego nie da si¢ w nadchodzacej dekadzie rozwiazac, niezaleznie od Srodkéw
technicznych, jakie mialoby si¢ nan przeznaczy¢

Pod wzgledem wymagan ekologicznych wobec stacjonarnych Zrodet emisji (zwlaszcza w ener-
getyce i przemysle) i oczyszczalni Sciekow nastapito znaczne zblizenie prawa polskiego i unijnego.
Wiasciwie jedyne powazne rozbieznoSci dotycza okresow przejsciowych. Wynegocjowane przez
rzad RP derogacje opdZniaja wprowadzenie pewnych nielicznych wymagan o kilka do kilkunastu
lat. W odniesieniu do ochrony powietrza derogacje te dotycza najbardziej kosztownych inwestycji
przemystowych, wymagajacych zastosowania BAT. Nie s3 one kluczowe dla obnizki emisji, a wigc
niepoddany presji politycznej rzad z pewnoscia nie forsowatby ich wczesnego podjecia. Z kolei
Komisja Europejska, uznajac ogrom naktadéw inwestycyjnych, przyjeta do wiadomosci ich odsu-
nigecie w czasie. Innymi slowy, w scenariuszu ,,niekacesyjnym” mozna si¢ spodziewaé tylko nie-
znacznie opdznionego procesu redukcji emisji zanieczyszczen powietrza, zwlaszcza z najwigkszych
instalacji. W odniesieniu do ochrony wod sprawa wyglada nieco inaczej. Obowiazek kanalizacji
nawet malych osiedli ma niewielkie znaczenie dla jakosci wod powierzchniowych, choé niewatpli-
wie przyczyni si¢ do eliminacji szamb, a wigc i do poprawy jako$ci wod gruntowych. Jednak cena
placona jest do$¢ znaczna; zwlaszcza ze wzgledu na rozproszenie zabudowy i brak skutecznego
planowania przestrzennego. Dodatkowo rzad RP przyjat, ze cale terytorium kraju jest narazone
na eutrofizacje i w konsekwencji wymaga trzystopniowego oczyszczania Sciekow (z podwyzszonym
usuwaniem tzw. biogenéw). Decyzja rzadu nie byta wymuszona przez Komisj¢ Europejska, cho¢
niektore kraje — a zwlaszcza Szwecja — przyjely ja z zadowoleniem. Trudno okresli¢, czy w scena-
riuszu ,,nieakcesyjnym” nalezatoby zalozy¢, ze wigkszo$¢ oczyszczalni Sciekéw bedzie wykorzysty-
wala tafisza technologie dwustopniowa. Jak wykazuja badania (Hughes, Bucknall 1999), z punktu
widzenia osiggniecia pierwszej czy drugiej klasy czystosci rzek polskich jest ona wystarczajaca dla
znakomitej wiekszosci lokalizacji. Jednak nie mozna twierdzi¢, ze taka wiasnie opcje przyjalby
rzad RP w scenariuszu ,,nieakcesyjnym”. Byloby tak wowczas, gdyby ochrona wod zostata podpo-
rzadkowana kryteriom efektywnoSciowym, czego symptomoéw nie widac.

Pod wzgledem zapobiegania emisji zanieczyszczen ze zrodet stacjonarnych brak akcesji skut-
kowalby zapewne niewielkim wzrostem emisji atmosferycznych i niewielkim wzrostem zrzutu
Sciekow do wod powierzchniowych. Pociagalby za soba rowniez znaczacy wzrost skazenia wod
gruntowych powodowanego przez nieszczelne szamba, co wszakze jest trudne do udokumento-
wania. W obu obszarach pogorszenie wynikow ekologicznych oznaczaloby jednocze$nie wyrazna
obnizke niezbednych naktadoéw inwestycyjnych.

Dotychczasowe badania ekologicznych i ekonomicznych skutkéw akcesji nie obejmowaty po-
lityki wobec globalnych zmian klimatycznych. Niedawne wycofanie si¢ USA z Protokotu z Kioto
oraz przejecie przez UE wiodacej roli w organizacji §wiatowej koalicji na rzecz ograniczenia emi-
sji CO, zapowiada, ze polityka Komisji w tym zakresie bedzie do$¢ ofensywna. Swiadczy o tym
przyspieszenie prac nad Dyrektywa o handlu emisjami tej substancji. Polska ratyfikowata Proto-
kot z Kioto i ma dobre perspektywy redukcji emisji ponizej wyznaczonego przezen progu. Poza
UE Polska miataby pelna swobode w spieni¢zeniu niewykorzystanej czesci putapu z Protokotu.
Tymczasem Dyrektywa naktada na kraje cztonkowskie liczne bariery nie pozwalajace na swobod-
ne dysponowanie tymi nadwyzkami. W rezultacie Polska, bedac w UE, moze mie¢ mniejsza mo-
tywacje do ograniczenia emisji CO,, anizeli pozostajac na zewnatrz.
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Jak widac¢ z powyzszego przegladu, Scisle okreSlenie r6znicy pomigdzy scenariuszem ,,akce-
syjnym” i ,nieakcesyjnym” jest niemozliwe. Polityka rzadu RP w latach 90. doprowadzita do
znacznego zblizenia przepisow polskich z unijnymi. Przewidywania odnoS$nie do przysziego roz-
woju spolecznego i gospodarczego nie moga od tego abstrahowac. Niezaleznie od czlonkostwa
w UE, ochrona §rodowiska w Polsce w nadchodzacych dekadach bedzie musiata podaza¢ podob-
na Sciezka. W konsekwencji dalsza dyskusja na temat korzysci i kosztéw dotyczy wielkoSci suma-
rycznych, a nie r6znic w stosunku do scenariusza ,,nieakcesyjnego”. Tylko w niektorych przypad-
kach — gdzie owe roznice wydaja si¢ niewatpliwe — wskazane zostanie, jak scenariusz akcesyjny
jest w stanie odmienic relacj¢ kosztow i korzySci.

4. Zasadnicze korzysci z tytutu cztonkostwa

Spodziewane korzysci z tytutu przejecia unijnych zasad ochrony Srodowiska to przede wszyst-
kim lepsza ochrona ludzi przed oddziatywaniem tych rodzajow zanieczyszczen, ktore nie byly do-
tad dostatecznie kontrolowane. Istotne jest przy tym nie samo przyjecie standardow iloSciowych
— te bowiem bywaja w UE czasem bardziej liberalne niz w Polsce — ale raczej procedur admini-
stracyjnych i prawnych zapewniajacych ich praktyczne wdrozenie. Najwigksze znaczenie wydaje
sie mie¢ ochrona przed zanieczyszczeniem pylami oraz spalinami samochodowymi (zwlaszcza
Dyrektywy 80/779/EWG, 82/884/EWG, 88/77/EWG, 92/72/EWG, 9463/UE, 96/62/UE). Tutaj dy-
stans dzielacy Polske od krajow UE jest wyjatkowo duzy. Réwniez w zakresie zapewnienia wody
pitnej mozna si¢ spodziewaé poprawy w wyniku wdrozenia przepisow europejskich (zwlaszcza
Dyrektyw 75/440/EWG, 79/869/EWG i 80/778/EWG). Dotyczy to zarowno klasyfikacji wod uj-
mowanych dla zaopatrzenia ludnoSci, jak i zapewnienia wlaSciwego ich monitoringu. We wszyst-
kich tych przypadkach pozytywne znaczenie bedzie miat tez nacisk ze strony instytucji miedzyna-
rodowych na przestrzeganie standardow UE.

Dotychczasowa polska norma dla Sredniorocznych stezefi dwutlenku siarki jest ostrzejsza niz
w UE. Stezenia te na wigkszoSci terytorium kraju sg utrzymywane w granicach przewidzianych
przepisami. Sa one obecnie nawet ponizej progu uznawanego za bezpieczny z punktu widzenia
ochrony laséw. Ewentualne zlagodzenie tej normy do poziomu przyjetego w UE prawdopodob-
nie nie poprawi sytuacji.

Ale dwutlenek siarki jest zanieczyszczeniem, ktdre w polskiej polityce ochrony Srodowiska sku-
pialo wyjatkowo duzo uwagi. Tymczasem ,.kwasny deszcz” — jeden z najwazniejszych czynnikow
degradacji lasow w Europie — w coraz wigkszym stopniu jest wywolywany emisjami innych substan-
cji zakwaszajacych, a zwlaszcza tlenkéw azotu. Redukcja ich emisji jest trudna, poniewaz rosnacy
udzial ma w tym przypadku motoryzacja. Wiele spoteczenstw jest szczegdlnie wrazliwych na pro-
by utrudniania lub podrazania eksploatacji samochodéw. Dotyczy to takze gospodarek okresu
przejSciowego, gdzie spodziewany jest dalszy intensywny wzrost popytu na samochody i transport
drogowy. W tej sytuacji przepisy UE beda zapewne dzialaly na emisje tlenkdw azotu bardziej ogra-
niczajaco, niz mozna by si¢ byto spodziewac, biorac pod uwage realia polityczne Polski. W dalszej
perspektywie powinno to spowodowac zmniejszenie presji na krajowe ekosystemy lesne.

Kolejng korzyscia z przyjecia prawa ochrony Srodowiska UE bedzie wzmocnienie konkuren-
cyjnosci gospodarki dzigki standaryzacji proceséw i produktéw oraz poprawie efektywnosci go-
spodarowania. W przypadkach, gdy ochrona Srodowiska do poziomu przewidzianego dyrektywa-
mi wymaga zwigkszenia kosztow, ten dodatkowy ciezar, jaki gospodarka polska musiataby po-
nies¢, nie jest wigkszy niz w innych krajach UE. Nie przekreSla zatem mozliwos$ci konkurowania
z dostawcami z tych krajow. W dluzszej za$ perspektywie czasowej przygotowuje gospodarke do
sprostania wymaganiom ekologicznym, ktore z cala pewnoscia beda rosly. Standaryzacja proce-
sow i produktéw ufatwia ponadto wspolprace produkceyjna ze wzgledu na redukeje ryzyka zwia-
zanego z technologia oraz odpowiedzialnoscia za szkody ekologiczne.
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Utatwienia eksportu spodziewane sa w nastepstwie unikniecia ograniczef nakladanych na
producentéw podejrzewanych o ,,eko-dumping”, polegajacy na pozornym potanieniu produkc;ji
kosztem strat ekologicznych. Niektore sposrod polskich branz eksportowych — np. hutnictwo —
spotyka zarzut takiego wlasnie dumpingu i ryzyko sankcji handlowych. Niezaleznie od tego, czy
zastrzezenia te sa stuszne, czy tez sg tylko forma protekcjonizmu, spetnienie przez polskich pro-
ducentéw wymagan UE pozwoli w przyszlosci na oddalenie tych zarzutow.

Dodatkowa korzyscia z tytutu cztonkostwa w UE jest mozliwo$¢ uzyskania wsparcia z fundu-
szy pomocowych. Komisja Europejska wypracowala wiele instrumentéw tego typu, z czego naj-
bardziej bodaj znane byly fundusze zwiazane z rolnictwem. UE przechodzi obecnie istotng ewo-
lucje zmierzajaca ku zmniejszeniu i utrudnieniu dostepnosci takich funduszy, co spowodowane
jest m.in. perspektywa przyjecia nowych czlonkéw. Na rozszerzenie Unii przy zachowaniu do-
tychczasowych programéw pomocowych nie pozwolilby jej budzet.

O ile wiec na wsparcie ze strony funduszy pomocowych funkcjonujacych na dawnych zasa-
dach nowe kraje czlonkowskie nie powinny liczy¢, o tyle ochrona Srodowiska stanowi wazny wy-
jatek. Obserwowany ostatnio trend w polityce rolnej pozwala na sformutowanie hipotezy, iz cze$¢
Srodkéw przekazywana weze$niej w formie subwencji rolniczych staje si¢ dostgpna w formie sub-
wencji ekologicznych. Dotyczy to rekompensat wyplacanych rolnikom z tytutu utrzymywania tzw.
uzytkéw ekologicznych, zachowania lub przywracania miedz, zadrzewien Srodpolnych, nizszego
stosowania §rodkéw chemicznych itp. A zatem w ofercie UE znacznie wigksza niz dotychczas ro-
la przypadnie pomocy zwiazanej z ochrong srodowiska.

Na zlecenie Komisji Europejskiej (ECOTEC et al. 2001) dokonano szczegdtowej analizy ko-
rzysci z tytutu cztonkostwa w UE Polski (i wszystkich krajow kandydackich). Analiza jest $cile
formalna z uwagi na zalozenie, ze bez czlonkostwa kraje te nie podjelyby jakichkolwiek krokéw
zmierzajacych do poprawy stanu $rodowiska. Jak zaznaczono wczesniej, nie jest to zalozenie
stuszne, tak wiec uzyskane oszacowania sa z koniecznosci zawyzone i obejmujg réwniez korzysci,
ktore i tak najprawdopodobniej zostalyby osiagniete z uwagi na ewolucje krajowych przepisow.
W tabeli 1 znajduje si¢ podsumowanie wycen pieni¢znych.

Tabela 1. Pieniezna wycena korzysci z tytutu wdrozenia przez Polske acquis communautaire
w dziedzinie ochrony $rodowiska (min euro 1999)

Powietrze Woda Odpady Razem

Korzysci roczne dolna 2650 1400 165 4215
gorna 15 400 3280 2750 21430

Warto$¢ obecna korzysci do 2020 r. dolna 25 800 13590 1600 40 990
gorna 149 930 31960 26 300 208 190

W tabeli 1 wykorzystano szacunki raportu ECOTEC (2001). Wyceng¢ oparto w wigkszosci na
opracowaniach zagranicznych, stad znaczna (jak 1:5) rozbiezno$¢ pomigedzy oszacowaniami dol-
nymi i géornymi. Decydujace znaczenie ma zatozenie o wartoSci unikni¢tych zachorowan oraz
przedwczesnych zgondw. Korzysci roczne oszacowano przy zatozeniu, ze pelne wdrozenie acqu-
is nastgpuje w 2010 r., za§ wartoS§¢ obecna obliczono dla dwudziestoletniego okresu 2001-2020
przy zastosowaniu stopy dyskontowej 4%.

Z analiz Komisji Europejskiej wynika, ze najwigksze korzysci — od 2,65 mld do 15,4 mld eu-
ro/rok — przypadaja na poprawe jakosci powietrza. Zasadniczym sktadnikiem tej wyceny sa efek-
ty zdrowotne: przede wszystkim spadek umieralnosci, a takze zachorowalnosci. Wielka (niemal
szesciokrotna) rozbiezno$¢ oszacowania dolnego i gdrnego wynika giéwnie z marginesu niepew-
nosci w pienieznych wycenach statystycznego zycia i zdrowia, na ktérych opiera si¢ ta analiza.
Przeprowadzone w 2000 r. badanie korzysci (zdrowotnych) z tytutu obnizenia stezen kilku naj-
wazniejszych zanieczyszczen atmosferycznych (Dziegielewska 2003) sugeruje ich wyceng na po-
ziomie 33 euro/rok dla statystycznego dorostego Polaka. W skali kraju odpowiada to kwocie rze-
du 1 mln euro/rok, tj. mniejszej niz przyjeto w raporcie.

151



8. Koszty i korzysci z tytulu cztonkostwa Polski w UE: ochrona Srodowiska

Roczne korzySci z tytulu poprawy jakoSci wody oszacowano na 1,4-3,28 mld euro, na co skta-
daja si¢ gtownie korzysci z wody pitnej oraz korzySci z waloréw rekreacyjnych wod srodladowych
i Baltyku. Wykorzystane tu polskie dane sa raczej zanizone. Na przykiad korzysci z tytutu popra-
wy Baltyku — przyjete w raporcie na podstawie wczesniejszego badania w wysokosci 20 euro na
dorostego Polaka — w pdzniejszych (bardziej miarodajnych) badaniach szacowano na 2-3 razy
wyzsze (Zylicz 2000b). T wreszcie roczne korzysci z tytutu lepszego zagospodarowania odpadow
oszacowano w najszerszym przedziale 0,165-2,75 mld euro.

Skumulowanie tych wielkosci do 2020 r., a wigc w okresie, w ktorym powinny si¢ zakonczy¢
programy inwestycyjne wdrazania acquis communautaire, z wykorzystaniem umiarkowanej stopy
dyskontowej 4%, prowadzi do sumy korzysci od 40,99 mld do 208,19 mld euro. S3 to szacunki ko-
rzysci z tytutu spodziewanej poprawy Srodowiska, a znaczna ich czg$¢ zrealizowataby si¢ réwniez
W scenariuszu ,,nieakcesyjnym”.

Cytowany raport nie podejmuje si¢ dokonania pienieznej wyceny korzySci w wielu innych ob-
szarach. Zwraca uwage bardzo pobiezne i nieprzekonujace potraktowanie ochrony przyrody.
Stwierdza si¢ jedynie, ze skuteczniejsza ochrona Srodowiska pozwoli na lepsza ochrong¢ zagrozo-
nych gatunkow. Nie okreSla si¢ natomiast — tak jak dla niektorych innych krajow kandydackich —
wzrostu powierzchni obszar6w chronionych, poniewaz takiego wzrostu nie bedzie; juz obecnie
odsetek obszar6w chronionych jest w Polsce do$¢ wysoki.

5. Zasadnicze koszty cztonkostwa

Jak juz wspomniano, sporadycznie moze si¢ zdarzy¢, ze czlonkostwo doprowadzi do pewne-
£0 wzrostu emisji zanieczyszczen regulowanych na podstawie innych norm. Trudno obecnie sza-
cowac, jak powazne jest to ryzyko, jednak nie sposdb go zupelnie pomina¢. Ewentualnego pogor-
szenia mozna by si¢ byto spodziewaé w odniesieniu do niektorych zanieczyszczen powietrza, ale
byloby ono zapewne przejSciowe w zwigzku z obserwowana tendencja do stopniowego zaostrza-
nia tych standardow w UE.

Znacznie bardziej realne jest ryzyko zwiazane z liberalizacja handlu migdzynarodowego. Juz
obecnie daje si¢ ono zauwazy¢ zwlaszcza na skutek naptywu surowcéw odpadowych (przewidy-
wanego Dyrektywa 93/259) oraz towaréw konsumpcyjnych obnizajacych jako$¢ Srodowiska — ta-
kich jak np. stare samochody. Rzad RP znajdzie si¢ pod silna presja sasiadow z UE, domagaja-
cych si¢ otwarcia granic dla wszelkich przeplywdw rzeczowych. W potowie lat 90. Polska ugi¢ta
sie przed zadaniem zniesienia barier dla wwozu uzywanych samochodéw (takze powypadko-
wych). Zalew polskich drog przez takie samochody, stanowiace oczywiste zagrozenie dla zdrowia
i przyrody, stanowi koszt otwierania si¢ gospodarki w tempie szybszym niz postep w zakresie mo-
nitoringu ekologicznego i egzekucji prawa.

Import wrakéw samochodowych jest przyktadem glebszego problemu dotykajacego ochrony
Srodowiska w UE. Jest nim brak integracji polityk sektorowych. Wprawdzie integracja polityk
sektorowych stanowi jeden z deklarowanych przez Komisje Europejska filarow ochrony srodowi-
ska, ale praktyka razaco odbiega od tego wzorca. Wspolna polityka rolna stanowi zapewne jeden
z bardziej znanych przypadkow bezsilnoSci administracji ochrony Srodowiska wobec presji ze
strony grup interesoOw gospodarczych. Subwencje rolnicze — pochlaniajace najwiecej Srodkow
z unijnego budzetu — motywuja do zwigkszania intensywnoSci produkcji z jego wszystkimi ujem-
nymi konsekwencjami ekologicznymi. Ale problem dotyczy takze innych sektoréw. Wspomaga-
nie rozwoju prywatnego transportu drogowego réwniez powoduje wzrost presji na Srodowisko
przyrodnicze. Jest zreszta regula, ze jesli jakie§ zasady polityki gospodarczej — np. jednolitego
rynku — znajda si¢ w konflikcie z zasadami polityki ekologicznej, to w ostatecznym rachunku Ko-
misja nadaje priorytet tym pierwszym.
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Ow brak integracji sektorowej znajdowat swoj wyraz takze w negocjacjach akcesyjnych. Ne-
gocjowano wymagania sektorowe niezaleznie jedne od drugich, wymuszajac na stronie polskiej
przyjmowanie rozwigzan gospodarczych, ktore — podobnie jak w UE — sa niekorzystne dla ochro-
ny Srodowiska. W rezultacie rolnictwo, energetyka, transport i inne galezie przemystu beda mia-
ly szanse szybkiego upodobnienia si¢ do analogicznych sektoréw w UE, tworzac tym samym
oczekiwania odno$nie do prymatu podejscia technologicznego nad ekologicznym. W tej sytuacji
polska administracja ochrony srodowiska nie bedzie mogta praktycznie przeciwdziata¢ inicjaty-
wom gospodarczym legitymujacym si¢ zgodnoscia z technicznymi normami unijnymi, nawet jesli
lokalne konsekwencje ekologiczne tych inicjatyw beda niekorzystne.

Wskazane powyzej ujemne konsekwencje cztonkostwa w UE sa trudne do oszacowania i za-
pewne w diuzszym horyzoncie czasowym zostana ograniczone dzieki ewolucji unijnej polityki
ekologicznej. Deklarowana konieczno$¢ integracji sektorowej doprowadzi w przyszioSci do real-
nych zmian i skuteczniejszej koordynacji inicjatyw gospodarczych z wymaganiami ekologicznymi.

Latwiejsze do oszacowania sa naklady, jakie musza ponie$¢ podmioty gospodarcze. Niemniej
jednak rozpoznanie kosztow inwestycyjnych niezbednych do wdrozenia acquis communautaire
ma nadal charakter wstepny, cho¢ badania na ten temat sa prowadzone na zlecenie Ministerstwa
Srodowiska od potowy lat 90. (Akademia 1996). Wyniki ekspertyz zostaly nastepnie uszczegolo-
wione w badaniach naukowych (Peszko 1997; Kiuita 2000).

Wykonano wiele innych ekspertyz dotyczacych kosztow aproksymacji. Ich podsumowanie za-
warte jest w tabeli 2.

Tabela 2. Podsumowanie kosztéw inwestycyjnych przyjecia przez Polske acquis communautaire
w dziedzinie ochrony $rodowiska

Suma kosztéw (mlin euro)
Prawo horyzontalne —

Ochrona przyrody -
Jakos$¢ wod 13 000
Zanieczyszczenia przemystowe i ocena ryzyka 12 150
Jakos¢ powietrza 1345
Hatas z maszyn i urzadzen 75
Chemikalia i organizmy zmodyfikowane genetycznie -
Gospodarka odpadami 3800
Bezpieczenstwo jadrowe i ochrona przed promieniowaniem -
RAZEM ACQUIS COMMUNAUTAIRE 30 370

W tabeli 2 przyjeto kurs zlotego do euro réwny 4. Zestawienie to oparte jest na stanowisku
negocjacyjnym rzadu RP (Stanowiska 2000) oraz wielu ekspertyzach ekonomicznych (zob.
zwlaszcza Agriconsulting 1998; REC 1999; Hughes, Bucknall 1999). Bardziej szczeg6towe obli-
czenia przytacza Zylicz (2000a).

Ogo6lne naktady konieczne do przyjecia przez Polske acquis communautaire w dziedzinie
ochrony Srodowiska szacowane sa na okoto 30 mld euro. Jest to koszt niewatpliwie wysoki, cho¢
znajdujacy pokrycie w spodziewanych krajowych i unijnych funduszach dostepnych na tego typu
cele pod warunkiem rozciaggnigcia procesu aproksymacji na wnioskowany przez Polske okres do-
stosowawczy. Z przeprowadzonych analiz wynika jednak przede wszystkim, ze nie wszystkie na-
ktady sa nieuchronne lub ekonomicznie uzasadnione. Niektore przepisy europejskie sa zbyt ma-
fo elastyczne i wymagaja takich samych §rodkéw technicznych niezaleznie od lokalizacji Zrodta
emisji. Wprawdzie negocjacje akcesyjne zostaly zakoficzone, ale przepisy unijne sa w wielu miej-
scach niejasne i od szczegdtowych decyzji Komisji bedzie zalezal ostateczny rozkiad kosztéw
w czasie, a takze ich wysokos¢.

Obciazenia krajowych domowych i innych podmiotéw gospodarczych z tytutu kosztéw bieza-
cych sa rozpoznane znacznie stabiej. Rzad nie dysponuje nawet pelnymi oszacowaniami dotych-
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czasowych kosztow biezacych, a wigc trudno bytoby przewidywac ich przyszta wysokos¢. Mozna
tylko ogdlnie stwierdzi¢, ze wymaog trzystopniowego oczyszczania Sciekow komunalnych z pewno-
Scia zwiekszy obciazenie gospodarstw domowych z tytutu optat za wode z obecnego Sredniego po-
ziomu 1-1,5% (Markowska 2001). Bardziej szczeg6lowe szacunki zostaly przeprowadzone przez
Berbeke i Berbeke (2001); sugeruja one, ze w ciggu kilkunastoletniego okresu wdrazania dyrek-
tyw wodnych ceny ustug wodno-$ciekowych wzrosnag o 231%. Wzrost odczuwany przez gospodar-
stwa domowe moze by¢ mniejszy (,,tylko” o 168%), pod warunkiem ze rdéznic¢ uda si¢ pokry¢
z funduszy pomocowych w maksymalnym stopniu, na jaki pozwalaja regulacje unijne.

