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Wprowadzenie
Jacek Saryusz-Wolski, Pawe∏ Samecki

Niniejszy Raport Natoliƒski jest wynikiem pracy zespo∏u autorów zajmujàcych si´ od wielu lat
problematykà integracji europejskiej. Jest to pierwszy efekt projektu badawczego realizowanego
przez Centrum Europejskie Natolin, powierzonego mu przez Urzàd Komitetu Integracji Euro-
pejskiej. Publikacja przedstawia analiz´ kosztów i korzyÊci cz∏onkostwa Polski w Unii Europej-
skiej. Przeanalizowane zosta∏y koszty i korzyÊci, szanse i zagro˝enia w wa˝niejszych obszarach in-
tegracji i politykach wspólnotowych. Badaniem obj´to ka˝dy z trzech filarów Unii Europejskiej.
Szczególnà cechà przeprowadzonych badaƒ jest to, i˝ w ka˝dym z obszarów znalaz∏a si´ równie˝
– choçby sygnalna – analiza alternatywnego scenariusza zak∏adajàcego zaniechanie integracji
Polski z Unià Europejskà, który mo˝na by nazwaç scenariuszem „nie-cz∏onkostwa”. Raport pre-
zentuje dwa scenariusze skutków (kosztów i korzyÊci) cz∏onkostwa z uwzgl´dnieniem ostatecz-
nych wyników negocjacji akcesyjnych.

Publikacja sk∏ada si´ z siedemnastu rozdzia∏ów. Sà to skrócone wersje (syntezy) pe∏nych
opracowaƒ badawczych. W pierwszym rozdziale autorzy analizujà koszty i korzyÊci integracji
w wymiarze makroekonomicznym – okreÊlajàc wp∏yw cz∏onkostwa Polski w Unii Europejskiej
(lub pozostawania poza nià) na podstawowe wielkoÊci makroekonomiczne. W drugiej cz´Êci pre-
zentowane sà przep∏ywy finansowe mi´dzy Unià a Polskà. W kolejnym rozdziale omówiony jest
wp∏yw cz∏onkostwa Polski w Unii Europejskiej na sposób funkcjonowania polskich przedsi´-
biorstw oraz, w mniejszym stopniu, na pozycj´ i sposób podejmowania dzia∏aƒ ekonomicznych
przez polskich konsumentów. W czwartym rozdziale zawarta zosta∏a analiza sytuacji regionów
oraz perspektyw ich rozwoju wynikajàcych z akcesji w uk∏adzie przestrzennym. W kolejnej cz´Êci
omówiony jest wp∏yw cz∏onkostwa na dzia∏anie systemu prawnego w Polsce.

Scenariusz integracji Polski z Unià oraz zaniechania integracji jest analizowany we wszystkich
obecnych filarach Unii Europejskiej. Omówienie pierwszego filaru obejmie najwa˝niejsze polity-
ki wspólnotowe. KorzyÊci i koszty integracji sà wi´c dok∏adnie przeanalizowane w obszarach ta-
kich, jak rolnictwo, polityka spo∏eczna, polityka ochrony Êrodowiska, polityka badaƒ i rozwoju,
polityka handlowa, polityka konkurencji, polityka transportowa, edukacja i zasoby ludzkie etc.
Nast´pnymi obszarami, na których skupia si´ uwaga autorów, sà pozosta∏e dwa filary – Wspólna
Polityka Zagraniczna i Bezpieczeƒstwa (w tym budowa zr´bów Europejskiej Polityki Bezpieczeƒ-
stwa i ObronnoÊci) oraz bezpieczeƒstwo wewn´trzne, wspó∏praca w dziedzinie sàdownictwa, po-
licji i s∏u˝b celnych. Kolejny rozdzia∏ przedstawia konsekwencje instytucjonalne i polityczne obu
omawianych scenariuszy – w tym miejscu najwa˝niejsza jest próba udzielenia odpowiedzi na py-
tanie, jakie by∏yby korzyÊci polityczne oraz instytucjonalne poszerzenia UE dla Polski? Ostatnia
cz´Êç publikacji jest poÊwi´cona komunikacji spo∏ecznej – przede wszystkim analizie skutków
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spo∏ecznych, jakie rodziç mo˝e nasze cz∏onkostwo w UE lub jego zaniechanie, oraz okreÊleniu
hierarchii korzyÊci i strat naszej integracji z Unià w oczach opinii publicznej.