Trudnym do oszacowania skfadnikiem analizy jest ewolucja polskiej polityki pod wplywem
UE. Zakres wykorzystania instrumentéw ekonomicznych w dotychczasowej polityce ochrony
Srodowiska w Polsce jest znacznie wigkszy niz w UE. Stad polskie szacunki kosztow wdrozenia
acquis communautaire s3 z reguly nizsze niz obliczane przez ekspertow UE. Jednak ich popraw-
nos¢ zalezy od tego, czy istotnie Polska bedzie mogta spetni¢ wymagania integracyjne, zachowu-
jac swobodg wyboru §rodkdéw. Jesli nie, to znaczy jeSli bedzie zmuszona przyja¢ we wszystkich
szczegOlach zasady polityki tradycyjnie uznawane przez UE, to koszt akcesji bedzie bardzo wy-
soki, znacznie wyzszy, niz jest to bezwzglednie konieczne, aby spelni¢ wymagania odno$nie do
jakosci Srodowiska.

Inna konsekwencja przeorientowania polskiej polityki pod wplywem wzorcow unijnych be-
dzie ostabienie waznosci kryteriéw ekologicznych na rzecz technologicznych. W tych okoliczno-
Sciach ochrona §rodowiska bedzie zalezala od skutecznosci planowania przestrzennego, czyli od
stanowczo$ci administracji (rzadowej i samorzadowej) w racjonalnym dysponowaniu przestrze-
nig. Byt to dotad staby punkt polskiej polityki i bez jego radykalnego wzmocnienia unijne zasa-
dy regulacji dziatalnoSci gospodarczej groza wzrostem presji na Srodowisko, a zwtaszcza na na-
turalne biocenozy.

6. Proba bilansu

Z wielu wzgledow zestawienie jednoznacznego bilansu korzysci i kosztow czlonkostwa w UE
w zakresie ochrony Srodowiska nie jest mozliwe. GIéwna przeszkoda jest trudnos$¢ w zdefiniowa-
niu scenariusza ,,nieakcesyjnego”. Ewolucja polskiej polityki w latach 90. byla tak silnie zdeter-
minowana wzorcami unijnymi, ze nie sposdb wyobrazi¢ sobie przyszioSci ochrony §rodowiska
w Polsce bedacej poza UE. Niezaleznie od czlonkostwa przyszto$¢ ta bedzie musiata wygladaé
bardzo podobnie.

Mozna przyjaé, ze niezaleznie od cztonkostwa w UE, w Polsce w ciggu najblizszych kilkuna-
stu lat nastapi ogolna poprawa stanu Srodowiska, ktora bedzie wymagac naktadoéw rzedu 30 mld
euro. Korzysci z tego tytutu moga by¢ wycenione na kwote co najmniej tak wielka, a zapewne
jeszcze wyzsza. Pozostawanie poza UE pozwoliloby na pewna obnizke naktadéw — m.in. przez
przesunigcie ich w czasie — ale i korzysci bytyby nieco mniejsze. Istnieja przestanki, by sadzi¢, ze
obnizka kosztow bytaby wieksza niz utrata korzysci, ale ich skala jest niewielka. Ponadto podo-
biefistwo scenariusza ,,nieakcesyjnego” do ,,akcesyjnego” wynika z dokonanej juz zmiany polskiej
polityki, tak wiec nawet bez cztonkostwa w UE pewne tendencje wydaja si¢ nieodwracalne.

Polskie szacunki kosztow wdrozenia acquis communautaire s nizsze niz cytowane w materia-
fach Komisji Europejskiej, Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju i innych instytucji za-
chodnich. Zasadnicze Zrodto rozbieznosci tkwi w podejSciu do polityki ochrony srodowiska. Po-
lityka UE w tym zakresie byla dotad zdominowana przez podejscie technologiczne. Polega ono
na probie realizacji celow ekologicznych w rezultacie stosowania przede wszystkim kosztownych
Srodkow technicznych.

Negocjacje z UE traktowaly jako punkt wyj$cia standardy jakoSci (ktore Polska moze akcepto-
wac) i poszukiwaly kompromisu w zakresie metod osiagnigcia tych standardéw. Pomimo presji ze
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strony UE, by Polska — podobnie jak inne stowarzyszone kraje — powielita doktadnie te same roz-
wiazania technologiczne, jakie obowiazuja w krajach UE (mimo ze nie zawsze sa one efektywne
kosztowo), udato si¢ wynegocjowac dos¢ diugie okresy dostosowawcze. Dzigki temu polska gospo-
darka nie zostanie narazona na niepotrzebne cigzary. Nie nastapi rowniez gwattowny wzrost impor-
tochtonnosci ochrony Srodowiska, ktory musiatby przyczyni€ si¢ do poglebienia deficytu w bilansie
handlowym, skupiajacego uwage rzadu w najblizszych latach. Jednak eksporterzy w krajach UE sa
zainteresowani wykorzystaniem swojego potencjalu produkeyjnego w dziedzinie urzadzen ochrony
Srodowiska. Beda zatem naciska¢ na Komisje Europejska, by w ramach nadzorowania polskiej po-
lityki starala si¢ egzekwowac rozwiazania stosowane w UE w najdrobniejszych szczegoiach. Wska-
zZywano juz wczesniej w niniejszym opracowaniu, ze umocowanie prawne Komisji jest bardzo silne,
awiec strona polska musi by¢ specjalnie dobrze przygotowana, aby broni¢ rozwiazan, ktore skutecz-
nie i tanio chronia Srodowisko przyrodnicze. Ostateczny bilans kosztdw i korzysci z tytulu cztonko-
stwa zalezy od profesjonalizmu polskiej administracji ochrony srodowiska.

Bibliografia

Agriconsulting Europe 1998, Costing and Financial Analysis of Approximation in Environment,
DISAE, Conract No. 96-0863.00.

Akademia Ekonomiczna w Krakowie i Grontmij Consulting Engineers 1996, Opracowanie meto-
dologii obliczania kosztow i analiza efektywnych strategii dostosowywania polskich norm ochrony
srodowiska do standardow Unii Europejskiej (Phare: EC/EPP/1/91/1.3.1).

Berbeka J. i Berbeka K. 2001, The impact of the implementation of selected EU water directives on
households’ sustainable consumption in Poland, Akademia Ekonomiczna, Krakéw.
Dziegielewska D.A. 2003, Essays on Contingent Valuation and Air Quality Improvement in Poland,
praca doktorska, Yale University.

ECOTEC et al. 2001, ,,The Benefits of Compliance with the Environmental Acquis for the Can-
didate Countries”, Final Report for the DGENV, Commission of the European Communities,
Brussels.

Hughes G. and Bucknall J. 1999, Poland: Complying with EU Environmental Legislation, World
Bank, Environmentally and Socially Sustainable Development Working paper No. 14, Washing-
ton, DC.

Kiuita O. 2000, Badanie kosztow spelnienia przez gospodarke polskq wymagar Drugiego Protokotu
Siarkowego. Model rownowagi ogdlnej, praca doktorska, Wydzial Nauk Ekonomicznych, Uniwer-
sytet Warszawski.

Markowska A. 2001, Poziom i mechanizmy ksztaltowania cen za ustugi wodno-sciekowe w pan-
stwach OECD oraz w paristwach kandydujgcych do czlionkostwa w Unii Europejskiej — analiza po-
rownawcza, ,,Ekonomia”, nr 4.

Peszko G. 1997, Integracja celow ekonomicznych i ekologicznych w strategiach rozwoju zrownowa-
zonego, praca doktorska, Akademia Ekonomiczna, Krakow.

Regional Environmental Center (REC) 1999, Cost of Meeting by Poland the EU environmental
requirements, Budapest.

Stanowiska Polski w ramach negocjacji o czlonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej
2000, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa.

Zylicz T. 2000a, Wymagania ekologiczne integracji z Unig Europejskq. Aspekty ekonomiczne, [w:]
M. Burchard-Dziubinska (red.), Integracja Polski z Unig Europejskq w dziedzinie ochrony srodowi-
ska — problemy, korzysci, zagrozenia, Wydawnictwo Biblioteka, £.0dz, t. I, s. 33-52.

Zylicz T. 2000b, Costing Nature in a Transition Economy. Case Studies in Poland, Edward Elgar
Publ., Chelthenham.

155



9. Koszty I korzysci
wynikajace z przyjecia
wspolnej polityki
handlowej oraz z wejcia
we wspolnotowy system
ekonomicznych stosunkow
zewnetrznych

Elzbieta Kawecka-Wyrzykowska

1. Cele, zatozenia i zakres merytoryczny analizy

W pracy przedstawiono mozliwe koszty i korzysci cztonkostwa Polski w UE wynikajace z przy-
jecia wspdlnotowych zasad i instrumentéw w handlu z krajami trzecimi.

Analiza ma charakter dwuscenariuszowy: pierwszy scenariusz uwzglednia korzysci i koszty
przyjecia przez Polske wspolnotowej polityki handlowej oraz wspolnotowych stosunkéw trakta-
towych z krajami trzecimi, drugi — skutki niewejscia do Unii Europejskiej dla polityki handlowe;j
oraz ekonomicznych stosunkéw Polski z gtownymi panstwami i ugrupowaniami poza UE.

Biorac pod uwage bardzo rozbudowane regulacje UE dotyczace wspdlnej polityki handlowe;j
(zawarte s3 one zar6wno w przepisach pierwotnego i wtérnego prawa wspolnotowego, jak
i w umowach wynegocjowanych przez Wspdlnote z partnerami handlowymi), w niniejszej pracy
uwzgledniono jedynie najwazniejsze instrumenty oddzialywania na wymiane handlowa, ktore
Polska przyjmie w nastepstwie akcesji do UE, jak tez gldowne umowy Wspolnot z partnerami han-
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dlowymi, ktére w znaczacy sposOb zmienig obecnie obowiazujace Polske umowy. Zakres mery-
toryczny analizy wyznacza ujecie wspolnej polityki handlowej (WPH) zawarte w art. 133 (nume-
racja obowiazujaca od wejscia w zycie Traktatu z Amsterdamu) Traktatu o Wspdlnocie Europej-
skiej (TWE). Zgodnie z tym artykulem, wspdlna polityka handlowa oparta jest na jednolitych za-
sadach, obejmujacych zwtaszcza:
— zmiany stawek celnych,
— zawieranie umow celnych i handlowych,
— ujednolicenie dzialah w zakresie liberalizacji handlu
— oraz Srodkéw ochronnych, ktére sa podejmowane w przypadku dumpingu i subsydiow.
Skutki wprowadzenia w Polsce wspolnotowej polityki handlowej przeanalizowano wg naste-
pujacego ukiadu:
(a) skutki przyjecia wspolnotowych instrumentéw polityki handlowej: cet oraz §rodkow
pozataryfowych,
(b) wplyw uczestnictwa w instytucjach UE na role Polski w gléwnych miedzynarodowych
organizacjach ekonomicznych (na przyktadzie WTO i OECD),
(c) skutki wejscia do UE dla ekonomicznych stosunkéw Polski z gtéwnymi panstwami
i ugrupowaniami poza UE (gléwnie na przykladzie stosunkéw z Rosja i z USA oraz z ty-
mi krajami CEFTA, ktdre najprawdopodobniej nie wejda do Unii razem z Polska).
Oddzielnie oméwiono skutki scenariusza pozostania Polski poza UE i nieprzyjecia wspdlno-
towej polityki handlowe;j.

2. Korzysci i koszty wynikajace z przyjecia przez Polske
wspolnotowych instrumentéw polityki handlowe;

Wymiana handlowa z krajami trzecimi jest ksztalttowana w Unii Europejskiej w ramach
wspoOlnej polityki ugrupowania'®. Poszczeg6lne panstwa cztonkowskie nie maja autonomii w za-
kresie zawierania umOow handlowych z partnerami, zmiany stopnia protekcji rynku krajowego itp.
Przekazaly swe narodowe kompetencje w tej dziedzinie instytucjom wspolnotowym. Wspdlna po-
lityka handlowa (WPH) obowiazuje od poczatku 1970 r. Odnosi si¢ ona jedynie do stosunkow
gospodarczych z krajami trzecimi (spoza Unii), poniewaz w stosunkach mig¢dzy krajami czfon-
kowskimi nie sg stosowane zadne instrumenty polityki pafistwa rdznicujace warunki sprzedazy
towarow i ustug. Cele, zasady i instrumenty wspolnej polityki handlowej dotycza przede wszyst-
kim obrotu towarowego (handlu dobrami materialnymi), ale od czasu rozpoczecia dziatalnosci
w 1995 r. Swiatowej Organizacji Handlu i wejscia w zycie wielostronnych porozumien Rundy
Urugwajskiej — takze czgSci obrotu ustugowego oraz czesci handlu prawami wiasnoSci intelektu-
alnej. Traktat Nicejski rozszerzyt zakres przedmiotowy wspolnej polityki handlowej o inne dzie-
dziny handlu ustugami.

Wymiana handlowa migdzy Polska a Unia Europejska zostata juz znacznie zliberalizowana
na mocy Uktadu Europejskiego ustanawiajacego stowarzyszenie mi¢dzy obu partnerami'®. Na
artykuly rolne nastapita czeSciowa i selektywna liberalizacja handlu, poglebiona porozumieniem
o dalszej liberalizacji handlu nieprzetworzonymi artykutami rolnymi (obowiazuje od 1 stycznia
2001 r.). Na pozostate wyroby (zamiennie zwane przemystowymi lub nierolnymi) cta i inne ogra-
niczenia handlowe zostaly catkowicie wyeliminowane. W efekcie, wickszo$¢ dostosowan wynika-

¥ E. Kaliszuk, E Synowiec, Wspdina polityka handlowa, [w:] E. Kawecka-Wyrzykowska i E. Synowiec (red.), Unia Eu-
ropejska. Przygotowania Polski do cztonkostwa, Instytut Koniunktur i Cen Handlu Zagranicznego (IKCHZ), Warszawa 2001,
s. 266-274.

% Por. szerzej: E. Kawecka-Wyrzykowska, E. Synowiec, Uklad europejski i ocena jego funkcjonowania, [w:] Unia Eu-
ropejska..., s. 617-645.
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jacych z wprowadzenia wolnego handlu juz sie dokonala w sektorze produkcji nierolnej i jest on
znacznie lepiej przygotowany do sprostania konkurencji jednolitego rynku europejskiego niz in-
ne dzialy gospodarki, np. rolnictwo lub ustugi.

Skutki prawno-instytucjonalne, jak tez w sferze realnej, wynikajace z przyjecia WPH, beda
nastepstwem przede wszystkim:

1) przyjecia przez Polske wszystkich instrumentéw i zasad wspolnej polityki handlowe;j
UE wobec krajow trzecich, w tym zwlaszcza wspolnej taryty celnej, innych wspolnoto-
wych instrumentéw regulacji obrotu handlowego z zagranica (z krajami trzecimi),
a takze rozbudowanego systemu umow z partnerami handlowymi;

2) pelnej liberalizacji handlu artykutami rolnymi miedzy Polska a Uniag Europejska;

3) wzmocnienia i usprawnienia kontroli towaréw na granicy wschodniej, ktora stanie si¢
zewnetrzng granicg Unii (z krajami, ktore nie wejda do Unii wraz z Polska).

Przystepujac do Unii, Polska przyjmie wspélna taryfe celna (WTC), ktora jest najpowszech-
niejszym instrumentem ochrony wspdlnotowych producentdéw. Na przewazajaca czgS¢ towardw
zaliczanych do grupy nierolnych nastapi obnizka stawki celnej. Cta w Polsce na te towary sa bo-
wiem wyzsze niz analogiczne cta w Unii. Na niewielkg grupe towarow nastapi wzrost stawek cel-
nych, ale bedzie on nieduzy.

Przewazajaca cze$¢ importu nie odczuje zadnych zmian obciazenia celnego'’. Sa to towary im-
portowane z Unii, a takze z innych obszaréw objetych porozumieniami o strefach wolnego han-
dlu, a tym samym juz (lub w najblizsze] przysziosci) korzystajace z wolnoctowego dostepu do pol-
skiego rynku. W grupie tej znajduja si¢ wszystkie wyroby nierolnicze importowane z UE, z krajow
CEFTA (Bulgaria, Czechy, Rumunia, Sfowacja, Stowenia, Wegry), a takze z Estonii, Litwy, Izra-
ela, Lotwy, Turcji, Wysp Owczych oraz z Chorwacji, tj. z krajow, z ktorymi juz obowiazuja bilate-
ralne umowy o wolnym handlu wyrobami przemyslowymi. Udzial wyzej wymienionych krajow
w polskim globalnym imporcie (acznie z importem z Unii) wyniost w 2001 r. 74,5% calosci impor-
tu, a w globalnym imporcie nierolnym Polski osiagnat w 2001 r. 73,3%. Przyjecie WTC nic wigc tu
nie zmieni, jesli chodzi o obcigzenia celne. Analogicznie, polscy eksporterzy juz maja lub w naj-
blizszym czasie uzyskaja w pelni swobodny dostep do rynku wyrobdéw przemystowych tych krajow.

Skala obnizki cet na dany produkt w imporcie z poszczeg6lnych krajow bedzie rézna, w zalez-
nosci od tego, jaki status celny ma dany kraj w Polsce i w Unii Europejskiej. Unia stosuje bowiem
bardzo rozbudowany system preferencji celnych w imporcie z r6znych grup krajow.

Relatywnie najwicksza obnizka stawek celnych (a tym samym najsilniejszy wzrost konkuren-
cji) nastapi w imporcie z tych krajow, ktore maja umowy o wolnym handlu z Unia, a w Polsce sto-
sowane sg wobec nich obecnie stawki klauzuli najwyzszego uprzywilejowania (KNU). Sa to gtow-
nie: Cypr, Malta, Tunezja, Meksyk, RPA i Macedonia. Ich udziat w polskim imporcie jest niewiel-
ki (ponizej 0,5%), a tym samym skutki takiej liberalizacji beda mato zauwazalne. Mniejsza obniz-
ka stawek celnych wystapi w imporcie z krajow, ktore sa obcigzone ctami stosowanymi na mocy
KNU w Polsce i w Unii (np. USA). Marze preferencji (a tym samym i skale wzrostu konkuren-
¢ji) okresla w tym wypadku réznica miedzy stawka KNU w Polsce i w Unii. Sredni poziom sta-
wek celnych KNU (wazony struktura importu z krajow, ktére obecnie maja status KNU i utrzy-
maja go po przystapieniu do Unii Europejskiej) w Polsce obnizy si¢ z obecnego poziomu réwne-
20 6,2% do 2,6% po wejsciu do Unii Europejskiej. Bedzie to Sredni efekt przyjecia wspdlnoto-
wej, generalnie nizszej od polskiej taryfy celnej. Taka skala redukcji cet bedzie dotyczy¢ ok. 8,5%
importu nierolnego w Polsce (8,1% globalnego importu Polski w 2001 r.), ktory obecnie jest do-
konywany na warunkach KNU i utrzyma taki status po wejsciu do UE (np. import z Australii, Ja-
ponii, USA). Srednie stawki celne na import ze wszystkich pozostalych krajow ulegna glebszej re-
dukcji z uwagi na to, ze kraje te korzystaja z réznych preferencji w handlu z UE i Polska bedzie
musiala zastosowaé takie same preferencje w handlu z tymi krajami.
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Por. szerzej: E. Kawecka-Wyrzykowska, Skutki przyjecia przez Polske wspdinej taryfy celnej Unii Europejskiej, ,,Pro-
blemy Handlu Zagranicznego”, IKCHZ, nr 21, styczen 1999.

158



9. Koszty i korzysci wynikajace z przyjecia wspolnej polityki handlowej oraz z wejscia ...

Obnizka cel na wyroby przemystowe w wyniku przyjecia wspolnej taryfy celnej Unii spowo-
duje, jak kazde dziatanie liberalizacyjne, réznorodne skutki dla polskiej gospodarki'®. Jednym
z efektow bedzie wigksze otwarcie gospodarki na konkurencje zagraniczna, a tym samym na
wzrost presji konkurencyjnej wywieranej na krajowych producentdéw. Beda oni musieli sprostaé
nie tylko rywalom z Unii, krajow EFTA i CEFTA, ktorzy juz obecnie dostarczaja swe towary na
rynek Polski bez cta, ale takze dostawcom ze wszystkich innych panstw, ktorzy skorzystaja z ob-
nizonych cel wynikajacych z dostosowania polskiej taryfy celnej do taryfy wspdlnotowej. Dodat-
kowa liberalizacja bedzie wigc wymusza¢ dalsza restrukturyzacje produkcji, prowadzac do po-
prawy jej efektywnosci, ale powodujac takze wewngtrzne dostosowania (konieczno$¢ przekwali-
fikowania si¢, nieckiedy zmiany miejsca pracy, a nawet utrat¢ zatrudnienia).

Obnizka stawek celnych powinna znalez¢ wyraz takze w pewnej redukcji poziomu cen na ryn-
ku wewnetrznym. Dotyczy to zardwno towardw importowanych, jak i ich krajowych substytutow.
Presja tafiszych towardw zagranicznych bedzie bowiem sktania¢ krajowych producentéw do po-
prawy oferty cenowej i jakoSciowej. Skorzystaja na tym konsumenci.

Sife wplywu zastapienia polskich stawek importowych wspolnotowa taryfa celna i skutki tego
dla krajowych producentéw okresla, obok udziatu krajow objetych ta zmiang, takze skala zmia-
ny poziomu stawek oraz struktura towarowa importu z krajow trzecich, czyli to, jakich towaréw
zmiany stawek beda dotyczyly.

Generalnie juz osiagniety stopien otwarcia na konkurencje zagraniczng sprawia, iz skutki
zmiany poziomu ochrony nie beda mialy duzego znaczenia dla krajowej produkcji wyrobow nie-
rolnych i poziomu ich cen. Jak wspomniano, wigkszo§¢ importu do Polski jest juz dokonywana na
warunkach bezctowych. Obnizki stawek celnych beda dotyczy¢ pozostatych krajow, a najwigksze
beda w imporcie z krajow, ktorych udziat w polskim imporcie jest nieduzy. Czynnikiem ostabia-
jacym skutki takich zmian sg tez inwestycje zagraniczne w wielu sektorach, ktére pozwolity pro-
ducentom lepiej dostosowac sie do konkurencji zagranicznej zaréwno pod wzgledem cenowym,
jak i jakoSciowym oraz pod wzgledem wymogdw technicznych. Powyzsze wzgledy sprawiaja, ze
efekt kreacji handlu wynikajacy z obnizki stawek celnych bedzie bardzo skromny, a przesunigcia
— jeszcze mniejszy.

Skala tych wszystkich skutkow bedzie skromniejsza w pordwnaniu z tym, co mialo miejsce
w nastepstwie wcielania w zycie Ukladu Europejskiego i innych porozumien wolnohandlowych
ze wzgledu na mniejszy zakres geograficzny zmian, malg skale redukgcji cel, jak tez znacznie niz-
szy poziom absolutny stawek celnych, ktore beda przedmiotem redukgji.

Z powyzszego wynika, ze przyjecie WPH wplynie w pewnym stopniu na wielkos¢ i kierunki
wymiany handlowej Polski z krajami trzecimi, a w niewielkim stopniu na wymiang z samg Unig.

Nalezy jednak dodaé, ze korzysci zwigkszonej wymiany handlowej towarami i ustugami z pan-
stwami cztonkowskimi UE wynika¢ beda nie tylko z omawianego tu przyjecia WPH i jednolitych
rozwigzan prawnych w stosunkach gospodarczych z krajami trzecimi. Beda one takze nastep-
stwem zniesienia granicy w obrocie mig¢dzy Polska a UE. Dopiero wyeliminowanie granicy bedzie
oznaczato faktyczna poprawe dostepu do kilkakrotnie wigkszego rynku zbytu i zwigzane z tym
duzo tatwiejsze warunki sprzedazy (zblizone do tych, jakie maja miejscowi producenci), a takze
mozliwo$¢ istotnego obnizenia cen. Eliminacja fizycznych barier na granicy doprowadzi bowiem
do skrocenia czasu oczekiwania na granicy, co przelozy si¢ na konkretne oszczednosci czasu pra-
cy kierowcow, mniejsza iloS¢ zuzytego paliwa, krotszy czas uzytkowania Srodkow transportu, wy-
eliminowanie obecnie potrzebnych dokumentoéw na granicy itd.

Drugim czynnikiem, znacznie wazniejszym dla wzajemnych powigzan handlowych miedzy
Polska a pafistwami Unii, bedzie wyeliminowanie barier technicznych poprzez harmonizacj¢ wy-
mogow bezpieczenstwa technicznego towaréw w Polsce z tymi, ktére obowiazuja w Unii. Ten ob-
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OczywiScie tam, gdzie nastapi wzrost cel, skutki beda odwrotne. Takich przypadkéw w grupie wyrobow przemysto-
wych bedzie jednak nieduzo.
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szar dostosowan zostal pomini¢ty w niniejszej analizie, poniewaz wykracza poza obszar wspdlnej
polityki handlowe;j.

W przypadku artykuléw rolnych przyjecie WTC bedzie oznaczalo obnizenie lub podwyzsze-
nie taryfy celnej, zaleznie od rodzaju produktu. Zmiany stawek celnych beda duze na niektore
artykuly, z uwagi na znaczne obecnie rozpigtosci w poziomie cet w Polsce i w Unii. Duza obniz-
ka cet nastapi np. na alkohole i tytofi oraz wyroby z tytoniu. Z kolei wzrost stawki celnej nastapi
np. na niektdre ryby, zboza, artykuly mleczarskie.

Zauwazmy przy tym, ze redukcji cel w imporcie rolnym z krajow trzecich (tj. imporcie na pod-
stawie wspdlnej taryfy celnej) nie bedzie zazwyczaj towarzyszy¢ poprawa dostepu do rynku tych
krajow (z wyjatkiem krajow, ktore wejda do Unii wraz z Polska).

Natomiast liberalizacja handlu migdzy Polska a Unig na artykuly rolne stworzy perspektywy
znacznie tatwiejszego dostepu do duzego rynku zbytu powigkszonej Unii. Réwnoczesnie jednak
nalezy spodziewac¢ si¢ duzo silniejszej konkurencji na rynku polskim. Ocena taka dotyczy Unii
Europejskiej, jak rowniez krajow Europy Srodkowej i Wschodniej, ktére wejdg do Unii wraz
z Polska.

Biorac pod uwage zniesienie cet i innych barier we wzajemnym handlu rolnym miedzy Polska
a pozostalymi cztonkami UE, nalezy spodziewac si¢ pewnego efektu przesunigcia popytu impor-
towego z obszaru spoza UE na kraje czlonkowskie tego ugrupowania.

Przyjecie wspolnotowego systemu GSP spowoduje nastgpujace skutki: (a) rozszerzy zakres
krajow uprawnionych do preferencyjnego dostepu do polskiego rynku, (b) zwickszy ilos¢ towa-
réw, ktore beda obciazone nizszymi stawkami celnymi, (¢) umozliwi wielu towarom skorzystanie
z wigkszej, zazwyczaj, marzy preferencji (tj. poprawi im dostep do polskiego rynku)'®. Skala ne-
gatywnych skutkéw tych zmian (wzrostu konkurencji) dla polskich producentoéw bedzie zazwy-
czaj nieduza, ze wzgledu na malejace znaczenie poziomu cel i marzy preferencji oraz strukture
towarowa importu z krajow beneficjentow GSP. W grupie artykutéw rolnych czynnikiem ostabia-
jacym konkurencj¢ zagraniczna bedzie fakt, ze Unia wylaczyta z preferencji wickszos¢ artykuiow
strefy umiarkowanej, a wigc takich, ktére dominuja w polskiej strukturze produkcji. Preferencja-
mi zostanie objety import z krajow WNP, dotad wytaczonych w Polsce z preferencyjnych warun-
koéw importu. Nie nalezy jednak spodziewac si¢ tu widocznego wzrostu konkurencji na polskim
rynku z uwagi na to, ze wigkszo$¢ importu (w przypadku najwigkszego dostawcy w tej grupie kra-
jow, tj. Rosji — jest to ponad 80%) stanowig ropa i gaz, na ktore to surowce stawka celna wynosi
0% zar6éwno w Polsce, jak i w Unii Europejskie;.

Jesli chodzi o $rodki ochrony pozataryfowej™’, to po wejsciu w zycie Porozumienn Rundy Uru-
gwajskiej instrumenty i procedury polityki handlowej Polski oraz Unii Europejskiej, w tym doty-
czace postepowan antydumpingowych i antysubsydyjnych oraz klauzul ochronnych, sa w wielu
punktach zbiezne lub identyczne®™'. Wynika to z tego, ze kraje przystepujace do WTO mialy obo-
wigzek dostosowania swych narodowych przepisow do odnos$nych porozumien uzgodnionych
w ramach Rundy Urugwajskiej. Byl to warunek czionkostwa w tej organizacji.

Po wejéciu do Unii w handlu wzajemnym migdzy Polska a UE przestang obowiazywac instru-
menty polityki handlowej, w tym ww. instrumenty pozataryfowe. Praktyczna korzyscia bedzie to,
ze polscy dostawcy nie bedg juz mogli by¢ oskarzani przez UE o stosowanie takich §rodkéw. Srod-
ki te beda natomiast obowigzywaly przy imporcie z krajow trzecich. W wyniku wiaczenia do unij-

' E. Kawecka-Wyrzykowska, M. Paszynski, Skutki przyjecia przez Polske preferencji celnych Unii Europejskiej dla kra-
Jjow rozwijajgcych sie, ,,Problemy Handlu Zagranicznego”, IKCHZ, nr 19, Warszawa 1998.

0 Aktualny poziom tej protekcji jest omowiony w: Trade Policy Review. European Union. Report by the Secretariat,

WT/TPR/S/102, 26 June 2002.
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Por. E. Kaliszuk, Dumping i ochrona przed dumpingiem w GATT, [w:] J. Kaczurba i E. Kawecka-Wyrzykowska
(red.), Polska w WTO, IKCHZ, Warszawa 2002, s. 135-162 oraz Report from the Commission. Twentieth Annual Report
from the Commission to the European Parliament on the Community’s Anti-Dumping and Anti-Subsidy Activities,
COM(2002) 484 final, Brussels, 04.09.2002.
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nego systemu pozataryfowej protekcji, polscy producenci uzyskaja wigksza ochrong przed nie-
uczciwym importem. WzroSnie tez skuteczno$¢ wykorzystywania istniejacych przepisow prawnych
w pordwnaniu z sytuacja obecna. Po pierwsze, producenci krajowi zostang objeci Srodkami anty-
dumpingowymi i antysubwencyjnymi (oraz §rodkami ochronnymi), ktére beda w mocy w UE
w dniu akcesji. Po drugie, wzro$nie znaczenie prewencyjne wymienionych srodkéw. Obawa zagra-
nicznych dostawcow przed mozliwoscia zastosowania takich Srodkoéw przez Komisje, znang ze sku-
tecznosci swych dzialan, bedzie zniechecac ich do nadmiernej ekspansji na jednolity rynek unijny,
obejmujacy takze rynek polski. Po trzecie, w przypadku zagrozenia ze strony importu (spoza
Unii), sprzedawanego w Polsce na warunkach dumpingu, subsydiow lub szybko rosnacego, istnie-
je prawdopodobienstwo czestszego stosowania Srodkow przeciwdzialajacych skutkom takiego im-
portu przez wladze UE, ktOre przejma uprawnienia w tym zakresie. Dotychczas Polska w niewiel-
kim stopniu korzystata z tych Srodkow. Zdecydowanie wigksze doSwiadczenie i skuteczno§¢ dzia-
fania unijnych urzednikdw, w ktdrych gestii sa omawiane tu post¢powania, stwarza prawdopodo-
biefistwo, ze beda oni szybciej i sprawniej rozpatrywali polskie wnioski, jesli tylko takie si¢ poja-
wig. Zadecyduje o tym praktyczny interes: jesli Komisja nie zareagowalaby w odpowiednim cza-
sie, istniataby grozba wzrostu importu po zanizonych cenach (lub nadmiernego) i jego rozprze-
strzenienie si¢ na calym obszarze jednolitego rynku. A to mogloby by¢ grozne dla catej Unii.
Stopien dostosowania polskich przepiséw handlowych do unijnych jest obecnie relatywnie
bardzo wysoki (w poréwnaniu z innymi dziedzinami wspolnotowego prawa). Ocena ta dotyczy
zaréwno rodzajow dostepnych instrumentéw oddzialywania na eksport i import, jak i szczegdto-
wych zasad oraz procedur ich stosowania. Dostosowania te zostaly utatwione tez w istotnej mie-
rze przez fakt przynaleznosci Polski do wielostronnego systemu handlowego GATT/WTO oraz
przez przyjecie porozumien wynegocjowanych w Rundzie Urugwajskiej. Porozumienia te prze-
widywaly konieczno$¢ dostosowania narodowych systemow handlowych czionkow WTO do
uzgodniefi wynegocjowanych w Rundzie Urugwajskiej. Inaczej méwiac, tworzac nowe przepisy
regulujace wymiang handlowa lub zmieniajace poprzednio obowiazujace (Kodeks celny, ustawy
o srodkach ochronnych), Polska jeszcze przed przystapieniem do Unii wzorowala si¢ na rozwia-
zaniach prawnych istniejacych w WTO i stosowanych w swym generalnym ksztalcie przez Unig.

3. Wplyw udziatu w instytucjach UE na role Polski w gtéwnych
miedzynarodowych organizacjach gospodarczych

Skutkiem przystapienia do Unii Europejskiej bedzie przekazanie unijnym organom kompe-
tencji w zakresie negocjowania z partnerami handlowymi warunkéw wymiany z nimi, w tym zmia-
ny poziomu stawek celnych, wspolpracy w zakresie uproszczenia procedur celnych itd. Polska na-
dal bedzie miata mozliwo$¢ oddzialywania na decyzje podejmowane przez te organy w ramach
obowigzujacego procesu decyzyjnego. Kluczowe znaczenie bedzie miala wtedy umiejetnosé
wchodzenia w koalicje z innymi cztonkami Unii, majacymi zbiezne interesy handlowe. Wzro$nie
tez mozliwos$¢ oddzialywania zainteresowanych grup interesu na ksztaltowanie konkretnych de-
cyzji w sferze stosunkéw handlowych z krajami trzecimi, z uwagi na rozbudowany w Unii system
konsultowania nowych propozycji legislacyjnych z grupami spotecznymi, ktére odczuja skutki ta-
kich zmian. Efekty takich dziatan zaleze¢ beda jednak od stopnia zorganizowania si¢ poszczegoOl-
nych grup interesu, ich zdolnoSci uczestniczenia w systemie lobbyingu itp.

Istotnym pozytywnym efektem wejScia do UE w omawiane;j tu dziedzinie bedzie wigc zwiek-
szenie sily przetargowej Polski w stosunkach z poszczegdlnymi partnerami'”. Wchodzac do naj-
wiekszego ugrupowania ekonomicznego w Swiecie, Polska bedzie mogla poprzez sile tego ugru-
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Por. szerzej: M. Paszynski, Wprowadzenie, [w:] Percepcja w krajach UE korzysci, kosztow i zagrozer wynikajgcych
z przyjecia Polski do tego ugrupowania, IKCHZ, Warszawa 2002, s. 1-25.
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powania realizowac¢ swoje interesy handlowe zalezne od otoczenia instytucjonalnego, np. doty-
czace lepszego i bardziej stabilnego dostepu do rynkéw partnerdw, korzystniejszych warunkow
ochrony rodzimej produkg;ji itp.

Z chwila akcesji do Unii, Polska przestanie by¢ samodzielnym czfonkiem WTO, a stanie si¢
czlonkiem tej organizacji jako cze§¢ Wspolnot Europejskich. Czionkiem WTO jest zarowno WE
jako calo$¢, jak i jej panstwa cztonkowskie. W sprawach, w ktorych wylaczne kompetencje ma
Wspolnota (dotyczy to wigkszosci spraw, ktorymi zajmuje sic WTO), Polska bedzie reprezentowa-
na przez wlasciwego komisarza, ktory dziala na podstawie mandatu udzielonego mu przez Rade.

Cztonkostwo w Unii Europejskiej bedzie mie¢ zar6wno pewne pozytywne, jak i negatywne
skutki dla mozliwosci oddziatywania polskich przedstawicieli na partneréw handlowych na forum
WTO™. Z polskiego punktu widzenia, korzystne jest to, ze we wszystkich procedurach rozstrzy-
gania sporéw (konsultacje, kolegia arbitrazowe, odwotania), z wyjatkiem sporéw z zakresu
ochrony praw wlasnosci intelektualnej, Wspdlnota wystepuje jako jeden podmiot.

Jednoczesnie czlonkostwo w UE moze zapewni¢ Polsce skuteczniejsza ochrone niektorych
interesow handlowych, np. w przypadku zarzutoéw na rynkach krajow trzecich o dumping, nad-
mierny eksport na te rynki itp. Komisja Europejska bedzie wowczas wspomagac polskich ekspor-
terdw w przygotowaniu niezbednych wyjasnien.

Wzro$nie pozycja negocjacyjna Polski wobec krajow trzecich. Doswiadczenie dziatania WTO
(a poprzednio GATT) pokazuje, ze gtéwna role odgrywaja w tej organizacji kraje rozwinigte, kto-
re wykorzystuja ja do obrony wtasnych interesoéw handlowych. Obecnie Polska jest z reguly zbyt
malym dostawca poszczegdlnych towaréw na rynkach odbiorcéw, by miec jakiekolwiek prawa ne-
gocjacyjne. Po wejsciu do Unii, Polska bedzie mogta znalez¢ sojusznika(éw) wsrdd obecnych
cztonkéw UE, majacego podobne interesy na rynkach zbytu, i w efekcie wzmocnic¢ swa pozycje
negocjacyjna.

Negatywnym aspektem akcesji do UE bedzie to, ze Polska nie bedzie mogta wykorzystywaé
forum WTO do przedstawiania ewentualnych zarzutéw wobec UE. Nalezy tu jednak dodaé, ze
w ostatnich latach Polska i tak powstrzymywala si¢ od rozwiazywania spraw spornych z UE,
z uwagi na toczace si¢ rokowania akcesyjne i dazenie do niezaostrzania stosunkow z Unia.

Po wejsciu do Unii Polska musi tez liczy¢ sie z mozliwoScia uwiktania w konflikty na forum
WTO, istniejace migedzy Unia i jej cztonkami a krajami trzecimi, zwlaszcza w stosunkach z USA.
W przypadku sporéw niezakonczonych porozumieniem istnieje ryzyko objecia Polski wraz z po-
zostatymi pafistwami Unii sankcjami handlowymi.

Napiecia moga pojawié si¢ takze w stosunkach handlowych z niektorymi partnerami na fo-
rum WTO. Bedac w Unii, Polska bedzie musiata przeformulowaé swe priorytety, np. w odniesie-
niu do tzw. minimalnych standardéw pracy lub w zakresie ochrony §rodowiska, i uzgadniac je
z pozostalymi panstwami UE, z ktorych cz¢§¢ ma interesy inne niz Polska.

Identyfikacja ze stanowiskiem unijnym moze mie¢ niekorzystny wplyw na stosunki bilateral-
ne z USA i krajami grup Cairns na plaszczyznie konfliktu wokot probleméw rolnictwa. Podobne
kontrowersje mogg powstac¢ w stosunkach z krajami rozwijajacymi si¢ w zwiazku ze stanowiskiem
UE w sprawie uwzgledniania w zasadach wielostronnej regulacji handlu miedzynarodowego
standardéw pracy i ochrony Srodowiska, regut konkurencji i inwestycji itp.'

Generalnie wydaje si¢ jednak, ze pozytywne skutki przewyzsza negatywne i czlonkostwo
w UE wzmocni sile przetargowa Polski wobec partneréw. Bedzie to mieé praktyczne znaczenie
np. w rokowaniach wielostronnych w ramach Nowej Rundy WTO. Jak juz wspomniano, obecnie
Polska jest za stabym partnerem, aby skutecznie forsowac wtasne postulaty, np. dotyczace popra-
wy dostepu do rynku odbiorcow.

" Por. J. Piotrowski, WTO, [w:] M. Paszyfiski (red.), Proces i skutki dostosowari Polski do zagranicznej polityki ekono-
micznej Unii Europejskiej, IKCHZ, Warszawa 1999, s. 9-12.

194

M. Paszynski, Proces i skutki dostosowan..., s. 21.

162



9. Koszty i korzysci wynikajace z przyjecia wspolnej polityki handlowej oraz z wejscia ...

Skutki wejscia Polski do UE beda inne dla cztonkostwa w OECD niz w WTO. Jakkolwiek bo-
wiem Komisja Europejska moze uczestniczy¢ w pracach OECD, to nie ma ona prawa glosu. Kaz-
de panstwo czlonkowskie dysponuje w Radzie OECD jednym glosem. Pafistwa cztonkowskie UE
maja pelna swobode¢ zajmowania stanowiska, a ich pozycja nie musi by¢ zbiezna ze stanowiskiem
Komisji. Polska zachowa wiec duza niezalezno$¢ w wyrazaniu swych intereséw na forum OECD.
Liczy¢ si¢ jednak nalezy z potrzeba koordynacji stanowiska w wielu sprawach.

4. Skutki przyjecia przez Polske wspélnej polityki handlowe;
dla gtéwnych partneréw handlowych

Na skutki wejscia Polski do UE dla handlu z gléwnymi partnerami handlowymi nalezy patrzeé
przede wszystkim przez pryzmat zmian w dostepie do polskiego rynku, a wigc zmian w zasadach
dokonywania w Polsce importu, a nie eksportu. Polski eksport po akcesji bedzie zalezal, podob-
nie jak i obecnie, gléwnie od dwdch grup czynnikdéw: warunkéw dostepu do rynku partnerdw oraz
konkurencyjnosci polskich towaréw. Czionkostwo w UE niewiele zmieni te czynniki. Wyjatkiem
sa kraje, z ktorymi UE ma umowy zapewniajace wzajemne preferencje, a ktorych nie ma jeszcze
Polska. Krajow takich nie jest jednak duzo i nie sa to partnerzy najwazniejsi. Nalezy bowiem pod-
kresli¢, ze od czasu zawarcia Uktadu Europejskiego Polska przygotowywata si¢ do poZniejszego
przyjecia wspolnej polityki handlowej oraz zasad ksztaltujacych stosunki zewnetrzne Wspdlnot.
W tym celu, jak juz zauwazono, wynegocjowata w latach 90. z gtéwnymi partnerami handlowymi
umowy o wolnym handlu, ktére obowiazywaly w Unii. Czlonkostwo w UE spowoduje pewne dal-
sze zmiany warunkéw handlu z tymi krajami.

Wejscie czgéci cztonkédw CEFTA do UE stawia pod znakiem zapytania przyszto§¢ CEFTA.
W Swietle obecnego stopnia zaawansowania rokowan akcesyjnych prawdopodobne jest, ze po roz-
szerzeniu Unii w CEFTA pozostana tylko dwa kraje, tj. Rumunia i Bulgaria. Nawet gdyby dotaczy-
fa do nich Chorwacja (méwiono o tym podczas spotkania premieréw CEFTA w II potowie 2002 r.)
— ale na razie nie dolaczyla — to i tak otwarte pozostaloby pytanie o celowo$¢ utrzymania CEFTA.

Z punktu widzenia analizowanych tu skutkéw handlowych rozszerzenia, istotna pozostaje nie
tyle przysztos¢ CEFTA, co perspektywy rozwoju handlu z Buigariag i Rumunia. Jest to problem
handlu artykutami rolnymi, bo w zakresie wyrobow nierolnych istnieje juz wolny handel miedzy
Polska i Rumunia (oraz Bulgaria) oraz UE a tymi dwoma krajami oraz paneuropejska kumula-
cja regul pochodzenia towaréw. W handlu rolnym natomiast partnerzy CEFTA udzielili sobie bi-
lateralnie pewnych preferencji celnych. Ich skala jest zroznicowana. Bilateralne preferencje z ty-
mi dwoma krajami ma takze Unia Europejska, na mocy Uktadoéw Europejskich. Na czg$¢ towa-
row skala preferencji jest inna w Polsce i w Unii. Przystepujac do Unii, Polska bedzie musiata
wiec dokonaé odpowiednich zmian poziomu tych preferencji: obnizy¢ je lub podwyzszy¢. Dla to-
wardéw pochodzacych z Bulgarii, nieobjetych preferencjami w Unii, Polska przyjmie unijny po-
ziom wspolnotowej taryfy celne;j.

Nastepstwem akcesji do UE beda tez pewne korekty poziomu cet stosowanych w tych dwoch
krajach na polskie wyroby. Lista towaréw korzystajacych z preferencji w dostepie do tych rynkéw
jest bowiem inna w imporcie z Polski i imporcie z UE. Podobnie bedzie po stronie eksportu.

Dostosowania te zmodyfikuja wigc nieco warunki eksportu i importu rolnego z Bulgaria i Ru-
munia. Biorac pod uwage udziat artykutéw rolnych z tych krajow w polskim imporcie (ok. 20%
w imporcie z Rumunii i okoto 35% w imporcie z Buigarii), mozna oczekiwaé pewnych przesuni¢é
w strukturze handlu artykulami rolnymi. Zmiany takie beda jednak niewielkie w stosunku do ca-
fosci handlu rolnego Polski.

Bezposrednim skutkiem przystapienia Polski do UE dla stosunkoéw z USA bedzie wycofanie
przez ten kraj systemu preferencji GSP, ktory obecnie jest jeszcze stosowany na rynku amerykan-
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skim wobec polskich towarow. Wydaje si¢, ze decyzja ta nie powinna spowodowac istotnego po-
gorszenia warunkow eksportu do USA. Marza preferencji GSP (réznica miedzy stawka KNU
a stawka na poziomie GSP) nie jest duza i wynosi $rednio 1-3 pkt procentowe. Jej wycofanie po-
gorszy konkurencyjno$¢ cenowg towaréw beneficjentéw preferenciji, tj. okoto potowy eksportu
do USA. Skala niekorzystnych zmian, przecigtnie biorac, nie bedzie duza, wobec niskiego na tle
innych krajoéw poziomu cel importowych w USA i zaledwie kilkupunktowej marzy preferencji.
W warunkach ostrej konkurencji na rynku §wiatowym nawet niewielkie preferencje moga by¢
jednak waznym czynnikiem przewagi konkurencyjne;.

Posrednio, polski eksport do USA, podobnie jak i do innych krajow, bedzie zaleze¢ od efek-
tow dostosowania si¢ do wymagan jednolitego rynku europejskiego. Im wigksza czes$¢ polskich
producentoéw utrzyma si¢ i umocni na rynku po wejsciu do UE w konfrontacji z rywalami zachod-
nioeuropejskimi, tym silniejsza bedzie ich pozycja takze w eksporcie poza obszar UE, w tym na
najbardziej wymagajace rynki Swiata.

Jesli chodzi o import z USA, to na przewazajaca cz¢S$¢ wyrobow przemystowych (nierolnych)
cla zostana obnizone, utatwiajac tym samym ich import. Skala konkretnych efektow bedzie zale-
ze€ od takich czynnikow, jak struktura towarowa importu i skala obnizki cel na gléwne pozycje
importu, cenowa elastycznos$¢ popytu importowego itd.

W przypadku krajéow WNP, ktorych udzial wynosi ok. 11% w polskim imporcie, nastapi dwoja-
kiego rodzaju poprawa konkurencyjnosci cenowej ich towaréw. Pierwszym jej Zrodiem bedzie ob-
nizenie stawek celnych na artykuly nierolne, wynikajace z przyjecia wspdlnotowej taryfy celnej. Do-
datkowym czynnikiem zwigkszajacym atrakcyjno$¢ cenowa towaréw WNP na polskim rynku beda
preferencje GSP. Jak wczesniej wspomniano, beda one mie¢ praktyczne znaczenie jedynie dla nie-
ktorych towaréw, z uwagi na strukture towarowa polskiego importu. Dominujacy udzial w tym im-
porcie maja surowce, na ktore cto KNU wynosi 0% zaréwno w Polsce, jak i w Unii Europejskiej.

W odniesieniu do artykuléw rolnych skutki przyjecia wspolnotowej taryfy celnej moga by¢
roznokierunkowe, podobnie jak i w calym imporcie rolnym z obszaru spoza Unii.

Jesli chodzi o bariery pozataryfowe w imporcie z WNP i innych krajow trzecich, to mozna si¢
spodziewa¢ pewnego wzmocnienia ich stosowania po wejSciu Polski do UE. Komisja Europejska,
ktora przejmie nadzor nad stosowaniem tych Srodkdéw w Polsce, moze skuteczniej i czgéciej — jak
wezesniej argumentowano — decydowac o praktycznym wdrozeniu Srodkéw ochrony rynku przed
konkurencja zagraniczna.

Pewne konsekwencje negatywne dla wymiany z sasiadujacymi z Polska krajami WNP moga
(cho¢ nie musza) wiazac si¢ z konieczno$cig wzmocnienia i uszczelnienia granicy wschodniej, kto-
ra stanie si¢ zewnetrzng granicag catej Unii. Stwarza to ryzyko oslabienia wi¢zi handlowych (a tak-
ze wiezi pozaekonomicznych) ze wschodnimi partnerami, jakkolwiek skala takich skutkow be-
dzie zalezala od konkretnych rozwigzan (w tym np. ceny wiz"’ i ich praktycznej dostepnosci oraz
technicznych warunkéw ich wydawania).