Raportu nie wieƒczy podsumowanie. Podejmujàc realizacj´ projektu, zespó∏ autorów mia∏
ÊwiadomoÊç, i˝ proces integracji europejskiej, a tym samym proces przyst´powania Polski do UE,
ma charakter wielowymiarowy. Ma on wymiar ekonomiczny, polityczny, spo∏eczny, prawny i re-
gionalny... Implikacje cz∏onkostwa si´gajà w bardzo wiele dziedzin polskiej rzeczywistoÊci, a nie
wszystkie majà natur´ wymiernà. Dlatego próba podsumowania, ∏àczenia nieporównywalnych
dziedzin, a w szczególnoÊci próba zmierzenia, czy wynik „sumowania wyników czàstkowych” jest
dodatni, czy ujemny, by∏aby uproszczeniem bogactwa ró˝norodnego i wielowàtkowego obrazu
polskiego cz∏onkostwa w UE i jego skutków. Autorzy poszczególnych analiz pozostawiajà ocenie
Czytelnika ogólne wra˝enie, jakie odnieÊç mo˝na po lekturze ca∏oÊci raportu. Jest prawdopodob-
ne, ˝e dla ró˝nych Czytelników te wra˝enia mogà byç odmienne; to nie tylko prawdopodobne,
ale nawet zrozumia∏e i naturalne. Skoro integracja ma tak szerokie spektrum skutków, jakie wy-
wo∏uje w rzeczywistoÊci ekonomicznej, spo∏ecznej itd., to i ocena tych skutków, jak i ca∏ej rzeczy-
wistoÊci, mo˝e ró˝niç si´ u Czytelników.

Szczególnà okolicznoÊcià towarzyszàcà publikacji Raportu jest to, ˝e ukazuje si´ on na kilka
tygodni przed referendum akcesyjnym. Jest to w pewnej mierze przypadek – gdy projekt badaw-
czy by∏ opracowywany, zak∏adano, ˝e referendum odb´dzie si´ jesienià 2003 r. Ustalenie termi-
nu referendum na czerwiec 2003 r. sprawi∏o, i˝ efekt prac badawczych jest udost´pniony Czytel-
nikowi w momencie szczególnego nasilenia dyskusji publicznej w sprawie udzia∏u Polski w pro-
cesie integracji europejskiej. Jakkolwiek nie by∏o to zamierzone, to moment publikacji, zrzàdze-
niem losu, wydaje si´ szczególnie w∏aÊciwy. Mo˝na mieç nadziej´, i˝ wynik realizacji zadania po-
stawionego przed autorami wzbudzi zainteresowanie zarówno szerokich kr´gów specjalistów
problematyki integracyjnej, jak i Czytelnika, który mo˝e nie ma profesjonalnego przygotowania
do lektury tego rodzaju opracowaƒ, ale jest zainteresowany wynikami badaƒ z oczywistego wzgl´-
du – z ch´ci wzi´cia pod uwag´ g∏osu Êrodowisk naukowych przy formu∏owaniu w∏asnej opinii
w sprawie b´dàcej przedmiotem referendum. Dlatego wynikom badaƒ naukowych zaprezento-
wanym w postaci niniejszego raportu towarzyszy publikacja jego skróconej wersji o charakterze
popularnonaukowym, przeznaczona dla osób bez specjalistycznej wiedzy w zakresie integracji
europejskiej. Ponadto tekst raportu jest dost´pny na stronie internetowej Centrum Europejskie-
go Natolin (www.natolin.edu.pl).

Wprowadzenie



1. Makroekonomiczne
koszty i korzyÊci
cz∏onkostwa Polski
w Unii Europejskiej:
analiza i ocena
Adam B.Czy˝ewski, Witold M.Or∏owski, Leszek Zienkowski

Wprowadzenie
KorzyÊci i koszty cz∏onkostwa w Unii Europejskiej mogà byç wielorakie. Koncentrujemy si´