5. Polityka handlowa Polski w przypadku pozostania poza Unia

Jest oczywiste, ze w przypadku niewejscia do UE polityka handlowa bytaby ksztaitowana
w inny sposob, niz wyzej to przedstawiono. Nie bytaby to jednak prosta kontynuacja obecnej po-
lityki w sferze handlu zagranicznego. Obok pewnych elementow obecnie istniejacych, ktore byty-
by kontynuowane, pojawilyby si¢ dodatkowe czynniki zmieniajace obecna sytuacj¢. Zanim po-
wiemy o tych ostatnich, wskazmy na te elementy polityki handlowej, ktore by pozostaly, i na moz-
liwe ich konsekwencje.
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Na poczatku 2003 r. wiadze Polski zadeklarowaly, ze nie beda pobierac oplat za wizy od obywateli Ukrainy.
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Pozostanie poza UE najprawdopodobniej oznaczaloby utrzymanie istniejacego poziomu
ochrony krajowych producentéw. Nie byloby bowiem uzasadnienia dla dalszych obnizek, az do
czasu zakonczenia Nowej Rundy WTO, ktora rozpoczeta si¢ w listopadzie 2001 r. Kontynuacja
obecnego poziomu i struktury ochrony celnej nie mialaby pewnie wigkszego znaczenia dla pro-
ducentéw wyrobow nierolnych, poniewaz towary silnie chronione stawkami KNU sa importowa-
ne obecnie gldéwnie z krajow o bezclowym imporcie.

Grupa spofeczna, ktéra najdotkliwiej odczulaby skutki niewejscia do Unii Europejskiej, byli-
by wszyscy konsumenci. Utrzymanie wyzszej ochrony przed konkurencja zagranicznych towaréw
i ustug pozwoliloby producentom na zachowanie wyzszych cen.

Inne bylyby natomiast skutki niewejScia do UE na rynku artykutéw rolnych. Znaczace otwar-
cie rynku artykutéw rolnych nieprzetworzonych na import z UE, wprowadzone w zycie na po-
czatku lat 90., mialo m.in. spowodowac stopniowe dostosowanie si¢ polskich producentéw do
wzmozonej konkurencji na rynku wewnetrznym po wejsSciu do UE. Wprawdzie otwarcie to odby-
fo sie na zasadzie wzajemnosSci, ale caly czas wigksze mozliwoSci czerpania korzysci z liberaliza-
¢ji maja producenci unijni. Decyduje o tym zaréwno ich latwiejszy dostep do polskich sieci zby-
tu (giéwnie przez supermarkety), jak i spetnianie unijnych wymogdw, ktdre fatwo sg akceptowa-
ne takze w Polsce (w tym jako substytut polskich wymogdw). Natomiast polski eksport do UE,
zwlaszcza towaroéw bardziej przetworzonych, natrafia na bariere kosztow dostepu do sieci zbytu
w Unii, a czesto jest utrudniony ze wzgledu na niedostosowanie jakoS$ci, wymogoéw weterynaryj-
nych itp. do standardéw unijnych. Proces stopniowego dochodzenia do unijnych wymogow trwa,
ale w niektorych obszarach Polska wystapila o okresy przejsciowe, majac swiadomos¢, ze koszty
takich dzialan sa duze i polskie firmy nie sa w stanie udzwignac ich z chwila akcesji do UE. Nie-
przystapienie do Unii sprawitoby, ze poniesione, do tego znaczne, koszty dostosowawcze nie mo-
glyby by¢ w petni zrekompensowane w postaci wzrostu mozliwosci eksportowych do UE, ponie-
waz unijny rynek bytby nadal chroniony barierami celnymi i wyrafinowanymi instrumentami
wspolnej polityki rolne;j.

Nie byloby wtedy szans na przyspieszenie wzrostu polskiego eksportu rolnego, na co moga li-
czy¢ obecnie producenci rolni w zwiazku z wejSciem do UE. Co istotniejsze, ostabieniu ulegloby
tempo przemian strukturalnych w polskim rolnictwie, zaréwno w nastepstwie ww. trudnosci
w rozwoju eksportu do UE, jak tez braku dostgpu do §rodkéw finansowych na restrukturyzacje
rolnictwa.

Mowiac o perspektywach rozwoju eksportu, dodajmy, ze niewejscie do Unii utrudnitoby nam
rozw0j eksportu rolnego takze na rynki wschodnie. Obecnie polskie produkty nie sa w stanie
konkurowa¢ tam z unijnymi z uwagi na znaczne subsydia eksportowe, z ktérych korzystaja eks-
porterzy z obszaru UE. Polskiego budzetu dlugo jeszcze nie bedzie sta¢ na pordwnywalng wiel-
koS¢ wsparcia eksportowego, bez tego zas rozwoj eksportu na te rynki bedzie trudny, a w niekto-
rych przypadkach wrecz niemozliwy. Dopiero wejscie do Unii daje polskim eksporterom artyku-
16w rolnych mozliwo$¢ korzystania z poréwnywalnego poziomu subsydiéow eksportowych dla po-
szczegblnych towardw i skutecznego konkurowania z towarami z obecnych panstw Unii.

W przypadku niewejScia do Unii utrzymaloby sie zagrozenie wszczynaniem przez konkuren-
téw unijnych coraz to nowych postgpowan antydumpingowych, przy duzo stabszej mozliwoSci
stosowania podobnych S§rodkéw przez polskie wladze. Jak zauwazono wczeSniej, postepowania
antydumpingowe sa utrudnieniem dla eksporteréw nie tylko dlatego, ze skutkuja wprowadza-
niem konkretnych §rodkéw przeciwdziatajacych efektom dumpingu, ale gtéwnie z uwagi na ogra-
niczajace skutki dla handlu, wynikajace z samego wszcz¢cia postgpowania wyjasniajacego i zwia-
zanej z nim niepewnosci warunkéw sprzedazy towaru.

Skutki niewejScia do Unii dla polityki handlowej widzie¢ nalezy nie tylko przez pryzmat sa-
me;j polityki handlowej, ale takze w kontekScie innych skutkéw pozostania poza Unia. Skutkdéw
takich jest oczywiscie duzo, ale dwa moga mie¢ szczeg6lnie duze znaczenie z punktu widzenia
analizowanej tu wspdlnej polityki handlowej. Jednym z nich bytby brak dodatkowego wsparcia fi-
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nansowego z unijnego budzetu na modernizacje gospodarki i jej rozw¢j, zwlaszcza regiondw
biedniejszych i sektora rolno-spozywczego, a w efekcie — na poprawe miedzynarodowej konku-
rencyjnosci polskich produktéw. Po przystapieniu do Unii Polska moze liczy¢ na rosnace z roku
na rok §rodki z Funduszy Strukturalnych i Funduszu Spojnosci, ktore beda znacznie wigksze od
obecnie uzyskiwanych srodkéw przedakcesyjnych. Pozostanie poza Unig pozbawitoby kraj tych
Srodkéw na rozwoj. Ponadto Unia najprawdopodobniej drastycznie zmniejszytaby skale transfe-
row przedakcesyjnych. Transfery te wzrosty od 2000 r. w stosunku do okresu lat 90., kiedy to Pol-
ska korzystala z programu Phare, z przeznaczeniem na przygotowanie kraju do sprostania wymo-
gom akcesji. Niezrealizowanie tego celu byloby najprawdopodobniej wystarczajacym argumen-
tem dla obecnych panstw UE do obcigcia Srodkéw przedakcesyjnych albo nawet catkowitego ich
wycofania.

Drugim, szerszym skutkiem pozostania poza Unig bytoby podwyzszenie ryzyka inwestycyjne-
go w Polsce i zmniejszenie zainteresowania inwestorOw zagranicznych lokowaniem kapitalu
w Polsce. Powstalaby bowiem wtedy obawa przed arbitralnymi zmianami polskiego prawa, nie-
korzystnymi dla inwestordw, jak tez przed brakiem stabilnoSci rozwigzan prawnych w Polsce. Za-
famanie si¢ doptywu inwestycji bezpoSrednich ograniczyloby réwniez mozliwosci rozwojowe pol-
skiej gospodarki i zmniejszylo szanse jej modernizacji.

Perspektywa wejScia do Unii od poczatku transformacji mobilizowata do zmian polskiego
prawa i przyjecia w nim rozwiazan nie tylko zblizonych do rozwigzan istniejacych w UE, ale tak-
ze do stabilizowania zasad i warunkéw szeroko rozumianej dzialalno$ci gospodarczej (systema-
tyczne ograniczanie protekcji, przyjecie wspdlnotowych standardéw ochrony praw wiasnosci in-
telektualnej, unijnych rozwiazan w zakresie prawa konkurencji, itp.). Pozostanie poza Unia gro-
zitoby nie tylko brakiem kontynuacji takich dzialan, ale wrecz odwrotem od niektorych przepi-
s6w juz obowiazujacych. Pojawitaby si¢ silna presja, powstrzymywana obecnie przez wymogi ro-
kowan akcesyjnych, na poluZnienie istniejacych zobowigzan dotyczacych np. harmonizacji pol-
skiego systemu podatkowego z systemem wspolnotowym. Zwigkszytaby si¢ tez podatnos¢ rzadu
na naciski zorganizowanych grup interesu, zainteresowanych wzrostem protekcji przed impor-
tem (ryzyko takie istnieje np. w przemysle stalowym, stoczniowym).

W ostatecznym rachunku, brak kotwicy, jaka sa obecnie rokowania akcesyjne, i konieczno$¢
jednokierunkowego” dostosowywania si¢ do wymogéw UE oddzialywalyby niekorzystnie na
konkurencyjno$¢ cenowa i pozacenowa polskich wyrobéw, co grozifoby poglebieniem deficytu
w stosunkach zaréwno z Unia, jak i z innymi partnerami.

Uktad Europejski od poczatku traktowany byl jako rozwigzanie przejSciowe, prowadzace
w przyszioéci do pelnego cztonkostwa Polski w UE. Stad tez wszystkie jednostronne dostosowa-
nia prawne traktowane byly jako dzialania utatwiajace przyjecie zobowiazan panstwa cztonkow-
skiego UE i uczestniczenie w pelni korzysci tego ugrupowania. NiewejScie oznaczaloby, ze czes§¢
kosztéw wynikajacych z dostosowania prawa bylaby poniesiona niepotrzebnie, np. koszty dosto-
sowan instytucjonalnych, tltumaczenia prawa, a takze cz¢$¢ kosztow dostosowawczych firm (np.
na ochrong Srodowiska).

Pozostanie poza Unig pozbawiloby kraj korzySci wzmocnienia pozycji Polski w Europie
iw Swiecie, w kontaktach z krajami trzecimi, w tym takze na forum WTO, w odniesieniu do spraw
bedacych w gestii tej organizacji.

NiewejScie miatoby tez negatywne skutki dla catego handlu zagranicznego Polski, w tym z gtow-
nymi partnerami. JeSli chodzi o handel z sama Unia, to, jak juz wskazano, poniesionym kosztom
dostosowawczym nie towarzyszylyby korzysci nieskrepowanego dostgpu do rynku UE. Utrzymana
bytaby granica i zwigzane z nig koszty barier fizycznych, a w pewnej mierze i technicznych. Trud-
niejszy bytby eksport nie tylko do UE, ale tez do tych krajow Europy Srodkowo-Wschodniej, kto-
re weszlyby do Unii oraz do innych krajow Europejskiego Obszaru Gospodarczego.
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| cztonkostwo Polski
w UE

Cezary Banasinski, Anna Fornalczyk

Polityka konkurencji w polskiej gospodarce

Polityka konkurencji stanowi jeden z podstawowych elementéw przemian gospodarczych
w Polsce po 1989 r. Polityki rozwoju konkurencji nie mozna sprowadzac tylko do stosowania pra-
wa ochrony konkurencji. Skuteczno$¢ stosowania prawa chroniacego konkurencje zalezy bowiem
w duzej mierze od wewnetrznie spdjnej, prokonkurencyjnej polityki gospodarczej. Zmonopolizo-
wane rynki, odziedziczone po gospodarce centralnie planowanej, tworza warunki do wykorzysty-
wania przez przedsigbiorstwa posiadanej sily rynkowej. Z tego punktu widzenia, podstawowe
znaczenie ma demonopolizacja gospodarki przez likwidowanie lub ograniczanie barier wejScia
na rynki produktowe i geograficzne (duze znaczenie ma liberalizacja wspotpracy gospodarczej
z zagranica) oraz restrukturyzacja przedsigbiorstw panstwowych i tworzenie nowych przedsig-
biorstw prywatnych.

Gtownymi obszarami polityki rozwoju konkurencji, obok celéw zapisanych w ustawie
o ochronie konkurencji, powinny by¢: restrukturyzacja przedsigbiorstw i sektoréw gospodar-
czych, regulacja w sektorach infrastrukturalnych, monitorowanie pomocy panstwa w gospodarce,
prokonkurencyjna edukacja uczestnikow rynku. Z tak postrzeganej polityki konkurencji wynika,
ze za jej realizacje odpowiedzialne sg instytucje rzadowe uczestniczace w wymienionych sferach
dziatan polityki gospodarczej, a nie tylko Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
(UOKIK).

System prawny ochrony konkurencji w Polsce tworza trzy akty: ustawa o ochronie konkuren-
cji i konsumentow (Dz.U. z 2000 r., nr 122, poz. 1319 z pdzn. zm.), ustawa o zwalczaniu nieuczci-
wej konkurencji (Dz.U. z 1993 r., nr 47, poz. 211 z pdzn. zm.), ustawa o warunkach dopuszczal-
nosci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsigbiorcow (Dz.U. z 2002 r., nr 141, poz. 1177).
Dwie pierwsze z wymienionych ustaw skierowane sa na przeciwdzialanie rynkowym zachowa-
niom przedsigbiorcow, ktére naruszaja lub moga narusza¢ konkurencj¢ na rynku. Celem ostat-
niej z wymienionych ustaw jest dyscyplinowanie organdéw udzielajacych pomocy publicznej

" W opracowaniu raportu uczestniczyli: dr Jarostaw Neneman, mgr Marcin Sowa, mgr Beata Szczepaniak.
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i przedsiebiorcow korzystajacych z tej pomocy. Innymi stowy, ustawa ta ma zdyscyplinowaé go-
spodarowanie publicznymi pieniedzmi.

Unijne i polskie regulacje chronigce konkurencje

Zasady konkurencji obowiazujace w Unii Europejskiej (UE) uregulowane sa w przepisach
prawa pierwotnego i wtdrnego. Prawo pierwotne stanowi Traktat o Utworzeniu Unii Europej-
skiej (zwany inaczej Traktatem Wspodlnoty Europejskiej — TWE), w ktorym zawarte sa regulacje
dotyczace zapobiegania ograniczaniu konkurencji przez przedsigbiorcow oraz rzady krajow
cztonkowskich. Do tej pierwszej grupy norm zalicza sig:

a) zakaz porozumien ograniczajgcych konkurencje (art. 81 TWE),

b) zakaz naduzywania pozycji dominujacej (art. 82 TWE),

¢) zakaz udzielania pomocy publicznej dla przedsigbiorcéw przez rzady krajow czlon-
kowskich (art. 87-90 TWE).

Przytoczone powyzej przepisy prawa pierwotnego UE w dziedzinie ochrony konkurencji sa
podstawa dla tworzenia prawa wtornego, na ktore skladaja si¢ rozporzadzenia, dyrektywy, wy-
tyczne i dokumenty robocze Komisji Wspdlnoty Europejskiej.

W sferze polityki konkurencji Polska juz w chwili rozpoczecia negocjacji w obszarze Polityka
konkurencji posiadata wysoki poziom zbieznosci z regulacjami UE. Ustawa z dnia 24 lutego
1990 1. 0 przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym (Dz.U. nr 49, poz. 318 z p6zn. zm.) wpro-
wadzala takie rozwiazania zbiezne ze standardami unijnymi, jak: zakaz porozumien antykonku-
rencyjnych migdzy przedsigbiorcami, zakaz naduzywania pozycji dominujacej oraz obowigzek
notyfikacji faczenia przedsigbiorcow w celu uzyskania zgody Prezesa UOKIK. Rozwigzania te,
cho¢ generalnie zgodne ze standardami UE, wymagaly pewnych korekt. Uchwalenie przez Sejm
ustawy o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsiebiorcow
w pelni zharmonizowalo polskie prawo ochrony konkurencji ze standardami obowiazujacymi
w Unii Europejskie;.

W trakcie przegladu ustawodawstwa polskiego odnoszacego si¢ do ochrony konkurencji,
strona unijna zwrocila takze szczeg6lng uwage na koniecznos¢ zwigkszenia zdolnosci administra-
cyjnej organdw odpowiedzialnych za wdrazanie i przestrzeganie prawa dotyczacego konkurencji
poprzez wzmocnienie ich pozycji i uprawnien. Postulowano konieczno$¢ usprawnienia procedur
administracyjnych w postepowaniu antymonopolowym jako gwarancje rzeczywistego, a nie for-
malnego wdrazania regul konkurencji w gospodarce. Ze wzgledu na to w ustawie o ochronie kon-
kurencji i konsumentéw zawarto rozwigzania, ktére odpowiadaja standardom obowigzujacym
w Unii Europejskie;.

Stan rozwoju konkurencji w polskiej gospodarce

Prorynkowe zmiany w polskiej gospodarce od 1990 r. spowodowaly rozw6j konkurencji na
wielu rynkach (np. rynek artykuléw rolno-spozywczych, samochodowy, odziezowy, sprzetu do-
mowego, meblarski, sprzetu turystycznego, skérzany, chemii gospodarczej i kosmetykow, sprze-
tu elektronicznego, komputerowy). Dokonato si¢ to dzieki powstaniu wielu nowych firm na tych
rynkach oraz liberalizacji wymiany towarowej z zagranica. Presja konkurencyjna skionifa czes¢
producentow i sprzedawcow do poprawy jakosci produkcji, ograniczania tempa wzrostu cen oraz
rozwoju nowoczesnego systemu dystrybucji i obstugi posprzedazne;.

W sektorach gospodarki zdominowanych przez duze i politycznie wplywowe przedsiebior-
stwa dziatanie konkurencji jest ciagle jeszcze ograniczane przez ingerencje panstwa, polegajaca
na kierowaniu tam pomocy publicznej oraz ustanawianiu taryfowych i pozataryfowych barier
przed konkurencyjnym importem. Traca na tym konsumenci, ptacac wyzsze ceny za towary i ustu-
gi oferowane przez chronionych sprzedawcow. Traci na tym gospodarka, bowiem hamowane jest
przemieszczanie zasobow z miejsc nieefektywnego ich wykorzystania do miejsc odpowiadajacych
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zapotrzebowaniu rynkowemu. Wplywa to na spowalnianie procesu poprawy konkurencyjnosci
gospodarki na rynkach zagranicznych.

Osiagniety w Polsce stan rozwoju konkurencji na wiekszosci rynkéw produktowych, przepro-
wadzona liberalizacja warunkéw dziatania przedsi¢biorstw, otwarcie polskiej gospodarki na
wspOlprace migdzynarodowa i stosowanie prawa ochrony konkurencji odpowiadajacego standar-
dom unijnym powoduja, ze cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej nie wplynie w istotny sposob
na zmiang polityki konkurencji w Polsce. Wniosek ten nie odnosi si¢ jednak do warunkéw dzia-
fania monopoli sieciowych, ktorych deregulacja postepuje w Polsce bardzo wolno. Scenariusz po-
zostania poza strukturami UE mogiby skutkowaé zahamowaniem procesu rozwoju konkurencji
i wynikajacych stad makro- i mikroekonomicznych pozytywnych efektow.

Polityka konkurencji wobec monopoli handlowych i sieciowych

Prawo Unii Europejskiej w art. 37 TWE nakazuje zniesienie handlowych monopoli panstwo-
wych. Ustawodawstwo polskie nie wymaga dostosowan do prawa wspdlnotowego w tym zakresie,
poniewaz w Polsce nie istnieja pafistwowe monopole handlowe o charakterze prawnym, za$ kon-
cesjonowanie dziatalnosci gospodarczej nie przewiduje wytacznych koncesji dla prowadzenia ob-
rotu handlowego.

Prowadzone s3 jednak prace majace na celu liberalizacje faktycznych monopoli handlowych.
Jest to uzasadnione faktem, iz pomimo zniesienia barier prawnych w niektdrych dziedzinach,
zwlaszcza tzw. monopoli strukturalnych, utrzymujaca si¢ przewaga ekonomiczna i techniczna do-
tychczasowych monopolistow blokuje wejScie na rynek nowych podmiotéw, ograniczajac konku-
rencj¢. Podkre§lenia wymaga, iz w tym zakresie szczegOlnie pilna jest potrzeba dostosowania pra-
wa i praktyki rynkowej do wymogoéw Unii Europejskiej, z uwagi na konieczno$¢ stworzenia ja-
snych regut w zakresie liberalizacji gospodarki oraz zapewnienia nieskrepowanej swobody pro-
wadzenia dziatalnoSci gospodarcze;.

Mozna zatem przyjac, ze wymog zblizania prawa polskiego do prawa wspdlnotowego w za-
kresie panstwowych monopoli handlowych (art. 37 TWE) oraz praw wyltacznych i specjalnych
(art. 90 TWE) odnosi si¢ gléwnie do przedsigbiorstw dziatajacych w sektorach infrastruktural-
nych, przede wszystkim o zasiggu krajowym (np. w energetyce, telekomunikacji, poczcie oraz
transporcie kolejowym).

Rynek energii elektryczne;j

Unia Europejska przywiazuje duza wage do dzialan panstw cztonkowskich na wewnetrznym
rynku energii, gléwnie w dziedzinie zachowania wolnej konkurencji oraz przejrzystosci cen,
z uwagi na szczegdlne znaczenie tego sektora dla funkcjonowania calej gospodarki. Zasady dzia-
fania energetyki w Unii Europejskiej zostaly okresSlone w szeregu dokumentéw, w tym m.in.
w Bialej Ksiedze pt. Polityka energetyczna Unii Europejskiej, a takze w dyrektywach odnoszacych
si¢ do tego sektora.

Scenariusz A: cztonkostwo Polski w UE

Rynek energii elektrycznej w krajach cztonkowskich poddany jest liberalizacji zgodnie z Dy-
rektywa 96/92/EC, opartej na zasadzie prawa dostepu stron do sieci przesytowych (tzw. zasada
TPA, nakfadajaca obowiazek zapewnienia przez wiascicieli i operatoréw sieci przesylowych do-
stepu do nich dystrybutorom i koncowym odbiorcom energii). Proces liberalizacji przebiega
w krajach czlonkowskich w réznym tempie: Austria, Finlandia, Niemcy, Szwecja oraz Wielka
Brytania catkowicie otworzyly swoj rynek, podczas gdy Francja, Grecja i Wtochy nie wyznaczyly
dotad daty petnej liberalizacji.
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W tym scenariuszu istnieje zagrozenie, ze polski sektor energetyczny, charakteryzujacy si¢
nizsza efektywnoscia i staby kapitalowo, bedzie musial sprosta¢ konkurencji ze strony silnych
i duzych przedsigbiorstw energetycznych z krajow Unii Europejskiej. Utrzymywanie si¢ wysokich
cen surowcow (wegla) dla polskich przedsigbiorstw energetycznych, przy jednoczesnych duzych
mozliwosciach importu energii do Polski, moze doprowadzi¢ do zalamania sprzedazy polskiej
energii. Prawdopodobiefistwo wystapienia takiej sytuacji byloby wyzsze w przypadku otwarcia
rynku, przy jednoczesnym braku wsparcia panstwa dla sektora energetycznego w rozwiazaniu
kwestii spornej, jaka sa kontrakty dlugoterminowe.

Z punktu widzenia konsumentdw, liberalizacja rynku po wejsciu do Unii Europejskiej bytaby
korzystna. Brak barier technologicznych w przesyle energii umozliwitby polskim odbiorcom za-
kupy energii elektrycznej w krajach Unii Europejskiej, a zwtaszcza w Niemczech. Zaleze¢ to be-
dzie od relacji cen energii krajowej do cen energii wytwarzanej w innych krajach cztonkowskich.
Konkurencja cenowa wymusilaby na polskich producentach i zaktadach energetycznych obnize-
nie kosztow poprzez zwickszanie efektywnoSci wytwarzania, zakup tafiszych surowcoéw oraz
zmniejszenie zatrudnienia. W wigkszoSci panstw Unii, w ktorych nastapita liberalizacja rynku
energii elektrycznej, odnotowano spadek cen energii dla odbiorcéw zardéwno indywidualnych, jak
i przemyslowych, np. spadek cen w Szwecji i Niemczech w latach 1997-2000 wynosit 15% i22%.

Zaktadajac szybko postepujaca restrukturyzacje branzy energetycznej oraz obnizenie kosz-
tow wytwarzania, polskie przedsigbiorstwa energetyczne zaczna konkurowac z przedsigbiorstwa-
mi z Unii nie tylko na rynku krajowym, ale i europejskim. Sita konkurencyjna polskich przedsie-
biorstw zaleze¢ bedzie w duzym stopniu od poziomu ksztaitowania si¢ cen wegla. W scenariuszu
akcesji prawdopodobne jest wymuszenie na polskich przedsigbiorstwach energetycznych zmiany
strategii, poczatkowo opierajacej si¢ na redukcji kosztow, a nastepnie prowadzacej do rozwoju
dotychczasowej dziatalnoSci oraz inwestycji poza energetyka, np. na rynku ustug telekomunika-
cyjnych. Wejscie do Unii Europejskiej umozliwi polskim zaktadom energetycznym dostep do
unijnych Srodkéw kierowanych na ochrone Srodowiska.

Scenariusz B: pozostanie Polski poza strukturami UE

Pozostanie Polski poza strukturami unijnymi z jednej strony zamkneloby dostep do polskie-
go rynku unijnym dostawcom, z drugiej za$ ograniczyloby ekspansj¢ polskim przedsiebiorcom.
Brak istnienia nawet potencjalnej konkurencji doprowadzitby do sytuacji, w ktorej brakowatoby
woli politycznej rozwigzania kwestii kontraktow dlugoterminowych. Niemozliwe bylyby znacza-
ce redukcje kosztow: pozostanie poza Unia zmniejsza prawdopodobienstwo restrukturyzacji,
a co za tym idzie, wprowadzenia mechanizméw rynkowych na rynku wegla.

Mozna zalozy¢, ze brak presji konkurencyjnej nie przyczyni si¢ do checi restrukturyzacji wta-
snoSciowej, majatkowej oraz organizacyjnej polskich przedsiebiorstw energetycznych. To z kolei
przelozytoby si¢ na znaczne spowolnienie procesu liberalizacji rynku energii w Polsce. Sytuacja
taka z pewnoScia wplynelaby negatywnie na poziom wydatkéw konsumentdéw ponoszacych wyso-
kie koszty zakupu energii.

Rynek ustug telekomunikacyjnych

Rynek ustug telekomunikacyjnych w krajach czlonkowskich Unii Europejskiej poddany jest
liberalizacji zgodnie z zasadami opisanymi w pieciu dyrektywach z 1998 r. Wynika stad, ze libe-
ralizacja rynku ustug telekomunikacyjnych w Unii Europejskiej nastapila stosunkowo niedawno.
Z jednej strony, jako ustugi powinny podlega¢ wszystkim prawom rynku, w tym wolnej konkuren-
¢ji, z drugiej natomiast, z charakteru tych uslug, uznawanych za niezbedne obywatelom, wynika-
fo objecie ich dostarczania regulacjami usprawiedliwionymi przez art. 86 ust. 2 TWE. Przepis ten,
w og6lnym interesie gospodarczym, poddaje §wiadczenie ustug reguiom zawartym w TWE w za-
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kresie, w jakim stosowanie tych norm nie stanowi prawnej lub faktycznej przeszkody dla wykony-
wania ww. zadan szczeg6lnych.

Wspolnotowa liberalizacja telekomunikacji, przeprowadzana w duchu postanowiefi Jednoli-
tego Aktu Europejskiego zmierzajacych do uregulowania rynku wewngtrznego, miata na celu
odebranie monopolom telekomunikacyjnym pewnych specjalnych i wytacznych praw oraz do-
puszczenie innych niezaleznych podmiotéw do §wiadczenia ustug oraz tworzenia infrastruktury.

Zmiany prawa telekomunikacyjnego w Polsce zakladaja stopniowg liberalizacje rynkow tele-
komunikacyjnych, chociaz zachowane sg istotne wyjatki w odniesieniu do dostepu do rynkéw te-
lekomunikacyjnych i ustug powszechnych. Telekomunikacja Polska SA zachowata monopol w za-
kresie migdzynarodowej telefonii gtosowej do 31 grudnia 2002 roku. W stosunku do operatoréw
posiadajacych znaczaca pozycje rynkowa odroczono réwniez do 1 stycznia 2004 r. wprowadzenie
cen opartych na formule kosztowe;j.

Na rynku lokalnym dziata obecnie 57 niezaleznych operatoréw telefonii stacjonarnej, $wiad-
czacych ustugi dla ok. 900 000 abonentéw. Telekomunikacja Polska ma przylaczonych do swojej
sieci ponad 10 mln abonentéw. W dniu 17 maja 2000 r. Minister £.acznoSci podpisat trzy, udzie-
lone w drodze przetargu, koncesje uprawniajace do Swiadczenia na obszarze catego kraju ustug
telekomunikacyjnych polegajacych na zapewnieniu przekazu telefonicznego w potaczeniach
miegdzystrefowych. Wszyscy trzej operatorzy rozpoczeli juz Swiadczenie ustug. Realna konku-
rencje¢ dla dotychczasowych operatordw telefonii stacjonarnej stanowia tez operatorzy sieci ko-
moérkowych. W Polsce dziata obecnie 3 operatoréw sieci komdrkowych, ktérzy maja ponad
10 mIn abonentow.

Obok sieci teletransmisyjnej TP SA, w Polsce funkcjonuja jeszcze dwie niezalezne sieci tele-
transmisyjne: KOLPAK (wtasciciel: PKP) oraz Tel-Energo (wtasciciel: Zaktady Energetyczne, Pol-
skie Sieci Elektroenergetyczne, Polskie Towarzystwo Przesylu i Rozdziatu Energii Elektrycznej).
Ostatnie dwie sieci wchodza w sktad konsorcjow, ktore uzyskaly koncesje na §wiadczenie miedzy-
strefowych ustug powszechnych. Z tych sieci korzystaja lub beda w niediugim czasie korzystaé
m.in. operatorzy telefonii komorkowej (Polska Telefonia Cyfrowa i Polkomtel), abonenci i lokal-
ni operatorzy sieci wewnatrzstrefowych. Obecnie w Polsce dziala kilkadziesiat przewodowych i ty-
le samo bezprzewodowych sieci transmisji danych, o zréznicowanym zasiggu terytorialnym.

Scenariusz A: cztonkostwo Polski w UE

W scenariuszu czlonkostwa nastapi dalsza liberalizacja rynku ustug komunikacyjnych w Pol-
sce. Pomimo faktu, ze liberalizacja tego sektora w krajach cztonkowskich UE przebiega w roz-
nym tempie, bezspornym faktem jest to, ze europejski rynek ustug telekomunikacyjnych staje si¢
coraz bardziej konkurencyjny. W 12 pafstwach czlonkowskich klienci maja mozliwo$§¢ wyboru
sposrod co najmniej 5 réznych operatoréw obslugujacych potaczenia migdzystrefowe i migdzy-
narodowe. W 6 panstwach kazdy obywatel ma dostep do co najmniej 5 operatoréw rozméow lo-
kalnych, w dwoch pafistwach wybor zapewnia od 3 do 5 dostawcow ustug, podczas gdy w pozo-
stalych mozliwo§¢ wyboru operatora posiada od 22% do 85% spoleczefistwa, przy czym wyjat-
kiem jest Francja (1%). Rozwo6j konkurencji na rynku UE przektada si¢ bezposrednio na poziom
cen; spadek cen rozméw migdzystrefowych u dotychczasowych panstwowych monopolistow ope-
ratoréw wyniost w 2001 r. 11% w stosunku do roku poprzedniego i 45% w stosunku do 1998 r.
Calkowite srednie miesi¢czne wydatki na krajowe ustugi komunikacyjne (rozmowy lokalne, mie-
dzystrefowe oraz oplaty state) spadly w latach 1998-2001 o 12% w przypadku gospodarstw do-
mowych oraz o 19% w przypadku klientéw biznesowych. Ceny oferowane klientom przez firmy
wchodzace na rynek sa nizsze o kilkadziesiat procent.

Wejscie do UE spowoduje dalsza liberalizacje ustug telekomunikacyjnych w Polsce, wplynie
na jej tempo i zakres. W scenariuszu tym mozna oczekiwac stopniowego spadku cen polaczen
miedzystrefowych oraz migdzynarodowych w miar¢ wchodzenia na rynek nowych operatorow.
Opierajac si¢ na doswiadczeniach krajow cztonkowskich, mozemy spodziewac si¢ nieznacznego
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wzrostu cen opfat abonamentowych, co czgSciowo juz nastapito w przypadku TP SA. Jest to skut-
kiem réwnowazenia si¢ taryf, czyli dostosowania poziomu cen do kosztéw Swiadczenia ustug.
Trudno w tym momencie przewidzie¢, jak uksztaltuje si¢ poziom cen polaczen lokalnych. Zale-
ze€ on bedzie od sposobu taryfikacji przez operatoréw (np. wprowadzenie oplat za rzeczywisty
czas rozmow).

Tempo zmian bedzie wigksze w przypadku wprowadzenia przez Komisj¢ Europejska nowych
wytycznych dotyczacych liberalizacji tego sektora w lipcu 2003 r. W kierunku tym podazaja tak-
ze prace nad nowelizacja polskiej ustawy Prawo telekomunikacyjne. W scenariuszu akcesji istot-
na kwestia jest rola Komisji Europejskiej. Z pewnoscia Komisja bedzie wywieraé nacisk na rzad
polski oraz narodowego regulatora (Urzad Regulacji Telekomunikacji i Poczty) w przypadku zbyt
wolnego tempa czy niedostatecznego zakresu liberalizacji ustug telekomunikacyjnych.

Scenariusz B: pozostanie Polski poza strukturami UE

Pozostanie poza strukturami UE wplyneloby na brak konsekwencji w liberalizacji rynku tele-
komunikacyjnego. Komisja Europejska przedstawita propozycje nowych rozwiazan, ktére maja
by¢ wprowadzone w zycie. Watpliwe jest, by w scenariuszu tym lobby zwiagzane z TP SA, umozli-
wilo dalsza liberalizacje. Trudno si¢ spodziewac, aby przedsiebiorstwo majace straci¢ na skutek
liberalizacji rynku, liberalizacje te wspieralo. Dlatego blokowaloby ono konkurencje wszelkimi
dostepnymi sposobami. Juz teraz mozemy mowic o takiej sytuacji, czego przyktadem jest zacho-
wanie dominujacego operatora (sprawa fakturowania ustug czy stosowanie ucigzliwych umow).

Opor TP SA w scenariuszu nieakcesji moze doprowadzi¢ do opdZnienia lub catkowitego za-
przestania rozwigzania takich kwestii, jak dostep do petli abonenckich czy prawo do przeniesie-
nia numeru w przypadku zmiany dostawcy. Kwestie te, z kolei, maja bezposrednie przetozenie na
poziom cen, ktorych spadek bytby nizszy niz przewidywany w scenariuszu akcesji.

Zasady udzielania pomocy publiczne;

Struktura pomocy publicznej w Polsce odbiega od trendow, ktore obserwuje si¢ w krajach
UE. Pomoc bowiem kierowana jest do duzych, trwale nierentownych przedsigbiorstw i stuzy ra-
czej podtrzymywaniu produkcji i zatrudnienia, a nie radykalnym i skutecznym reformom.
W 2001 r. 40 najwiekszych beneficjentdw pomocy otrzymalo nieomal polowe Srodkéw przezna-
czonych na pomoc publiczng — rekordzista sag PKP, ktore otrzymaly 1/5 tych srodkéw. O ile w UE
70% pomocy horyzontalnej przeznaczono na badania i rozw6j, ochrone Srodowiska oraz wspar-
cie matych i Srednich przedsigbiorstw, to w 2001 r. w Polsce udziat ten wyniost mniej niz 7%.

Pasywna postawa wobec pomocy publicznej ma swoje odzwierciedlenie rowniez w formach
pomocy stosowanych w Polsce. Od wielu lat dominuja bowiem operacje na podatkach, ktére po-
legaja gldéwnie na zwolnieniu z podatku i umorzeniu zaleglosci. Jednak w ostatnich latach udziat
operacji na podatkach systematycznie spada, mimo to stanowia one nadal ponad 1/3 udzielanej
pomocy, podczas gdy udziat dotacji przekracza zaledwie 1/4. W UE udzial operacji na podatkach
to 1/4 pomocy, natomiast subsydia stanowia ok. 2/3 pomocy. W roku 2001 w Polsce silnie wzrost
udzial gwarancji oraz pozyczek preferencyjnych. Pomoc publiczna w Polsce stuzy raczej tagodze-
niu probleméw, a nie ich rozwiazywaniu, i nastawiona jest na zmniejszenie biezacych dolegliwo-
Sci, nie za$ na dtugofalowe dzialania zmierzajace do poprawy konkurencyjnosci i wydajnosci go-
spodarki. Ponadto udzielana jest w sposdb malo przejrzysty, a jej gléwnymi beneficjentami sg od
wielu lat te same, duze, trwale nierentowne podmioty gospodarcze.

Scenariusz A: cztonkostwo Polski w UE

W scenariuszu akcesji nalezy oczekiwa¢ zdecydowanej poprawy w zakresie efektywnoSci
udzielania i monitorowania pomocy publiczne;j. ,,Zaoszczgdzone” Srodki beda wigc mogly by¢
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skierowane na inne cele, szczeg6lnie te preferowane przez UE, stuzace dlugookresowej popra-
wie konkurencyjnoSci gospodarki i zwigkszeniu standardu zycia obywateli. Obecnie cele te nie
maja szans na znaczace wsparcie, gdyz wigkszo$¢ Srodkdw pomocowych kierowana jest do du-
zych, trwale nierentownych przedsigbiorstw panstwowych, gdzie stuza raczej zachowaniu spoko-
ju spotecznego nizli dokonywaniu faktycznych reform.

Ponadto Polska bedzie musiata si¢ wpisa¢ w spadkowy trend udzialu pomocy publicznej
w PKB, co z jednej strony zmniejszy presj¢ na wydatki budzetowe, a z drugiej zmniejszy zakioce-
nia konkurencji wynikajace z pomocy publicznej. Ograniczenie pomocy moze mie¢ tez nieko-
rzystne nastepstwa, moze bowiem doprowadzi¢ do upadku przedsigbiorstw wspieranych od wie-
lu lat przez panstwo. Zgodnie z regulacjami UE, pomocy takim przedsiebiorstwom mozna udzie-
li¢ tylko raz i to pod warunkiem opracowania realnych programoéw sanacji. Oznacza to, ze albo
przedsigbiorstwo skorzysta z ostatniej szansy (bo nastgpne;j juz nie bedzie), albo upadnie. W krot-
kim okresie moze to powodowac liczne problemy spoleczne i polityczne, natomiast w diugim
okresie bedzie oznaczalo po prostu trwale rozstrzygniecie takich kwestii.

Spadkowi wolumenu pomocy bedzie jednak towarzyszyta wigksza przejrzystos¢, ktora sprzy-
ja¢ bedzie lepszej efektywnosci pomocy. W skali makro nalezy wiec oczekiwac lepszych efektow
pomocy publicznej. Ponadto struktura wydatkoéw bedzie si¢ upodabnia¢ do struktury w UE, czy-
li wigcej pienigdzy trafi na badania i rozwdj — co ma duze znaczenie dla poprawy konkurencyjno-
Sci gospodarki. Wigksze §rodki trafia tez do matych i Srednich przedsi¢gbiorstw, co powinno sprzy-
jac¢ ich ekspansji i tworzeniu miejsc pracy. Odzwierciedlenie w wydatkach znajdzie tez ochrona
Srodowiska, ktorego stan w Polsce jest znacznie gorszy nizw UE. Wzrosna¢ bedzie musialo zna-
czenie pomocy regionalnej, co jest szczegdlnie istotne w kontekscie absorpcji funduszy UE prze-
znaczonych na rozwdj regionalny.

Zwigkszona przejrzysto$¢ wynikaé bedzie w duzej mierze z bezpoSredniego nadzoru Komisji,
znacznie bardziej ,,odpornej” na presje lokalnych politykdéw, a takze z powodu zmiany form
udzielania pomocy — wzrostu znaczenia subsydiOw oraz zmian w procedurze udzielania pomocy.
Przystapienie do UE oznacza¢ bedzie w Polsce ,,mniej pomocy, ale lepiej ukierunkowanej”, co
przetozy si¢ na wymierne korzysci dla budzetu i gospodarki.

Scenariusz B: pozostanie Polski poza strukturami UE

W scenariuszu nieakces;ji nalezy oczekiwaé ,,rozmycia” regul udzielania i monitorowania po-
mocy. Co prawda, nie nalezy liczy¢ si¢ ze zmiang ustawodawstwa (to w duzej mierze zalezaloby
od tego, czy do UE nie wchodzimy wcale, czy wchodzimy pozniej), ale zmienitoby si¢ z pewno-
Scia stosowanie ustawy. Rzad tatwiej bowiem ulegalby naciskom politycznym — nie miatby ,,argu-
mentu” w postaci koniecznoSci przestrzegania regulacji UE. System udzielania pomocy pozostal-
by nadal nieczytelny i nieprzejrzysty, a pomoc przeznaczana bylaby na tagodzenie problemow,
a nie na ich trwale rozwigzywanie. Srodki kierowane na badania i rozw6j, MSP czy ochrong $ro-
dowiska nadal bytyby utrzymane na niewielkim poziomie — wigkszo$¢ trafiataby do tradycyjnych
beneficjentéw pomocy publicznej w Polsce. Oznaczaloby to coraz wicksze wydatki i coraz mniej-
szg efektywnoS¢ tych dziatan.

W razie braku akcesji Polski do struktur unijnych, nalezatoby oczekiwa¢ zdecydowanego po-
lepszenia si¢ warunkéw funkcjonowania inwestoréw dzialajacych w specjalnych strefach ekono-
micznych, np. poprzez mozliwo$¢ podwyzszenia stawki amortyzacji Srodkéw trwatych stuzacych
do prowadzenia dziatalnosci na terenie strefy (w odniesieniu do inwestorow, ktoérzy nie otrzyma-
li prawa do zwolnienia od podatku dochodowego), ale rowniez zwigkszenia limitow udzielanej
pomocy publicznej, w tym regionalnej. Tym samym nieakcesja moglaby oznacza¢ pogorszenie si¢
warunkOow przedsigbiorcOw spoza obszaru stref, ktorzy w konfrontacji z inwestorami funkcjonu-
jacymi na starych zasadach nawet w obecnej chwili maja utrudnione warunki dziatania (mniejsza
wielko$¢ dopuszczalnej pomocy).
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Ponadto prawdopodobna wydaje si¢ sytuacja, w ktorej rzad przediuzytby okres istnienia stref
(dtuzej niz ustalone 20 lat, badz 12 lat w odniesieniu do parkéw technologicznych), by reaktywo-
waé rozwoj regionéw, w ktorych sie one znajduja. Znowelizowana ustawa o SSE méwi o obsza-
rze stref, ktorych catkowity teren nie moze przekracza¢ dotychczas ustalonej facznej powierzch-
ni. Mozliwy wigc jest scenariusz, w ktoérym rzad zwigkszy ich obszar lub nawet ustanowi nowe
strefy. By¢ moze takie dzialania rzadu przyczyniltyby si¢ do poprawy bytu inwestoréw w strefach,
lecz z pewnoscia wplynelyby niekorzystnie na warunki rozwoju konkurencji.

Bilans korzysci akcesyjnych i strat wynikajacych z nieakces;i
w dziedzinie polityki konkurencji

Korzysci akcesyjne w dziedzinie polityki konkurencji beda polegaly na wzmocnieniu dotych-
czasowych tendencji w ksztaltowaniu prawa i orzecznictwa wynikajacego ze stosowania prawa
ochrony konkurencji. Konieczno$¢ dostosowania realnych proceséw gospodarczych do standar-
dow konkurencji obowiazujacych we wspdlnym rynku UE bedzie szczegdlnie widoczna w sferze
monopoli sieciowych oraz praktyki udzielania pomocy publicznej. Kosztem tego dostosowania
bedzie niewatpliwie obnizenie zyskdéw tych monopoli i presja konkurencji na obnizenie kosztow
ich dziatania. Z pewnoscia bedzie z tego wynika¢ zmniejszenie zatrudnienia, co moze, ale nie mu-
si, spowodowac zwigkszenie bezrobocia. Skutecznie moze temu zapobiec zmiana kierunkéw wy-
datkowania Srodkéw przeznaczonych na pomoc publiczng (regionalna i horyzontalng), finanso-
wang z polskiego budzetu oraz funduszy strukturalnych UE.

Skierowanie pomocy na wspieranie rozwoju matych i Srednich przedsiebiorstw, budowe infra-
struktury, przekwalifikowanie pracownikéw tracacych prace w restrukturyzowanych lub likwido-
wanych przedsigbiorstwach moze skutecznie zapobiec bezrobociu. Swiadcza o tym przyktady
panstw czlonkowskich, takich jak Irlandia, Hiszpania, Portugalia. Instytucjonalne i programowe
przygotowanie Polski do wykorzystania tych funduszy wymaga podjecia intensywnych prac
zwlaszcza przez organy samorzadu terytorialnego, ktore beda gléwnym partnerem Komisji UE
w realizacji polityki regionalnej, podporzadkowanej zasadzie spdjnoSci respektowanej we Wspol-
nocie Europejskiej.

Umocnienie tendencji rozwoju konkurencji w Polsce w scenariuszu akcesyjnym wplynie na
wzrost konkurencyjnosci catej gospodarki i poprawe pozycji Polski w mi¢dzynarodowym rankin-
gu gospodarczym. Zwickszy to inwestycyjng wiarygodno$¢ naszego kraju i spowoduje zwigkszo-
ny naplyw inwestycji, bez czego nie jest mozliwa dalsza restrukturyzacja polskiej gospodarki.

Pozostanie poza Unig zmniejszy presje na podejmowanie dziatan na rzecz wzrostu konkuren-
cyjnosci polskiej gospodarki, ktére sa najczesciej niepopularne politycznie oraz kosztowne dla
budzetu. Ponadto brak akcesji pozbawi nas mozliwosci bezpoSredniego korzystania z programow
pomocowych UE, co oznacza nie tylko Zrodlo finansowania, ale zasilenie koncepcyjne naszego
kraju. Doswiadczenia krajow czionkowskich w niwelowaniu roznic regionalnego rozwoju, re-
strukturyzowaniu sektoréw wrazliwych oraz tworzeniu instytucji stuzacych tym celom moga by¢
skutecznie wykorzystane przez Polske bedaca cztonkiem Wspdlnoty Europejskie;j.

Bibliografia
Baudenbacher C., A Brief Guide to European State Aid Law, Kluwer Law International, The Ha-
gue-London-Boston 1997.
Bielecki J., Specjalne strefy do rewizji, ,Rzeczpospolita”, 18.04.2001.

Bilal S., Nicolaides Ph., Understanding State Aid Policy in the European Union. Perspectives on Ru-
les and Practice, European Institute of Public Administration, Netherlands, 1999.

Evans A., EC Law of State Aid, Clarendon Press, Oxford 1997.
174



10. Polityka konkurencji i czlonkostwo Polski w UE

Fornalczyk A., Pomoc publiczna dla przedsiebiorstw w Unii Europejskiej i w Polsce, UKIE, Warsza-
wa 1998.

Komisja Wspolnot Europejskich, Prawo konkurencji we Wspolnotach Europejskich, Urzad Anty-
monopolowy, Warszawa 1995 r.

Krynska E. (red.), Polskie Specjalne Strefy Ekonomiczne — zamierzenia i efekty, Wydawnictwo Na-
ukowe Scholar, Warszawa 2000.

Neneman J., Sowa M. Migkkie ograniczenia budzetowe w Polsce, [w:] Krajewski S., Tokarski T,
(red.), Wzrost gospodarczy, restrukturyzacja i bezrobocie w Polsce. Ujecie teoretyczne i empiryczne,
Katedra Ekonomii Uniwersytetu £.6dzkiego, £.6dz 2000.

Ninth Survey on State Aid in the European Union, European Commission, Brussels 2001.
Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsigbiorcom w 2000 roku, UOKIK, Warszawa,
listopad 2002.

Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsigbiorcom w 2001 roku, UOKIK, Warszawa
2002.

Serwis internetowy: http://europa.eu.int/comm/

State Aid Scoreboard (spring update), COM(2002) 242 final.



11. Analiza oraz ocena
kosztow i korzysci
cztonkostwa Polski
w UE w dziedzinie
badan, rozwoju
technologicznego
| Innowagji

Tadeusz Zottowski

Z chwilg podjecia w Kopenhadze w dniu 13 grudnia 2002 r. decyzji o zakoficzeniu negocjacji.
Polska znalazla si¢ w ostatniej fazie przygotowan do cztonkostwa w Unii Europejskiej. Zdecydo-
wano, ze akcesja nastapi w dniu 1 maja 2004 r., po pozytywnym wyniku referendum w Polsce (i in-
nych krajach kandydujacych) i pozytywnym zakonczeniu procesu ratyfikacyjnego Traktatu Adhe-
zyjnego. Obecnie, blisko rok przed wejsciem Polski do Unii, warto zastanowic¢ si¢ nad korzyscia-
mi i kosztami cztonkostwa, jak rowniez konsekwencjami pozostania Polski poza Unia dla podsta-
wowej dla rozwoju spoteczno-ekonomicznego Polski dziedziny badan, postgpu technologicznego
i innowacji.