w naszym opracowaniu na korzyÊciach i kosztach ekonomicznych w wymiarze makroekonomicz-
nym. Nawet w tym kontekÊcie okreÊlenia „korzyÊç” oraz „koszty” wymagajà sprecyzowania. Za
korzyÊç niewàtpliwie uznaç mo˝na osiàgni´cie szybszego tempa rozwoju gospodarczego (mierzo-
nego tempem wzrostu PKB) oraz spo˝ycia w przypadku wejÊcia Polski do Unii Europejskiej ni˝
wówczas, gdy Polska pozostanie poza UE, a takie przyspieszenie – jak wskazujà analizy dotyczà-
ce gospodarek krajów nale˝àcych do Unii – jest bardzo prawdopodobne. KorzyÊcià jest jednak
równie˝ zwi´kszenie pewnego typu nak∏adów – mo˝liwe dzi´ki wejÊciu do Unii Europejskiej –
które w krótkim, a mo˝e nawet Êrednim okresie nie prowadzà bezpoÊrednio do wzrostu produk-
cji bàdê spo˝ycia. Efekty w postaci przyspieszenia tempa wzrostu produkcji lub zmian jakoÊcio-
wych i wzrostu konkurencyjnoÊci, wynikajàcego ze stosowania nowych technologii, sà zazwyczaj
od∏o˝one w czasie. Mówiàc o nak∏adach, mamy na myÊli w szczególnoÊci nak∏ady inwestycyjne,
a zw∏aszcza nak∏ady na infrastruktur´, ale ponadto do tej kategorii nak∏adów – które oddzia∏ujà
pozytywnie na proces rozwoju spo∏eczno-gospodarczego – wchodzà równie˝ koszty zwiàzane
z wprowadzeniem urzàdzeƒ ochrony Êrodowiska czy te˝ z poprawà warunków sanitarnych pro-
dukcji ˝ywnoÊci, koszty zwi´kszenia bezpieczeƒstwa pracy itp. Tego i podobnego typu nak∏ady,
rosnàce wraz z cz∏onkostwem w UE, nie powinny byç traktowane jako koszty, ale (nawet przy
ocenie krótkiego i Êredniego okresu) nale˝y je uwa˝aç za korzyÊci.
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Wymienianie nak∏adów zwiàzanych z przyj´ciem przez Polsk´ unijnych norm i standardów ja-
ko kosztów przystàpienia do UE uwa˝amy za nieporozumienie. Podawane sà tu cz´sto jako przy-
k∏ad koszty zwiàzane z dostosowanie do standardów unijnych przepisów dotyczàcych ochrony
Êrodowiska, bezpieczeƒstwa pracy, bezpieczeƒstwa produktów (np. zabawek dla dzieci) czy te˝
warunków sanitarnych produkcji ˝ywnoÊci. Tymczasem dzia∏ania te i zwiàzane z nimi koszty przy-
noszà w rezultacie zdecydowane – choç trudno wymierne – korzyÊci dla spo∏eczeƒstwa. Popraw-
ny rachunek spo∏ecznych kosztów i korzyÊci, którego nie potrafimy obecnie w praktyce przepro-
wadziç, powinien ró˝niç si´ od rachunku na szczeblu przedsi´biorstw. Powinien on uwzgl´dniaç
straty (koszty), jakie ponosi spo∏eczeƒstwo z tytu∏u zatrucia Êrodowiska (zw∏aszcza wskutek jego
niekorzystnego wp∏ywu na zdrowie, a nawet ˝ycie), negatywne skutki naruszania regu∏ bezpie-
czeƒstwa pracy (wypadki przy pracy i inwalidztwo) oraz powa˝ne nast´pstwa dla zdrowia wyni-
kajàce ze spo˝ywania ˝ywnoÊci wyprodukowanej w niehigienicznych warunkach. Z drugiej stro-
ny nale˝y braç pod uwag´ wysokoÊç nak∏adów (kosztów) eliminujàcych te niekorzystne zjawiska,
jak równie˝ straty b´dàce nast´pstwem ewentualnego zwolnienia tempa rozwoju gospodarczego
wynikajàcego ze wzrostu kosztów produkcji w przedsi´biorstwach i ich ni˝szej konkurencyjnoÊci.
Dopiero z takiego porównania mo˝na by wyciàgaç wnioski na temat ∏àcznego bilansu strat i zy-
sków. Intuicyjna odpowiedê jest oczywista, zdrowie i ˝ycie sà wa˝niejsze. Nikt jednak nie b´dzie
chyba twierdzi∏, ˝e konkurencyjnoÊç polskich przedsi´biorstw ma bezpoÊredni zwiàzek z tym, i˝
Polacy ˝yjà w zatrutym Êrodowisku, jedzà niezdrowà ˝ywnoÊç, pijà fatalnej jakoÊci wod´ oraz pra-
cujà w warunkach niebezpiecznych dla zdrowia i ˝ycia.