W niniejszej analizie jako tezy robocze przyjeto mozliwy stan rzeczy w dziedzinie badan, po-
stepu technologicznego i innowacji:

* wejScie Polski do Unii Europejskiej wymaga dostosowania we wszystkich dziedzinach,
a wiec takze w dziedzinie badan, rozwoju technologicznego i innowacji;

176



11. Analiza oraz ocena kosztow i korzysci cztonkostwa Polski w UE w dziedzinie badan...

* integracja z Unig Europejska moze da¢ szans¢ rozwoju w Polsce dziedziny badan, po-
stepu technologicznego i innowacji;

* pozostanie Polski poza Unia Europejska spowoduje w znacznej mierze izolacj¢ dzie-
dziny badan postgpu technologicznego i innowacji; stopien izolacji zalezy od rozwoju
stosunkdw z Unia i Europejskim Obszarem Gospodarczym;

*pozostanie Polski poza Unia Europejska nie bedzie oznaczaé uniknigcia nieuchronnego
ponoszenia kosztow dostosowawczych do srodowiska zewnetrznego (procesy globali-
zacyjne), jednak beda one ponoszone bez wykorzystania transferéw zewnetrznych
(pochodzacych z Unii Europejskiej).

Celem analizy jest zaprezentowanie dwoch scenariuszy funkcjonowania — w Sredniookreso-
wej perspektywie czasowe] — dziedziny badan, postepu technologicznego i innowacji, tzn. scena-
riusza wizjonerskiego zaktadajacego wejScie Polski do UE, i scenariusza ostroznego, zakladaja-
cego pozostanie Polski poza UE. Rozwazan nie ograniczono do zakresu wspolnotowe;j polityki
naukowej i postgpu technologicznego, lecz poprowadzono je w szerszym zestawieniu z innymi
politykami wspolnotowymi, uznanymi za najwazniejsze dla rozwoju dziedziny badan i postepu
technologicznego.

1. Badanie obejmuje dziedzing badan, postepu technologicznego i innowacji. Acquis commu-
nautaire dla tej dziedziny wyznaczono w toku negocjacji o czlonkostwo. Zakres acquis dla tej
dziedziny jest raczej niewielki, totez nic dziwnego, ze w toku wstepnych negocjacji nie napotka-
no na zadne problemy negocjacyjne. Scenariusze w niniejszym opracowaniu rozpatrywano nie
tylko w powigzaniu z obowigzujacym prawem wspolnotowym, ale tez w odniesieniu do innych
waznych praktyk istotnych dla dziedziny badan, postepu technologicznego i innowacji.

2. Omawiane tu wyzwania, stojace przed Polska w obliczu kreowania Europejskiego Obszaru
Badawczego (i Innowacji), wynikaja z ewolucyjnego procesu. Unia Europejska odczuwa wyraz-
nie, ze bez zdecydowanych dziatan na rzecz poprawy koordynacji badan naukowych i podniesie-
nia innowacyjnosci gospodarek krajow cztonkowskich UE nie zdofa stawi¢ czofa konkurencyjno-
$ci zewnetrznej. Ponadto Unia Europejska jest swiadoma obnizenia swej konkurencyjnosci w kil-
ku nastepnych latach na skutek ,,szoku poszerzenia”. Na rzecz Europejskiego Obszaru Badaw-
czego tworzona jest skomplikowana konstrukcja pojeciowa, ktora ma uzmystowi¢ Europejczy-
kom, w jakich kierunkach musza i8¢ ich spoteczefistwa i gospodarki, aby odpiera¢ presje konku-
rencyjnosci ze strony rywali.

3. W scenariuszu wizjonerskim rozwazano w analizie relacj¢ Polski wzgledem konstruowane-
go obecnie Europejskiego Obszaru Badawczego. Interes Unii po rozszerzeniu o nastepne 10 kra-
jow powinien powodowaé wyzwalanie mechanizméw gotowosci do uczestniczenia w Europej-
skim Obszarze Badawczym, do doskonalenia polityki innowacyjnej oraz do coraz silniejszego za-
interesowania konieczno$cia powigzania nauki z gospodarka, a szczegllnie skierowania zainte-
resowania gospodarki (przedsigbiorstw) w stron¢ korzySci plynacych ze wspotpracy z sektorem
nauki. W kategoriach korzysci i kosztow mozna stwierdzié, ze zawarte w ramach Uktadu Euro-
pejskiego zobowigzania w zakresie wspolpracy ze WE moga w perspektywie cztonkostwa prowa-
dzi¢ do wyzwolenia w Polsce rezerw nadzwyczajnych na rzecz wzrostu konkurencyjnosci polskiej
gospodarki, a przedsigbiorstw w szczegdlnosci.

4. Oceniajac spodziewane, w zwiagzku z wejsciem Polski do UE, uczestnictwo w Europejskim
Obszarze Badawczym z punktu widzenia kosztow i korzySci, mozna obecnie stwierdzi¢, ze przyj-
mujac scenariusz wizjonerski, w perspektywie realizacji 6. 1 7. Programu Ramowego UE i reali-
zacji funduszy strukturalnych do roku 2013, nastapi silna presja na podjecie w Polsce dziatan na-
kierowanych na wspotprace naukowo-technologiczna polskich przedsigbiorstw z sektorem nauki,
a takze podjecie dziataf na rzecz informatyzacji spoleczenistwa i gospodarki. Polska bedzie mu-
siata respektowac postulat przyjety podczas szczytu Unii Europejskiej w Barcelonie zwigkszenia
Srednich wydatkéw UE na badania do 3% PKB, co oczywiScie stanowi¢ bedzie powazny koszt
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wejScia Polski do Unii Europejskiej. W tym celu Polska bedzie mogta wykorzystaé srodki 6. Pro-
gramu Ramowego UE (ich taczna suma to 17,6 mld euro), jak tez, w duzej czescei, srodki pocho-
dzace z funduszy strukturalnych.

5. Poza rozwiazaniami legislacyjnymi, praktycznym dzialaniom na rzecz dziedziny badan, po-
stepu technologicznego i innowacji sprzyja¢ bedzie rozw6j w Polsce foresight w sferze nauki
i technologii oraz informatyzacji. W scenariuszu wizjonerskim wilasciwie prowadzony foresight
uwzglednia¢ bedzie kierunki rozwoju Unii Europejskiej w kontekscie globalnym. W scenariuszu
ostroznym, jesli Polska pozostataby poza Unia, znalaztaby si¢ w konfrontacji z najbardziej inten-
sywnymi dzialaniami zachodzacymi w Unii na rzecz nowoczesnego i prawdopodobnie skuteczne-
go podejscia do podniesienia konkurencyjnosci UE poprzez stworzenie Europejskiego Obszaru
Badawczego i Innowacji.

6. W scenariuszu wizjonerskim wejécie Polski do Unii Europejskiej automatycznie powoduje
dostep i pelne uczestniczenie w procesie wypracowywania strategii i polityki oraz podejmowania
decyzji w zamierzonych dziataniach instytucji wspolnotowych. Jak powiedziano, skomplikowane
procesy tworzenia Europejskiego Obszaru Badawczego odbywac si¢ beda z udzialem Polski,
z uwzglednieniem jej parytetu wynikajacego z prawa wspdlnotowego.

7. Udziat Polski w paneuropejskich przedsigwzigciach badawczych (w ktoérych Unia Europej-
ska jako calos¢ jest partnerem) pozornie pozostaje niezalezny od procesu poszerzenia Unii. Unia
Europejska, a wigc jej kraje cztonkowskie, en block jest partnerem w wielu programach paneu-
ropejskich. Dzigki temu pozycja tych panstw jest mocniejsza i maja one wigkszy udzial w podej-
mowaniu decyzji w kwestii dziatania tych programéw. Funkcje Jednolitego Rynku Europejskie-
go sprzyjac beda silniejszemu uczestnictwu Polski w inicjatywach paneuropejskich.

8. Zaréwno prowadzona przez rzad poprzedniej koalicji, jak i opracowywana przez obecny
rzad polityka naukowa, postgpu technologicznego i innowacji zaktadaja scenariusz wizjonerski.
Uwaza si¢, ze Polska uczestniczy¢ bedzie w realizacji wspolnotowej polityki naukowej i postepu
technologicznego, bedac zobowiazana do takich form wspoipracy, jakie sa niezbgdne do realiza-
cji celow Wspolnoty, w powiazaniu z szeregiem innych polityk wspolnotowych. Nie mozna powie-
dzie¢ w sposdb zdecydowany, ktore z dzialan Polski po wejSciu do Unii wynikac beda z celow
ogo6lnowspolnotowych, a ktore beda nastgpstwem polskiej polityki naukowej nakierowanej na
podniesienie konkurencyjnosci polskiej gospodarki i wlasciwe dla duzego kraju europejskiego
uczestniczenie w nurtach badan podstawowych. Bez watpienia Polska po uzyskaniu cztonkostwa
musi dokona¢ priorytetyzacji badaf naukowych i znalez¢ kompromis miedzy zobowiazaniami
wspOlnotowymi a obowigzkiem ochrony wtasnych badan naukowych.

9. W scenariuszu ostroznym nalezy wzig¢ pod uwage fakt wymowy finansowej wprowadzenia
zasady subsydiarnosci w przypadku polityki naukowej i postgpu technologicznego. W przyblize-
niu, jak wyzej zasygnalizowano, zastosowanie zasady subsydiarno$ci wyznacza stosunek nakta-
dow krajowych do naktadéw wynikajacych z polityki wspdlnotowej, szacowanych na 20:80. W sce-
nariuszu tym nalezy przyjac, ze Polska, aczkolwiek niezobligowana do respektowania Traktatu,
zmuszona bedzie do uczestniczenia we wspolnotowych lub paneuropejskich dziataniach celem
ochrony jej pozycji konkurencyjnej. Jest raczej pewne, ze nowe zasady wspOtpracy z UE, zawar-
te w nowym Ukltadzie Europejskim o stowarzyszeniu, lub zasady uczestniczenia w Europejskim
Obszarze Gospodarczym dopuszcza, na zasadzie stowarzyszenia, uczestniczenie Polski w 6. 1 7.
Programie Ramowym.

10. W scenariuszu wizjonerskim, wedlug przeprowadzonych analiz, mozna przewidywac, ze
efekt uczestnictwa Polski w 6. i 7. Programie Ramowym w perspektywie 10 lat spowoduje zwick-
szenie liczby firm technologicznych w Polsce, powstanie struktur sieciowych i klastréw firm na-
kierowanych na innowacyjne produkty, ustugi oraz wdrazajacych innowacyjne procesy technolo-
giczne. Nastapi tez radykalne wzmocnienie struktur holdingowych funkcjonujacych w dziedzinie
nauki i postepu technologicznego (np. centra doskonatosci, sieci doskonalosci), jak réwniez
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zwiekszenie roli instytucji posredniczacych w procesach innowacyjnych. Nastapi to za sprawa
spojnego dziatania z programami wykorzystania funduszy strukturalnych.

11. Z punktu widzenia oceny korzySci i kosztow uczestnictwa w programach ramowych,
w okresie funkcjonowania 6. i 7. Programu Ramowego Polska uzyska wytacznie korzysci. W przy-
padku 6. Programu Ramowego polskie instytucje naukowe, MSP (na wsparcie ich udziatu rezer-
wuje sie 15% srodkow 6. PR) i badacze beda mieli dostgp na zasadzie konkurencji do petnego
funduszu programu, czyli ponad 17 mld euro. Pewnym kosztem dla budzetu bedzie wsparcie
uczestnictwa na zasadzie dofinansowania wygranych projektéw przez KBN, w ten sposdb, mimo
trudno$ci budzetowych, w pewnym stopniu pomniejszajace Srodki na badania naukowe poza pro-
gramami ramowymi.

12. Panistwa spoza Unii, z ktérymi Unia Europejska wspotpracuje na polu nauki i techniki, to
rozwinigte gospodarczo kraje pozaeuropejskie, pozaeuropejskie kraje rozwijajace si¢ oraz kraje
Europy Srodkowo-Wschodniej. Do pierwszej grupy naleza: Stany Zjednoczone, Japonia, Kana-
da, Australia, Izrael, i kraje Azji Poludniowo-Wschodniej. Wspotpraca z ta grupa krajow rzadzi
si¢ swoimi prawami, sa to bowiem rywale gospodarczy Unii. Nic wigc dziwnego, ze wspolne
przedsiewzigcia obejmuja w zasadzie megaprojekty, wymagajace ogromnych Srodkéw finanso-
wych i charakteryzujace si¢ brakiem namacalnych korzySci ekonomicznych.

13. W scenariuszu ostroznym umowy o naukowo-badawczej wspolpracy bilateralnej beda sta-
nowily podstawe migdzynarodowej wspolpracy naukowej. Spodziewac si¢ bedzie mozna renego-
cjowania wielu umow, ktore obecnie, przed wejSciem Polski do UE, dzialaja niejako ,,z rozpedu”.
Sadzi¢ trzeba, ze nastapi poglebienie bilateralnej wspolpracy z krajami OECD spoza Unii Euro-
pejskiej (USA, Kanada, Japonia).

14. W scenariuszu wizjonerskim Polska od 2004 r. bedzie korzystata z transferéw wspdlnoto-
wych w ramach funduszy strukturalnych. Narodowy Plan Rozwoju przyjety jest obecnie przez Ra-
de Ministrow RP. KBN przewiduje, ze po przystapieniu do Unii Europejskiej, kierowane do Pol-
ski transfery wspolnotowe, a wigc znaczna czg$¢ funduszy strukturalnych, powinny by¢ przezna-
czone na rozwdj badan naukowych. W przypadku funduszy strukturalnych wykorzystanie Srod-
kéw musi opierac si¢ na sprzezeniowym modelu systemu innowacyjnego.

15. W scenariuszu ostroznym Polska nie zostanie objeta transferami w ramach funduszy
strukturalnych, bedzie jedynie korzystac ze Srodkdw z programow ramowych i z innych progra-
moéw wspolnotowych. Brak wsparcia z funduszy strukturalnych bolesnie odbije si¢ na stanie in-
frastruktury badawczej i informatycznej, opdZniajac proces unowocze$niania polskiej gospodar-
ki. Polska, pozostajac poza Unia Europejska, nie bedzie uczestniczy¢ w rozwoju wspolnotowej
polityki spdjnosci.

16. Polska w scenariuszu wizjonerskim ma potencjalnie dobre warunki do wykorzystywania
wlasnej mysli naukowo-technicznej do zwigkszenia konkurencyjnosci przemystu. Posiada rozbu-
dowane zaplecze badawczo-rozwojowe oraz przemyst o duzym potencjale. Kazdy z elementéw
wydaje si¢ dobrze rozwiniety. Niemniej brak jest miedzy nimi wzajemnych powigzan. Transmisja
osiaggni¢¢ naukowo-technicznych do przemystu pozostawia wiele do zyczenia. Do realizacji celow
zwigzanych z uczestniczeniem Polski we wspdlnotowym systemie innowacyjnym niezbedne be-
dzie szybkie opracowanie spojnej polityki innowacyjne;j.

17. Zatozenia polskiej ,,Reformy systemu organizacji i finansowania nauki” odnosza si¢ do re-
komendacji przyjetych podczas Szczytu Unii Europejskiej w Lizbonie, ktore wskazaly na innowa-
cje jako szybki i efektywny sposob wykorzystania wiedzy naukowej i technologicznej, osiaganych
w Europie na najwyzszym poziomie. Innowacja stanowi tez klucz do wzrostu ekonomicznego po-
strzeganego w kategoriach zrownowazonego rozwoju. W scenariuszu ostroznym brak jednak be-
dzie sily napedowej do zwigkszania wydatkéw na dziedzing nauki i postgpu technologicznego,
w postaci spdjnej polityki naukowe;j i innowacyjnej Unii i wyzwan zwiazanych z realizacja posta-
nowien Szczytu Lizboniskiego. Niezaleznie od tego, czy Polska bedzie w Unii, czy pozostanie po-
za nia, w perspektywie dziesigciu najblizszych lat bedzie musiata p6js¢ w kierunku gruntownych
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przemian instytucjonalnych na réznych szczeblach (juz dzi§ rozwaza si¢ powolanie Ministerstwa
Nauki i Informatyzacji), zrestrukturyzowac instytucje naukowo-badawcze, dokona¢ koncentracji
badan naukowych, dazy¢ do koordynacji dzialalnosSci naukowo-badawczej z dzialalnoScig we
Wspolnocie Europejskie;j.

18. Przedmiotem naszego zainteresowania byly przede wszystkim scenariusze wynikajace
z objecia lub nieobjecia Polski wspolnotowa polityka naukowa, postepu technologicznego i inno-
wacji. Poddana badaniu dziedzina zostala sprz¢zona z wieloma innymi politykami, co wynika nie
tylko z prawa wspdlnotowego, ale i z oczywistej praktyki. Dokonano analizy konsekwencji (za-
réowno wejscia do Unii, jak i pozostania poza nia) przede wszystkim z punktu widzenia polityki
przemysfowej (wobec matych i rednich przedsiebiorstw) i polityki konkurencji. Odniesienie do
polityki edukacyjnej zawarte jest w tekScie dotyczacym dziedziny edukacji, ksztalcenia i rozwoju
zasobOw ludzkich.

19. W analizie przedstawiono ocene¢ stanu malej i Sredniej przedsigbiorczoSci oraz stanu jej
innowacyjnosci, wskazujac na konieczno$¢ dziatan celem poprawy tego stanu. W scenariuszu wi-
zjonerskim zaktada sie¢, ze rzad powinien wspiera¢ rozwdj infrastruktury niezbednej do podno-
szenia innowacyjnosci MSP. Przede wszystkim konieczne bedzie dokonanie reformy (restruktu-
ryzacji) istniejacych placowek naukowych zwigzanych z postgpem technologicznym pod katem
dostosowania ich funkcjonowania do warunkéw gospodarki rynkowej i zastosowania nowocze-
snych modeli systemdw innowacyjnych. Ponadto w scenariuszu tym powinno nastapi¢ wzmocnie-
nie infrastruktury dzialajacej na rzecz komercjalizacji technologii — ogniwa poSredniego miedzy
sektorem badan a gospodarka.

20. W scenariuszu wizjonerskim Polska budowa¢ bedzie, zgodnie z wymaganiami Europej-
skiego Systemu Innowacyjnego i Europejskiego Obszaru Badawczego, Krajowy i Regionalne Sys-
temy Innowacyjne. W tym kontekscie nalezy przewidywac opracowanie programow rozwoju re-
gionéw w Polsce i ocenié szanse¢ na tworzenie tzw. regiondw uczacych sie, jako punktu wyjscia do
tworzenia nowoczesnych Regionalnych Systemdw Innowacyjnych. Nastapi zatem praktyczne za-
stosowanie pojecia ,,gospodarka oparta na wiedzy”. Wdrazanie zasad gospodarki opartej na wie-
dzy sprzyjac bedzie powstaniu w Polsce regiondw uczacych sie, co prowadzi¢ bedzie do powsta-
wania regiondw o standardzie wspolnotowym.

21. W scenariuszu wizjonerskim polskie przedsigbiorstwa beda musialy przystosowac si¢ do
funkcjonowania z szerokim wykorzystaniem ,,poznawczej wiedzy” w ramach regionalnych lub
branzowo wyspecjalizowanych klastrow. Obecnie staboScia polskiego (nie tylko) sektora matej
i Sredniej przedsigbiorczosci jest niewielka zdolno$¢ do agregowania podmiotéw. Tworzenie kla-
strow sprzyjaé moze temu procesowi.

22. W scenariuszu wizjonerskim Polska, juz nawet jako kraj cztonkowski Unii Europejskiej,
przez pewien czas dalej boryka¢ si¢ bedzie z problemami sektora nauki; problemy te beda roz-
wiagzane w perspektywie dalszej niz rok 2010, pod warunkiem konsekwentnie prowadzonej poli-
tyki rzadu w kierunku statego wzrostu gospodarczego i podnoszenia innowacyjnosci gospodarki,
wspomaganych dodatnig zaleznoScia pomigdzy wplywami z transferow wspdlnotowych a wzro-
stem PKB.

23. W scenariuszu wizjonerskim Polska musi wyznaczy¢ kierunki specjalizacji swojej gospo-
darki i konsekwentnie zmierza¢ do wyznaczonego celu, pociagajac za tym dazeniem polski sek-
tor naukowo-badawczy. Dopoki Polska tego nie uczyni, niewiele znaczy¢ beda proby dzialan
ukierunkowane na wzrost efektywnoSci wykorzystania Srodkow budzetowych i zmiany do 2006 r.
w systemie finansowania badan.

24. W scenariuszu ostroznym Polska, pozostajac poza Unia, bedzie poddana silnej presji kon-
kurencyjnej wszystkich krajow i blokéw ekonomicznych na $wiecie, procesom globalizacyjnym
oraz zobowiazaniom wynikajacym z cztonkostwa w OECD. Polska bedzie dazy¢ do wypracowania
polityki naukowej i postepu technologicznego, nakierowanej na podnoszenie konkurencyjnosci.
Czyni¢ to jednak bedzie bez silnego wspomagania przez ,,mocny kregostup” wspdlnotowej polity-
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ki naukowe;j i postepu technologicznego, polityki stale wzmacnianej, ukierunkowanej na stworze-
nie Europejskiego Obszaru Badawczego. Presja ta bedzie trudna do odparcia przy braku mozli-
wosci wykorzystania naleznych Polsce, jako krajowi czlonkowskiemu Unii, Srodkéw finansowych.

25. W analizowanych scenariuszach wzigto pod uwage konieczny rozwdj systemu zachet eko-
nomicznych celem pobudzenia innowacyjnosci, ktdre moga by¢ dwojakiego rodzaju: pierwszy,
polegajacy na bezposrednim wsparciu ze strony rzagdowej poprzez system grantdw, pozyczek lub
bezposredniego subsydiowania, drugi — w postaci zachet wynikajacych ze sfery fiskalne;j, ulg, kto-
re zachecaja firmy do dzialan na rzecz podniesienia poziomu ich innowacyjnosci. Polska powin-
na zastosowac system zachet fiskalnych, aby stymulowa¢ aktywno$¢ badawcza i rozwojowa, jak
réwniez stworzy¢ klimat na rzecz podnoszenia innowacyjnosci.

26. Zardéwno w scenariuszu wizjonerskim, jak i w ostroznym Polska ma duze pole manewru
podczas dokonywania wyboru systemu zachet celem pobudzenia innowacyjnosci przedsigbiorstw.
Jednakze pozostajac poza Unia, Polska pozbawiona zostanie systemowego i finansowego wspar-
cia ze strony Unii Europejskiej na rzecz udoskonalania systemu zachet.

27. W analizie wykazano, ze powaznym mankamentem polskiej polityki przemystowej jest
fakt, iz jej glowny instrument stanowia operacje podatkowe w formie zwolnief, ulg, umorzen,
a w ich nastepstwie powstanie zalegtosci podatkowych. W scenariuszu wizjonerskim na pomoc fi-
nansowa beda mogly liczy¢ instytucje finansowe wspomagajace rozwdj przedsigbiorstw oraz pro-
cesy innowacyjne w roznych fazach rozwoju firm (np. fundusze venture capital). Uatrakcyjnienie
tej formy wsparcia przedsigbiorstw stanowi¢ bedzie bardzo powazne zadanie w perspektywie naj-
blizszych dziesigciu lat.

28. Polska, w scenariuszu wizjonerskim, bedzie musiala uwzglednia¢ najwazniejsze uchybie-
nia regul i praktyk UE w obszarze polityki konkurencji, do ktdrych zaliczamy: duzy udzial pomo-
cy operacyjnej i proby zwiekszania potencjatu przemystow (np. motoryzacyjnego w ramach po-
mocy panstwa w specjalnych strefach ekonomicznych).

29. W scenariuszu ostroznym Polska, zwazywszy na wyzwania globalizacyjne, bedzie zmuszo-
na wprowadza¢ nowoczesna polityke przemysiowa, $ciSle sprzezong z polityka naukowa i inno-
wacyjna. Jezeli Polska znajdzie wtasciwe formy wspolpracy z Europejskim Obszarem Gospodar-
czym, wOwczas polityka przemystowa nie powinna odbiega¢ od standardu wspolnotowego.

30. W scenariuszu wizjonerskim w wielu miejscach wykazano, ze przystapienie Polski do Unii
Europejskiej wymusza koniecznoS¢ szybkiego przystosowania polskich przedsiebiorstw do kon-
kurowania na rynku wewnetrznym. Najwazniejszym zadaniem Sredniookresowym jest takie
wsparcie dziatalno§ci malych i Srednich przedsigbiorstw w Polsce, aby mogly one konkurowaé
z podobnymi przedsiebiorstwami w krajach cztonkowskich UE. Zwigkszenie konkurencyjnosci
przedsigbiorstw wymagac¢ bedzie pobudzenia rozwoju infrastruktury instytucjonalnej wspomaga-
jacej transfer technologii.

31. W opracowaniu wielokrotnie wykazano, ze priorytetem polskiej strategii dostosowawczej
dla sektora MSP jest zwigkszenie konkurencyjnosci oraz naktadéw inwestycyjnych i eksportu sek-
tora malych i §rednich przedsiebiorstw do poziomu poréwnywalnego z osiagganym w Unii Euro-
pejskiej. Priorytetem rzadowe;j polityki wobec malych i Srednich przedsigbiorstw w perspektywie
czlonkostwa w UE jest rozwdj instytucji otoczenia biznesu, wspierajacych dziatalno§¢ matych
i srednich firm. Realizacja tego celu stanie si¢ rowniez elementem polityki pafistwa wobec regio-
now szezegdlnie dotknietych zapaScia gospodarczo-spoteczna.

32. Trudno jest okresli¢ scenariusz ostrozny dla rozwoju sektora MSP do 2013 r. Rozwoj te-
go sektora jest uzalezniony od kondycji Srodowiska gospodarczego, prawnego i spotecznego. Nie-
zbedne jest poglebianie deregulacji gospodarki. W przypadku pozostania poza Unia, sektor ten
bedzie si¢ rozwijat dzieki wewnetrznym mechanizmom wsparcia w kierunku agregacji podmio-
téw, tworzenia klastrow, funkcjonowania w inkubatorach przedsigbiorczosci i innowacyjnosci.

33. W scenariuszu wizjonerskim Polska, wchodzac do Unii Europejskiej, bedzie zobowigzana
do pelnego respektowania zasad konkurencji w zakresie skierowanym zaréwno do przedsie-
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biorstw, jak i do pafstwa. Dotyczy to w caloSci zadan zwiazanych z realizacja polityki naukowe;j
i postepu technologicznego oraz wykorzystania instrumentéw wspdlnotowego wsparcia. Z punk-
tu widzenia dziedziny nauki i post¢pu technologicznego, konieczne bedzie badanie stanu prekon-
kurencyjnosci, czyli okreslenia, w jakim zakresie dziatania podejmowane przez firmy i instytucje
naukowe, finansowane ze §rodkéw publicznych i wspdlnotowych, wplyna na zburzenie konkuren-
cyjnosci firm na rynku. Unia Europejska w momencie jej poszerzenia o kraje ESW stanie przed
powaznym wyzwaniem ,,szoku poszerzenia”, powodujacego obnizenie jej konkurencyjnosci. Juz
dzi§ w UE rozwaza si¢ poluznienie zasad konkurencji celem zwigkszenia inwestowania w trans-
fer technologii i innowacje. Przypuszczalnie dojdzie do debaty, podobnie jak w okresie przygoto-
wywania Jednolitego Aktu Europejskiego, czy wspolnotowa polityka naukowa ma promowac wy-
facznie ,,model wspdtpracy”, czy powinna dotyczyC specjalnych instrumentoéw wsparcia, co jest
niemozliwe do wprowadzania bez dokonania zmian w polityce konkurencji.

34. W scenariuszu ostroznym, przy zatozeniu, ze Polska dalej bedzie uczestniczy¢ w progra-
mach ramowych UE, bedzie musiala w tym zakresie respektowac¢ zasady polityki konkurencji
UE. W przypadku pozostania poza Unia obowiazywac bedzie wewngtrzne prawo konkurencji,
ale obecnie nie ustepuje ono standardom europejskim.

W analizie starano si¢ okreSli¢ koszty i korzySci czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej
w dziedzinie badan, postepu technologicznego i innowacji. Tam, gdzie bylo to mozliwe, starano
sie tez przedstawi¢ skutki scenariusza ostroznego, w ktérym Polska pozostataby poza Unig Euro-
pejska. Postawione zadanie sprowadzi¢ by mozna do oceny w scenariuszach wyniku negocjacji
o czlonkostwo w rozdziale ,,Nauka i badania”, ktdry jako pierwszy wprowadzony zostal do pro-
cesu negocjacji, i ktory natychmiast zostal zamkniety ze wzgledu na brak problemoéw z wdroze-
niem prawa wspolnotowego w tej dziedzinie. Wielu autoré6w zwracalo uwage na niebezpieczen-
stwo zwigzane z ,,efektem odfajkowania” (tick-off-effect), zwiazanego z tak szybkim zamknigciem
tego rozdziatu negocjacyjnego.

W badaniu scenariuszy starano si¢ wykazac, ze niezaleznie od tego, czy Polska wejdzie do
Unii, czy pozostanie poza nia, to zwazywszy na od lat ugruntowana pozycje polskiej nauki w ska-
li migdzynarodowej, polscy uczeni i polskie instytucje naukowe odnajda nalezne im miejsce za-
rowno w strukturze Unii, jak i poza nig. Jednak z powodu braku wsparcia wspolnotowego moze
to by¢ znacznie utrudnione i dlugotrwate. To, co dotyczy perspektywy rozwoju postgpu technolo-
gicznego i podnoszenia innowacyjnosci polskiej gospodarki, w scenariuszu ostroznym (pozosta-
nia Polski poza Unig Europejska) nie napawa juz tak wielkim optymizmem.



12. Koszty 1 korzysci
przystapienia Polski
do UE w dziedzinie
transportu

Andrzej S. Grzelakowski

1. Metody pomiaru i oceny kosztéw oraz korzysci

Celem opracowania jest identyfikacja i ocena kosztow oraz spodziewanych korzysci, jak tez
potencjalnych szans i zagrozen wynikajacych z przystapienia Polski do UE w obszarze transpor-
tu, przy zastosowaniu metody poréwnania dwu scenariuszy, tj.:

a) akcesji do UE, na zasadach i warunkach wynikajacych z zakonczonych negocjaciji,
b) pozostania poza UE, przy zachowaniu jednak pewnych form wspétpracy z tym ugru-
powaniem na bazie relacji wynikajacych np. z Uktadu Europejskiego.

Zakresem opracowania objeto caly dzial transportu wraz z jego powiazaniami z otoczeniem
krajowym i miedzynarodowym. Uwzgledniono dwa horyzonty czasowe — krotki (lata 2004-2006)
i §redni (lata 2007-2013).

Oba scenariusze przewiduja okres$lone koszty, ktore rozkiadaja si¢ w rozny sposob w czasie —
niekiedy zresztg odmiennie w poszczegdlnych galeziach transportu. Koszty te maja charakter dy-
namiczny i wystepuja z reguly w dtugim horyzoncie czasu. Uzupeinic je nalezy o tzw. koszty ze-
wnetrze transportu (external costs)"’. Odzwierciedlaja one bowiem skutki zewnegtrzne prowadzo-
nej dziatalnosci transportowej. Sa to gtéwnie koszty: kongestii, skazenia sSrodowiska naturalnego,
kolizji i wypadkoéw, hatasu i wibracji itp. Koszty zewnetrzne wskazuja, ktéry z dwu analizowanych
scenariuszy jest bardziej efektywny w aspekcie kreowania oszczednoSci kosztow posrednich
W transporcie.

Charakteryzujac stron¢ kosztow w ujeciu makroekonomicznym w obu analizowanych scena-
riuszach, dazy¢ nalezy takze do oddzielenia kosztoéw transformacji od kosztow integracji. Roz-
dzielenie obu tych kategorii kosztoéw stwarza bowiem podstawe do prawidlowej z metodologicz-

"7 Fair Payment for Infrastructure Use: A phased approach to a common transport infrastructure — charging framework in
the EU. White Paper. COM(1998) 466 final, Brussels, 1998, s. 4.
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nego punktu widzenia oceny obu badanych scenariuszy i wskazania, czy scenariusz akcesji jest
w tej dziedzinie tylko wymuszonym wariantem przyspieszonej transformacji, czy tez sam tworzy
now3 jako$¢ w obszarze transportu.

Okreslajac z kolei rodzaje i rozmiary pozytkdw wynikajacych z dokonujacej si¢ integracji sek-
tora transportu z UE lub tez ,,tylko” jego transformacji, wskaza¢ nalezy na podstawowe, charak-
terystyczne cechy przejawiania si¢ tych korzySci i ich rozkladu. I tak, korzysci te:

1) sa bardzo zréznicowane w sensie rodzajowym — mikro- i makroekonomiczne, bezpo-
Srednie i posSrednie, biezace i przyszlych okreséw, ekonomiczne i pozackonomiczne,
oraz podmiotowym — producentdéw i/lub konsumentdw ustug, innych podmiotdw itp.,

2) nie rozktadaja si¢ proporcjonalnie w relacji do kosztow lub tez — szerzej — nakladow,

3) saznacznie odroczone w czasie w stosunku do kosztow — czyli poniesionych wydatkow,
i czgsto nieproporcjonalnie mate w relacji do nich,

4) przejawiaja si¢ niekiedy w innych dziedzinach — takze poza transportem, i czesto przy-
padaja w udziale innym, obcym podmiotom — sg przez nie w znacznej czgSci przejmo-
wane.

2. Infrastruktura transportowa — budowa i modernizacja

Realizacja scenariusza akcesji w obszarze infrastruktury transportu oznacza'*:

1) konieczno$¢ realizacji przyjetych przez Polske w stanowisku negocjacyjnym zobowia-
zaf dotyczacych rozbudowy obiektow infrastruktury — gtownie ukladu TINA,

2) zobowiazanie UE do wspoéifinansowania, zaréwno w okresie przedakcesyjnym, jak i po
akcesji, podstawowych sktadnikow infrastruktury transportu z funduszy unijnych.

Zaangazowanie finansowe UE w realizacj¢ projektow inwestycyjnych w obszarze infrastruk-
tury transportowej w Polsce w latach 20042006 dokonywac si¢ bedzie ze Srodkéw: Funduszu
Spojnosci (2100 min euro), Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (ERDF) — z prze-
znaczeniem na wspolfinansowanie projektow infrastrukturalnych o podstawowym znaczeniu dla
gospodarki narodowej, ujetych w Sektorowym Programie Operacyjnym — Transport — Gospodar-
ka Morska (SPO), w wysokosci 740 mln euro, oraz o znaczeniu regionalnym, ujetych w Zintegro-
wanym Programie Operacyjnym Rozwoju Regionalnego (ZPORR), w kwocie 734,9 mln euro,
a takze EAGGF (Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej) w wysokosci ok. 100 min
euro na inwestycje, gtownie drogowe, w matych miastach i w gminach wiejskich. Y.acznie zatem
na ten cel UE przeznaczy 3674 mln euro, inwestujac bez mata 2/3 tej sumy w sie¢ podstawowa,
wlaczona do Aneksu I decyzji 1692/96/EC.

Polska, jako kraj czlonkowski UE, uzyska takze w latach 2007-2013 na rozw¢j podstawowych
sktadnikow infrastruktury transportowej srodki z Funduszu Spojnosci oraz ERDE. Trudno dzi§
doktadnie okresli¢ ich wielkoSci. Szacunkowo jedynie mozna przyjac, ze w latach 2007-2013 Pol-
ska moze uzyska¢ z Funduszu Spojnosci 7,5-8,5 mld euro, a z funduszy strukturalnych (gtdéwnie
ERDF) - ok. 3,5 mld euro.

Potrzeby Polski w tym zakresie sa nieporéwnywalnie wigksze. W samym tylko obszarze dro-
gownictwa przewidywano, ze udziat srodkéw z UE, niezbgdnych do dostosowania sieci drogowe;j
TINA do wymog6w dyrektywy 96/53/WE w tym okresie, tj. w latach 2007-2013, powinien wynie§¢
ok. 7,1 mld euro'. Na realizacj¢ innych przedsigwzie¢ rozwojowych i modernizacyjnych w sekto-
rze transportu: modernizacj¢ sieci kolejowej, rozbudowe infrastruktury portéw lotniczych i mor-

8 Por. Wspolne Stanowisko Unii Europejskiej przyjete przez Polske na sesji ministerialnej Konferencji Akcesyjnej
w dniu 10 czerwca 2002 r., Ministerstwo Infrastruktury, http:/www.mi.gov.pl, s. 6-7.

" Program dostosowania sieci drogowej TINA w Polsce do standardu naciskowego 115 kN/o§ do 2015 r., Minister-
stwo Transportu i Gospodarki Morskiej, Warszawa 2001, s. 9.
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skich, terminali transportu kombinowanego, itp., wlaczonych do sieci TINA, niezbe¢dne jest
w tym okresie minimum 4-5 mld euro z UE.

Transfery z UE na cele rozwoju i modernizacji infrastruktury transportowej, w kontekscie jej
dostosowan do wymogo6w technicznych i ekonomicznych okres§lonych w acquis, nalezy traktowaé
w kategoriach bezpoSrednich korzysSci wynikajacych z akcesji. Takze towarzyszace im naklady
strony polskiej — zardwno budzetowe, jak i pozabudzetowe — nie moga w tej sytuacji (skala zanie-
dban inwestycyjnych i niepowtarzalna szansa ich powaznej eliminacji) by¢ traktowane jako koszt,
gdyz jest to korzyS¢ przyszlych okreséw. Naklady te generuja poza tym, bez mata réwnoczesnie,
szereg korzySci makroekonomicznych, posrednich, wywotanych efektem rozwoju i usprawnienia
funkcjonowania infrastruktury transportu. Do grupy tych korzysci, poza wyzej juz wymieniony-
mi, wynikajacymi z usprawnienia jakosci, tj. standardéw technicznych sieci, nalezy zaliczy¢:

e pobudzanie wzrostu gospodarczego poprzez silny impuls popytowy,™”

e wzrost atrakcyjnosci kraju i wickszosci regiondw dla kapitatu zagranicznego,

* zwickszenie dostepnosci transportowej regionéw i poglebienie proceséw ich konwer-
gencji,

* tworzenie nowych miejsc pracy, przede wszystkim na etapie realizacji programu budo-
wy autostrad i drog szybkiego ruchu, ale rowniez w trakcie ich eksploatacji,

e wzrost mobilnoSci spolecznej, warunkujacej utrzymanie na wyzszym poziomie ela-
stycznoSci rynku pracy,

* podniesienie standardu zycia spoleczenstwa i wzrost dobrobytu spofecznego,

* zmniejszenie negatywnego oddzialywania transportu — szczegllnie drogowego, na Sro-
dowisko naturalne i tym samym redukcje¢ kosztow zewnetrznych transportu™',

* uzyskanie efektu synergii w zakresie spOjnosci sieci transportowej, i tym samym za-
pewnienie mozliwoSci obnizenia transportochtonnosci wzrostu PKB.

Korzysci te pojawia si¢ w rezultacie realizacji programow rozwoju sieci transportowe;j i beda
narastac sukcesywnie w miarg¢ jej rozbudowy i poprawy standardoéw technicznych. Kumulowanie
si¢ tych korzySci w czasie nie oznacza jeszcze, ze wszystkie one stang si¢ efektami ekonomiczny-
mi i spolecznymi przypadajacymi w udziale gospodarce narodowej. Ze wzgledu na stopiefi otwar-
toSci gospodarki po akcesji oraz ,,ponadnarodowy, ogélnoeuropejski” charakter podstawowych
elementow infrastruktury transportu, czg$¢ tych efektow, szczegdlnie wynikajacych z moderniza-
cji sieci i punktoéw transportowych, zostanie przejgta przez obeych przewoznikéw i stanie si¢ ko-
rzySciami UE. Generalnie jednak beneficjentami tego procesu beda gtéwnie uzytkownicy trans-
portu i spoleczenistwo, obciazone nizszymi kosztami zewnetrznymi transportu.

W scenariuszu pozostania Polski poza Unia rozktad kosztow i korzysci oraz ich relacje ksztat-
tuja si¢ odmiennie niz w przypadku scenariusza akcesji. Polska jako kraj stowarzyszony z UE by-
faby pozbawiona dostepu do funduszy spdjnoSci oraz funduszy strukturalnych, ktore zasilaja
Srodki wlasne przeznaczane na rozwdj infrastruktury transportu. Proces budowy i modernizacji
sieci bylby realizowany w tempie mniejszym niz obecne i zdecydowanie wolniejszym niz w scena-
riuszu akcesji. Zjawisko niszczenia nawierzchni drog i postepujacej degradacji w obszarze calej
infrastruktury transportu mogtoby si¢ zatem jeszcze nasili¢, co z kolei wplywaloby na podwyzsze-
nie kosztoéw transportu w cenach zbytu towardw, wywolujac silnie inflacjogenny impuls w makro-
skali. Skutki te odczuwaliby tez na wigksza niz dotychczas skalg¢ konsumenci ustug transporto-
wych, a de facto cale spolteczenstwo, majac ograniczony dostep do infrastruktury transportu i to
jeszcze o niskim standardzie. Dalszemu zmniejszeniu ulegtaby dostepnos¢ transportowa wielu re-
gion6w i tym samym ich atrakcyjnos¢, nie tylko jako miejsc lokalizacji produkcji, ale takze osrod-

* Por. Verkehrsbericht 2000. Integrierte Verkehrspolitik — Unser Konzept fiir eine mobile Zukunft. Deutscher Bun-
destag, Drucksache 14/4688.

W Polsce koszty te w 2000 r. oszacowano na kwote 12 322 min zi. — Por. H. Bronek (red.), Internalizacja kosztow
zewnetrznych transportu i infrastruktury, Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2000.
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kow turystyczno-rekreacyjnych. Potencjalnie istniejace dZzwignie rozwoju gospodarczego i stabi-
lizacji rynku pracy takze nie zostatyby uruchomione. KonkurencyjnoS§¢ polskiej gospodarki — we
wszystkich jej aspektach, zostataby wydatnie obnizona.

Rozmiary kosztow wynikajace tylko z braku dostepu do unijnych funduszy stuzacych wspiera-
niu rozwoju infrastruktury transportu, to:

e brak w perspektywie do 2014 r. ok. 15 mld. euro, ktore Polska mogtaby uzyskac¢ w la-
tach 2004-2013 na cele finansowania infrastruktury,

* powazne, bezposrednie i poSrednie nastepstwa o charakterze ekonomicznym, spotecz-
nym i ekologicznym, wynikajace z braku mozliwosci realizacji polityki zrownowazone-
go rozwoju transportu; tego typu koszty oceni¢ mozna w perspektywie do 2014 r. na
minimum 20 mld euro.

Koszty te, w zestawieniu z trudnymi do skwantyfikowania pozytkami wynikajacymi z realiza-
cji scenariusza nieakcesji, sa ogromne. Korzysci te, to gtownie krétkookresowe efekty bedace na-
stepstwem zmniejszenia tempa dostosowywania infrastruktury wiaczonej do uktadu TINA do
wymogow UE. Silna koncentracja bowiem na realizacji przedsigwzie¢ uzgodnionych z UE, finan-
sowanych w coraz wiekszym stopniu z kredytow MIF, w warunkach wrecz braku Srodkéw finan-
sowych na utrzymanie i modernizacj¢ pozostalej sieci krajowej, a w tym budowe obwodnic i mo-
stow, jest niewatpliwie znacznym kosztem o charakterze makroekonomicznym®”. Zaniechanie
realizacji tej strategii pozwoliloby zapewne przesuna¢ czgé¢ Srodkdw publicznych, ,,uwigzanych”
w ogromnych projektach tego typu, dajac szans¢ na lepsza koordynacj¢ rozwoju sieci komunika-
cyjnej w uktadzie krajowym. W takich warunkach dystans, jaki moze zaistnie¢ w przypadku reali-
zacji scenariusza akcesji migdzy rozwojem sieci TINA a pozostalym ukladem infrastruktury
transportowej Polski, bylby mniejszy.

Korzysci wynikajace z osiagniecia lepszej spojnosci w rozwoju sieci transportowej Polski by-
lyby jednak krotkookresowe. Juz w Srednim horyzoncie czasu, a zwlaszcza w diugim, na skutek
niedoboru §rodkéw finansowych na te cele, narastajace w ukladzie transportu i jego otoczeniu
coraz wyzsze koszty catkowicie by je wyeliminowaly.

Scenariusz nieakcesji generuje zatem nie tylko wigksze koszty niz korzysci, ale pozytki te sa
tez znikome w relacji do tych, jakie w roznych przekrojach uzyskuje si¢ z tytutu realizacji scena-
riusza akcesji, ktory zapewnia zrownowazony rozwo6j transportu w dtugim okresie.

3. Transport drogowy

Wynegocjowane warunki akcesji do UE w obszarze transportu drogowego, zarOwno w seg-
mencie przewozow osob, jak i rzeczy, wskazuja na to, ze gros bezposrednich kosztow i korzySci
dotyczy sektora przedsigbiorstw transportowych. Aktualny stan dostosowan w sferze legislacyj-
nej, instytucjonalnej i realnej $wiadczy, iz w tej dziedzinie Polska do konica 2003 r. poniesie wigk-
szo$¢ kosztow budzetowych oraz mikroekonomicznych. Obecne, zwickszone naktady na dostoso-
wanie pojazdow oraz zasad i warunkéw prowadzenia dzialalnosci przewozowej do wymogéw UE,
okreslonych w obowiazujacych ustawach, spowoduja znaczny wzrost kosztow eksploatacji w tym
sektorze. W efekcie, ze wzgledu na aktualny stan rynku, dalszemu obnizeniu ulegnie rentownos¢
produkcji. Pojawig si¢ — i to na duzg skale — bankructwa firm przewozowych, szczegélnie tych,
ktore operuja na rynku wewnetrznym. Cze$¢ kosztow poniosa takze przewoznicy w okresie po-
akcesyjnym, ale beda to juz w wigkszoSci koszty dostosowan rynkowych.

Wyzsze naktady, wiazace si¢ z wdrozeniem acquis communautaire oraz dostosowaniem do
wymogow rynku, przefoza si¢ jednak w Srednim horyzoncie czasu na wymierne korzysci finanso-
we, wynikajace z utatwionego dostepu do rynku — gtéwnie w przewozach migdzynarodowych po

202

Por. Costs and benefits of enlargement. NEI, Interim Report 2. July 1999,
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zniesieniu zakazu wykonywania kabotazu. Duze zroznicowanie firm dziatajacych w przewozach
drogowych rzeczy i 0s6b oraz wysoki stopiefn zatomizowania podazy w tym segmencie rynku mo-
ze mie¢ jednakze pewne reperkusje po akcesji Polski do UE. Z jednej strony, moze to wplywac
pozytywnie na decyzje dotyczace wezesniejszego zniesienia zakazu wykonywania kabotazu w nie-
ktorych panstwach Wspolnoty — firmy takie nie stanowig silnego zagrozenia dla dziatajacych tam
firm wspolnotowych. Z drugiej jednak, male firmy tego typu maja mniejsze mozliwosci ekspansji
i zdobywania nowych, szczegdlnie geograficznie odleglych rynkéw zbytu. Dla malych, czesto ro-
dzinnych firm transportowych wiaczenie si¢ do przewozow kabotazowych w krajach UE oznacza-
foby bowiem faktycznie konieczno$¢ przeniesienia dzialalnosci przewozowej do danego kraju,
gdzie koszty wejScia na rynek sa z reguly wysokie. Zatem realne szanse efektywnego wykorzysta-
nia mozliwoSci wynikajacych z petnego otwarcia rynku, po trzech lub pieciu latach obowigzywa-
nia zakazu wykonywania kabotazu, beda dla tych firm niewielkie.

Problem kosztéw, a przede wszystkim roznic kosztowych migdzy polskimi a obcymi przewoz-
nikami z krajow UE, nabiera zatem podstawowego znaczenia dla oceny skali korzysci lub kosz-
tow realizacji scenariusza akcesji. Cze¢Sciowe otwarcie rynku w zakresie przewozéw mi¢dzynaro-
dowych i tranzytowych, jak tez prawo wykonywania przewozow miedzy krajami cztonkowskimi
od momentu akcesji, stwarza znaczne szanse polskim przewoznikom mi¢dzynarodowym, ale pod
warunkiem, iz utrzymaja jak najdtuzej istniejace roéznice kosztowe w relacji do swych konkuren-
toéw. Nie bedzie to zadaniem tatwym z uwagi na dynamiczny wzrost kosztow, jaki nastapil ostat-
nio w tej dziedzinie. Dzigki konsolidacji tego sektora i uzyskanym w jej wyniku efektom skali pro-
dukcji mozna by jednak, mimo utrzymujacej si¢ wysokiej dynamiki wzrostu kosztéw, znacznie
zredukowac koszty jednostkowe pracy przewozowej w migdzynarodowym transporcie drogowym.

Wysokie koszty przedakcesyjne tego sektora i brak, na skutek rozstrzygnig¢ negocjacyjnych,
mozliwosci uzyskania pelnych efektow wynikajacych z akcesji, wywota wigc krotkookresowe, po-
wazne reperkusje spoleczno-ekonomiczne w tej sferze. Przejawia si¢ one w postaci utraty znacz-
nej czeSci mozliwych do uzyskania przychoddw i powstaniu dodatkowych kosztéw wynikajacych
z konieczno$ci wykonywania tzw. pustych przebiegéw. Szacunkowe obliczenia wskazuja, ze™:

* dodatkowe koszty, wynikajace z utraconych mozliwoSci wykonywania przez polskich
przewoznikow przewozow kabotazowych w miedzynarodowym transporcie drogowym
rzeczy, wyniosa w przeliczeniu na jeden pojazd ok. 12 650 euro rocznie, co stanowi
przecigtnie tacznie ponad 550 mln zt w skali roku,

e utracone dochody tych przedsigbiorstw wyniosa ponad 800 mln zt w skali roku.

Wysokim kosztom mikroekonomicznym i spotecznym (utrata wielu miejsc pracy) w sektorze
transportu drogowego w wyniku realizacji scenariusza akcesji towarzyszy¢ beda jednakze liczne
korzysci, jakie wystapia nie tylko w mikro-, ale i w makroskali. Mozna do nich zaliczy¢:

e oszczedno$¢ czasu i kosztow transportu, jaka uzyskaja nabywcy ustug przewozowych
w wyniku wzrostu jakoSci Swiadczonych ustug,

» zwickszenie bezpieczefistwa przewozOow i obnizke negatywnego oddzialywania trans-
portu drogowego na srodowisko — redukcja kosztow zewnetrznych transportu,

e wzrost konkurencyjnoSci nie tylko polskich operatoréw transportowych, ale takze go-
spodarki — gldéwnie jednak tych jej galezi, ktore w najwigkszym stopniu korzystaja
z ustug transportu drogowego,

e wyréwnanie warunkéw konkurencji w obszarze transportu w wymiarze galeziowym
i migdzygaleziowym,

e wzrost produkcji w tych dziedzinach gospodarki, ktore wytwarzaja produkty na potrze-
by transportu drogowego (przemyst gumowy, elektrotechniczny, itp.).

203

Por. Monitoring rynku przewozow drogowych w roku 2000, Instytut Transportu Samochodowego (ITS), Warszawa
2001 oraz Tendencje w rozwoju rynku transportu drogowego, 1TS, Warszawa 2001.
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Korzysci te i ich pochodne, ktore powinny bilansowac negatywne skutki, jakie pojawia si¢
w tym sektorze w wyniku jego stopniowej integracji z UE, w pelni uzewnetrznia si¢ dopiero w kil-
ka lat po akcesji. Po dwuletnim okresie porzadkowania rynku transportowego — tworzenia swo-
istego fadu w tym zakresie, a takze po mozliwie szybkim, trwajacym maksymalnie trzy lata okre-
sie przejSciowym, wprowadzonym przez UE, pojawié si¢ moze bowiem ponownie szansa zwigk-
szenia liczby podmiotéw gospodarczych dziatajacych w tym sektorze transportu i tym samym re-
dukcji poczatkowych wysokich kosztéw dostepu do rynku i zawodu przewoznika. Efekt ten w du-
zym stopniu bedzie funkcja dtugosci czasu trwania okresu przejsciowego. Mozna zatem przyjac,
ze scenariusz akcesji w obszarze transportu drogowego:

e w krétkim 2-3-letnim okresie wykazuje wzgledna rownowage kosztow i korzysci, acz-
kolwiek wskutek np. braku konsolidacji koszty te moga przewyzszy¢ korzysci,

e w $rednim, po 2007 r., a tym bardziej w diugim horyzoncie czasu, zapewnia znaczna
nadwyzke korzySci nad kosztami, warunkujac rozwdj tego sektora transportu.

Z kolei scenariusz pozostania poza struktura UE oznacza nie tylko konieczno$¢ kontynuacji
dotychczasowego, nieefektywnego modelu funkcjonowania tego sektora transportu, ale wrecz po-
glebienia wszystkich negatywnych skutkéw, jakie model ten wywoluje zaréwno w mikro-, jak
i w makroskali. Koszty w tym scenariuszu bylyby poza tym niezwykle wysokie, biorac pod uwage
fakt, iz znaczna ich czeS¢ zostata juz poniesiona w okresie dostosowawczym, natomiast realnie nie
osiggnieto by wszystkich efektow z tego tytutu, jakie mozna uzyskaé, realizujac scenariusz akcesji.

W zasadzie scenariusz braku akcesji to wariant stopniowej, nieuniknionej degradacji tego
sektora. Nastgpitoby tam dalsze podmiotowe rozdrobnienie strony podazy i na skutek rosnacych
kosztow eksploatacji, szczegllnie w obszarze przewozow krajowych, wystapiltaby fala bankructw.
Koszty ekonomiczne i spoteczne bylyby w tym przypadku bardzo wysokie.

Moglyby one ulec obnizeniu tylko wowczas, gdyby dokonano wyltaczen tej grupy przewozni-
kéw z niektérych obowiazkéw wprowadzonych przez ustawy o transporcie drogowym i czasie
pracy kierowcéw. To jednak miatoby okreSlone konsekwencje makroekonomiczne, wynikajace
z utrwalenia dualnego systemu organizacji przewozOow towarowych, i generowatoby roéwniez wy-
sokie koszty spoteczne, bedace nastepstwem petryfikacji istniejacego systemu, ktdrych gospodar-
ka nie bytaby w stanie w pelni przejac. Ponadto zostatby faktycznie zahamowany proces transfor-
macji tego sektora transportu i dalszy spadek jego udziatu w tworzeniu PKB.

W obszarze migdzynarodowych przewozoéw drogowych zachowany zostatby takze w duzym
stopniu dotychczasowy, nieefektywny model organizacji dzialalnosci i zbytu ustug. Oferta pol-
skich przewozZnikOw ograniczataby si¢ nadal do tradycyjnych, najprostszych form obstugi klien-
téw, czyli wykonywania przewozu fadunkéw. Ograniczony dostgp do rynku UE nie wyzwalatby
dostatecznych bodzcow do rozwoju ustug logistycznych i tworzenia lub wiaczania si¢ do istnieja-
cego uktfadu sieci dystrybucyjno-logistycznych w tych krajach. W rezultacie system organizacji
przewozow miedzynarodowych, oparty na zasadach kontyngentéw i udzielania wzajemnych ze-
zwolen, prowadzitby do eliminowania polskich przewoznikéw z rynku krajow UE. Ich miejsce
szybko zreszta zajeliby operatorzy transportowi z nowych krajéow cztonkowskich.

W scenariuszu pozostania poza UE, szczegdlnie po 2004 r., nie ma zatem faktycznie zadnych
liczacych si¢ korzysci, ani mikro-, ani makroekonomicznych. W krétkim horyzoncie czasu nie-
wielkie korzySci mikro- i makroekonomiczne nie beda w stanie zrownowazy¢ relatywnie wysokich
kosztow makroekonomicznych wynikajacych z zahamowania procesu przebudowy tego sektora
i jego dostosowania do wymogdow europejskich. W Srednim natomiast i w dtugim okresie korzy-
Sci praktycznie w ogdle si¢ nie pojawiaja, natomiast koszty bezpoSrednie i poSrednie towarzysza-
ce realizacji tego scenariusza s3 wyjatkowo wysokie, nieporéwnywalnie wyzsze od tych w scena-
riuszu akcesji.
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4. Transport kolejowy

Okreslone w scenariuszu akcesyjnym zasady dostgpu operatoréw z krajow UE do polskiego
rynku przewozow kolejowych oraz wykonywania przewozow w okresie do 2007 r. i poZniej, wyzna-
czaja ramy dzialania i pozycje gléwnego polskiego operatora kolejowego, jakim bedzie PKP Car-
go SA na tym rynku przewozdw oraz na liberalizujagcym sie stopniowo rynku europejskim. Przy-
znany Polsce trzyletni okres przej$ciowy, z prawem ograniczonego w tym czasie dostgpu do sieci
TERFN obcym przewoznikom kolejowym, ma giéwnie na celu wzmocnienie pozycji konkurencyj-
nej tego operatora, ktory — paradoksalnie — posiadajac monopolistyczng pozycje rynkowa, jest pod
kazdym wzgledem bardzo stabym przewoZnikiem. Jego pozycja rynkowa zdaje si¢ by¢ wigc, nawet
we wstepnej fazie liberalizacji polskiego rynku przewozow towarowych, powaznie zagrozona.

W zwiazku z tym, w celu zminimalizowania mikroekonomicznych kosztow akcesji w tym seg-
mencie rynku przewozow kolejowych, wyrazajacych si¢ w postaci mozliwej utraty znacznej czgsci
rynku i tym samym przychod6w z dziatalnoSci podstawowej PKP Cargo SA, dokonano, uzgod-
nionego w stanowisku negocjacyjnym, wyboru wariantu cz¢sciowej ochrony polskiego rynku ko-
lejowych przewozoéw towarowych™. Scenariusz ten utozsamia wigc interes ochrony polskiego
rynku z interesem ekonomicznym dzialajacego na tym rynku monopolisty.

W tym sensie scenariusz akcesji petryfikuje niejako istniejacy ukfad podmiotowy rynku kole-
jowego i nie wymusza dziatan prowadzacych do restrukturyzacji PKP Cargo SA pod presja nara-
stajacej konkurencji rynkowej. Nie wspomaga on tez konkurencji i nie czyni z niej instrumentu
wiodacego do wzrostu efektywnosci funkcjonowania rynku kolejowego i tworzenia tam niezbed-
nego tadu rynkowego. W rezultacie koszty (mikroekonomiczne) odbiorcéw ustug kolejowych —
klientow PKP SA, nie ulegng redukcji. Wrecz przeciwnie, w wymiarze realnym wzrosna wskutek
narastajacej roznicy migdzy wysokoscia efektywnych stawek frachtowych a poziomem jakoSci
oferowanych ustug przewozowych.

Scenariusz ten zatem, przynajmniej w krotkim horyzoncie czasu, do 2007 r., stwarzajac znacz-
ne korzySci mikroekonomiczne, generowat bedzie rowniez okreSlone koszty mikro- oraz makro-
ekonomiczne, wynikajace gtownie z wydluzenia okresu funkcjonowania monopolistycznych
struktur rynkowych w tym obszarze transportu. Wystapia jednak takze znaczne korzySci makro-
ekonomiczne, wyrazajace si¢ w postaci:

e wzmocnienia szans rozwoju transportu kolejowego i poprzez to realizacji strategii
zréwnowazonego rozwoju i obnizenia zewnetrznych kosztow transportu, a takze wspo-
maganie rozwoju transportu kombinowanego,

e mozliwosci redukcji wydatkéw budzetowych na cele restrukturyzacji PKP SA,

e zapewnienia lepszego podziatu zadan przewozowych w uktadzie gospodarki narodo-
wej i obnizenia transportochtonnosci przyrostu PKB.

W efekcie zatem w krotkim horyzoncie czasu w scenariuszu tym, gtéwnie dzigki uzyskaniu
trzyletniego okresu przejsciowego, korzysci mikro- i makroekonomiczne sa nieco wigksze niz
koszty. W Srednim okresie, po 2007/2008 r., scenariusz akcesji bedzie generowal juz znaczne ko-
rzySci makroekonomiczne, takie jak: wyzsza konkurencyjnos$¢, wysokie efekty konsumentéw
ustug, redukcja obciazen budzetu, wyzsza dostepnos¢ transportu kolejowego, wyzsza mobilnos¢
spoleczna. Beda one zdecydowanie wyzsze niz koszty tego typu. Rowniez w mikroskali korzySci
przewyzsza koszty, szczegdlnie jesli zostanie wprowadzona wzgledna, dlugookresowa rownowa-
ga migdzy poziomem cen za dostep i korzystanie z infrastruktury kolejowej a cenami oferowany-
mi przez uzytkownikow tej infrastruktury — operatoréw kolejowych. Uporzadkowanie sfery ryn-
ku, bedace nastepstwem przyjecia zmodyfikowanego acquis w tej dziedzinie w 2001 oraz
w 2003 r., zapewni bowiem rozwdj sektora przewozow kolejowych, zaréwno towarowych, jak i pa-
sazerskich, na zdrowych ekonomicznie zasadach.

* Por. Zatacznik nr 3 do Stanowiska negocjacyjnego Polski w obszarze Polityka Transportowa.
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Scenariusz nieakcesji w tym obszarze transportu rdzni si¢ natomiast zasadniczo od scenariu-
sza przystapienia do UE. Polska, nie przyjmujac acquis kolejowego, nie musi po 2004 r. dokonaé
otwarcia swojego rynku przewozdw towarowych i moze kontynuowac dotychczasowa strategie re-
strukturyzacji PKP SA oraz regulacji rynku kolejowego. Polska nie partycypuje jednak wowczas
w funduszach strukturalnych i Funduszu Spdjnosci UE, nie pozyskujac bezzwrotnych Srodkow fi-
nansowych na modernizacje sieci kolejowej. Co oznaczalby ten wariant w warunkach zmieniaja-
cego si¢ po 2004 r. otoczenia zewnetrznego oraz utrzymaniu obecnej tendencji spadkowej popy-
tu na ustugi tej galezi transportu (Polski rynek przewozéw kolejowych gwaltowanie si¢ bowiem
kurczy), nietrudno przewidzie¢*”.

W scenariuszu tym zatem, poza nieznacznymi korzySciami o charakterze mikroekonomicz-
nym, bedacymi nastepstwem utrzymania peinej ochrony polskiego rynku przewozowego przed
konkurencja zewnetrzng, trudno wtasciwie doszukac si¢ innych korzySci — zarowno w krotkim,
jak i w §rednim przedziale czasu™. Przy malejacym popycie na ustugi transportu kolejowego nie
wystapia tez zapewne zadne korzySci spoleczne, wynikajace z mozliwoSci utrzymania obecnego
stanu zatrudnienia w firmach przewozowych. Scenariusz ten generuje natomiast wysokie koszty,
gléwnie o charakterze makroekonomicznym, ktére moga by¢ pochodna:

* wyhamowania dynamiki procesu restrukturyzacji PKP SA, a nawet mozliwego regre-
su w tym zakresie,

* utrzymujacej si¢ nadal, a niekiedy nawet nasilajacej si¢ presji na wzrost wydatkdéw bu-
dzetowych na potrzeby PKP SA,

e utrzymywania starego, nieefektywnego modelu organizacji przewozow i funkcjonowa-
nia quasi-monopolistycznego rynku kolejowego.

W wypadku realizacji tego scenariusza, ktdry generuje wysokie koszty prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej w tym obszarze transportu, szansa na oddtuzenie PKP SA i pomySlne prze-
prowadzenie dalszej jego restrukturyzacji staje si¢ nierealna. Brak Srodkéw pomocowych na mo-
dernizacje infrastruktury kolejowej — nie tylko sieci TINA, spowoduje, ze w tych warunkach efek-
tywnos$¢ funkcjonowania spoiki zarzadzajacej infrastruktura kolejowa, zobowigzanej do jej utrzy-
mania oraz koniecznej modernizacji, stoi pod znakiem zapytania. Nie pozyska ona bowiem nie-
zbednych na ten cel Srodkdw z dochodow uzyskiwanych z oplat za udostepnianie tej infrastruk-
tury stabym kapitalowo operatorom kolejowym. W scenariuszu tym istnieje ponadto ogromne ry-
zyko zahamowania rozwoju transportu kombinowanego w Polsce, ze wszystkimi skutkami, jakie
to wywola nie tylko w sferze funkcjonowania transportu krajowego, ale tez migdzynarodowego.

Scenariusz nieakcesji generuje zatem wysokie koszty makroekonomiczne, gtéwnie budzeto-
we (zwickszone nakfady na transport kolejowy) oraz spoteczne. Zwieksza takze ryzyko spadku
dochoddw z tytulu $wiadczenia ustug tranzytowych i pogorszenia salda bilansu ustug transporto-
wych w bilansie platniczym kraju. Koszty jego realizacji w §rednim okresie po 2008 r., gdy nasta-
pi pelne otwarcie rynku kolejowego w UE, moga si¢ dodatkowo nasili¢, i to nie tylko w Polsce.

Analizowany scenariusz, w relacji do scenariusza akcesji, ktorego realizacja wiaze si¢ rowniez
ze znacznymi kosztami i zagrozeniami, jest jednak zdecydowanie mniej atrakcyjny w kategoriach
ekonomicznych i spotecznych. Generuje bowiem zbyt wysokie koszty, wyzsze niz w scenariuszu
akcesji, nie przynoszac — ani w Srednim, ani tym bardziej w dtuzszym okresie — korzyS$ci porow-
nywalnych ze scenariuszem przystapienia Polski do UE.

* Przewozy pasazerskie w latach 1993-2001 zmniejszyly si¢ z poziomu 540 mln do 320 mln os6b, a towarowe — z 390

min t do 175 min t i nadal wykazuja tendencj¢ malejaca. Przewiduje sig, ze w 2005 r. nie przekrocza one poziomu 160 min
t.

% Korzysci te to kwota nie wigksza przecietnie w skali roku niz 20 mln zt. Jest to mozliwa do uzyskania nadwyzka

przychodéw nad kosztami PKP Cargo SA.
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5. Transport lotniczy

Polska negocjujac z UE warunki akcesji w obszarze transportu lotniczego, analogicznie do
przypadku transportu kolejowego, stosowata strategi¢ ochrony polskiego przewoznika, tj. PLL
LOT SA - monopolisty w tym segmencie rynku, znajdujacego si¢ jednak w stadium restruktury-
zacji i prywatyzacji. Majac na celu potrzebe lepszego dostosowania polskiego rynku lotniczego do
wymogo6w silnej miedzynarodowej konkurencji, proponowano wprowadzenie 3-letniego okresu
przejsciowego ograniczajacego dostep przewoznikow z krajow UE.

Preferencje mozliwe do uzyskania z tego tytutu dla LOT-u realizowane byltyby jednak kosz-
tem korzySci, jakie mozna by czerpa¢ w wyniku tworzenia konkurencyjnego rynku przewozow lot-
niczych. W przypadku ich utrzymania, mozliwe do uzyskania krotkookresowe korzysci polskiego
przewoznika byltyby jednak zdecydowanie nizsze od strat (utraconych korzysci), na jakie byliby
narazeni pasazerowie, czyli potencjalni klienci LOT-u, i porty lotnicze.

Pelne przyjecie acquis w tej dziedzinie, co jest rbwnoznaczne z przystapieniem do umowy
0 Wspdlnym Europejskim Obszarze Lotniczym WEOL, generuje za$ znaczne korzySci, wyraza-
jace si¢ w:

* zwickszeniu przewozdw lotniczych i tworzeniu realnych, dtugookresowych podstaw
rozwoju tego transportu w Polsce (moze on jednakze uzyskac te pozycje poprzez prze-
jecie w relacjach migdzyaglomeracyjnych po 2007 r. do 20% pasazerskiego rynku ko-
lejowego),

e zwickszaniu ruchu pasazerskiego i towarowego oraz przychodéw portéw regionalnych
—wedlug szacunkéw — o 10-12 mln dolaréw rocznie,

* obnizce cen biletow (Srednio o ok. 15-20%) w relacjach migdzynarodowych; ten spa-
dek kosztow przelotow spowoduje zatem dodatkowy ruch,

* podwyzszeniu standardow bezpieczenstwa lotow (wspdlne regulacje techniczne —
JAR) oraz bezpieczenstwa ekonomicznego polskiego przewoznika.

Przyjmuje sie, ze korzySci te, szczegblnie ujete w wymiarze makroekonomicznym, sa zdecydo-
wanie wyzsze od kosztow wynikajacych z pelnego wdrozenia prawa europejskiego w tej dziedzi-
nie, gdzie stopieft umigedzynarodowienia sfery regulacyjnej nalezy do najwyzszych, i to nie tylko
W transporcie.

Szeroko rozumiane korzySci przewozZnika uksztaltuja si¢ na wyzszym poziomie, je§li moment
przystapienia Polski do umowy WEOL pokryje si¢ w czasie z momentem akcesji. Wowczas bo-
wiem strat, wyrazajacych si¢ w postaci mozliwej obnizki przychodéw w 2003 r. z powodu raptow-
nej liberalizacji, a nalezatoby je szacowac na ok. 100 mln dolar6éw, zasadniczo datoby si¢ uniknac.
LOT mogtby tez wykorzysta¢ ten okres, znajdujac si¢ juz w strukturze nowego aliansu lotnicze-
go, na przygotowanie skutecznej strategii pozwalajacej na zahamowanie w dluzszym okresie
spadku jego udzialu w oferowanej zdolnosci przewozowe;.

W kroétkim zatem horyzoncie czasu, biorac pod uwage rozmiary mozliwych do uzyskania ko-
rzySci z tytulu realizacji scenariusza akcesji, przy relatywnie niewielkich kosztach — giéwnie mi-
kroekonomicznych, mozna stwierdzi¢, ze jest on zdecydowanie korzystny dla Polski. W §rednim
przedziale czasu, na skutek otwarcia rynku przewozoéw lotniczych w Europie — utworzenie Single
European Sky — i poprawy bezpieczenstwa lotow powstanie Europejska Agencja Bezpieczenstwa
Powietrznego (EASA); skala tych korzysci ulegnie znacznemu rozszerzeniu. Towarzyszace temu
koszty zostang takze w miare rOwnomiernie roztozone w ukladzie raczej silnych alianséw lotni-
czych niz przewoZnikéw. W wyniku tego, scenariusz akcesji zyskuje w tym zakresie jeszcze bar-
dziej na atrakcyjnoSci.

W scenariuszu pozostania poza strukturg UE, Polska w 2004 r. nie musialaby formalnie, po
ratyfikacji umowy WEOL przez kraje cztonkowskie Wspolnoty, podejmowac szybkich dziataf na
rzecz przystapienia do tego porozumienia. Jednakze z uwagi na to, ze PLL LOT, bedac czlon-
kiem silnego porozumienia lotniczego — Star Alliance, jak tez JAA oraz EUROCONTROL,
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bylby zasadniczo przygotowany do efektywnego funkcjonowania w strukturze nowego europej-
skiego ukfadu rynkowego, Polska mogtaby — jako kraj stowarzyszony z UE — przystapi¢ do poro-
zumienia WEOL na takich samych zasadach jak Norwegia lub Islandia. Oznaczaloby to, ze ten
segment rynku transportowego w Polsce bytby poddany praktycznie w pelni dziataniu prawa eu-
ropejskiego. W scenariuszu tym zatem, pozornie porownywalnym ze scenariuszem akcesji, rela-
cja korzySci do kosztow jest nizsza niz w tym drugim, wspartym efektami synergii. Skala korzySci
i kosztow wiazacych si¢ z przyjeciem takiego scenariusza i ich rozkiad w czasie sa jednak uzalez-
nione od terminu podjecia decyzji o przystapieniu do WEOL.

6. Transport morski

Transport morski, ktory obejmuje sektor zeglugi i portow morskich oraz szeroko rozumiane
zagadnienia z zakresu bezpieczefistwa morskiego, charakteryzuje si¢ relatywnie wysokim stop-
niem przygotowania do akcesji. Znaczna cz¢$¢ kosztow wiazacych sie z jego dostosowaniem do
wymogo6w UE zostala juz poniesiona. Sa to gtéwnie koszty budzetowe, wynikajace z dzialan po-
dejmowanych na rzecz wzmocnienia struktur w obszarze administracji morskiej, harmonizacji
przepiséw oraz wdrazania wymaganych standardéw bezpieczenstwa we flocie i w portach mor-
skich. Czes¢ tych kosztow bedzie ponoszona takze po akcesji; beda to zwlaszcza te, ktore wiaza
si¢ z dziataniami podejmowanymi przez UE w sferze zwickszania bezpieczenistwa morskiego (pa-
kiet Erika I i Erika II itp.).

Inna grupa kosztow budzetowych realizacji scenariusza akcesji bedzie si¢ wigzala si¢ z dosto-
sowaniem floty i portéw morskich do wymogdéw rynku miedzynarodowego, co wymaga podnie-
sienia konkurencyjnosci dziatajacych w tym sektorze przedsigbiorstw. W kwestiach dotyczacych
zeglugi morskiej strona polska juz w 2001 r. podjeta dziatania zmierzajace do wprowadzenia no-
wych zasad udzielania pomocy pafistwa dla tego dotknietego gltebokim kryzysem strukturalnym
sektora, opartych na Wytycznych Wspdlnoty w Sprawie Pomocy Pafistwa w Sektorze Morskim
z lipca 1997 r. WielkoS¢ tego wsparcia nie bedzie jednak wysoka, m.in. ze wzgledu na istniejace
ograniczenia budzetowe.

W obszarze portdéw morskich o podstawowym znaczeniu dla gospodarki narodowej, wiaczo-
nych do ukfadu TINA, gdzie ogdlnodostgpna, publiczna infrastruktura portowa moze by¢ wspot-
finansowana z funduszy UE, korzysci wynikajace z akcesji moga by¢ znaczne. Beda im towarzy-
szy¢ jednak réwniez okres§lone naktady budzetowe, szczegblnie w odniesieniu do obiektéw za-
pewniajacych bezpieczenstwo zeglugi i ruchu statkéw w porcie. Juz w latach 2004-2006 w Sekto-
rowym Programie Operacyjnym — Transport — Gospodarka Morska okreslono je facznie w wyso-
kosci ok. 200 mln zI*”. Nie mozna ich jednakze, analogicznie do przypadku innych sktadnikéw in-
frastruktury transportu, traktowa¢ w kategoriach kosztow.

Matym portom i przystaniom morskim polskiego wybrzeza realizacja scenariusza akcesji mo-
ze przynies¢ znaczne korzySci, wyrazajace si¢ w:

e uzyskaniu z funduszy strukturalnych UE §rodkéw na modernizacj¢ i rozwdj infrastruk-
tury transportowej, zdolnej wspomagac rozwoj regionalny,
*  mozliwoSci wigczenia tych portdéw do programu rozwoju zeglugi bliskiego zasiegu.

Scenariusz akcesji w obszarze transportu morskiego daje nie tylko szanse rozwoju przedsig-
biorstw zeglugowych, portowych oraz tych, ktére dzialaja w sferze obrotu portowo-morskiego,
ale stwarza takze realne mozliwoSci uzyskania szeregu korzySci makroekonomicznych. KorzySci
te wiaza si¢ przede wszystkim z:
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Por. Sektorowy Program Operacyjny — Transport — Gospod