Wzrost ró˝nego typu nak∏adów po wejÊciu do UE mo˝liwy b´dzie zw∏aszcza dzi´ki nap∏ywo-
wi najrozmaitszych funduszy pomocowych z Unii oraz zwi´kszonym – jak mo˝na oczekiwaç – roz-
miarom bezpoÊrednich inwestycji zagranicznych i generalnie zwi´kszonej wymianie mi´dzynaro-
dowej (przep∏yw towarów i kapita∏u). Zgodnie z zasadami UE, funduszom pomocowym musi to-
warzyszyç krajowe wspó∏finansowanie. Jednak˝e w ˝adnym przypadku rozmiarów wspó∏finanso-
wania nie mo˝na okreÊliç jako kosztu cz∏onkostwa.

Co to sà zatem koszty cz∏onkostwa w UE? Gdyby w wyniku wejÊcia do Unii Europejskiej na-
stàpi∏o przejÊciowe zwolnienie tempa wzrostu gospodarczego i spo˝ycia, by∏by to koszt cz∏onko-
stwa. Za koszt cz∏onkostwa uznaç mo˝na niewàtpliwie sumy wp∏acane przez Polsk´ do bud˝etu
Unii z tytu∏u cz∏onkostwa – z tym ˝e mo˝na tu mówiç jedynie o kosztach bàdê korzyÊciach netto,
porównujàc wysokoÊç wp∏at z rozmiarami funduszy pomocowych trafiajàcych do Polski. Za koszt
wejÊcia do Unii Europejskiej uznaç mo˝na by te˝ nadmierny wzrost biurokracji (i kosztów z tym
zwiàzanych) wynikajàcy z koniecznoÊci wprowadzenia wielu procedur wymaganych przez unijnà
biurokracj´ (oszacowanie tych kosztów nie jest sprawà prostà). Za koszt cz∏onkostwa uznaç na-
le˝y wreszcie – jeÊli taki proces nastàpi – wzrost emigracji wysoko kwalifikowanych specjalistów
do krajów UE (tzw. brain drain). Przeciwwag´ tego procesu stanowi jednak otwarcie mo˝liwoÊci
migracji i podejmowania pracy za granicà przez Polaków.

W uj´ciu sektorowym mówiç mo˝na o kosztach dostosowawczych wynikajàcych z przyspiesze-
nia procesów zmian strukturalnych gospodarki zwiàzanych z wejÊciem do Unii Europejskiej.
Zmiany strukturalne oznaczajà bowiem ograniczenie rozmiarów bàdê zaniechanie produkcji
w niektórych dziedzinach (lub niektórych wielkich przedsi´biorstwach) oraz upadek przedsi´-
biorstw. Przynoszà one utrat´ pracy przez du˝e grupy spo∏eczno-zawodowe i napi´cia spo∏eczne.
JednoczeÊnie jednak efektem jest lepsze wykorzystanie czynników produkcji w skali makroeko-
nomicznej. Negatywne efekty sektorowe, które w sumie sà pozytywne dla gospodarki jako ca∏o-
Êci i nieuniknione w d∏u˝szym horyzoncie czasu, niezale˝nie od tego, czy Polska stanie si´ cz∏on-
kiem Unii, czy te˝ nie, nie powinny byç traktowane jako koszty cz∏onkostwa. JeÊli przyjàç, ˝e Pol-
ska nie wchodzi do Unii Europejskiej, ale uczestniczy w wymianie mi´dzynarodowej w ramach
rynku europejskiego (a na tym polu istnieje ju˝ wiele zasz∏oÊci), równie˝ wystàpià zmiany struk-
turalne gospodarki (choç byç mo˝e tempo zmian b´dzie wolniejsze), przynoszàce w d∏u˝szym ho-
ryzoncie czasu pozytywne efekty ekonomiczne i spo∏eczne. Opóênienie zmian strukturalnych po-
garsza jednak sytuacj´ gospodarczà Polski i ogranicza mo˝liwoÊci osiàgni´cia wysokiego tempa
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rozwoju spo∏eczno-gospodarczego. W tym kontekÊcie powiedzieç mo˝na, ˝e wejÊcie do UE tylko
przyspiesza i u∏atwia i tak niezb´dne procesy zmian. Zadaç mo˝na jedynie pytanie, czy szybsze
wprowadzanie zmian strukturalnych jest korzystne ze spo∏ecznego punktu widzenia (zw∏aszcza
tego, jak kszta∏tuje si´ sytuacja na rynku pracy) i czy nie by∏oby bardziej wskazane roz∏o˝enie tych
procesów w czasie, nawet kosztem uzyskania mniej korzystnych wyników ÊciÊle ekonomicznych.
Jest to jednak w du˝ej mierze kwestia wytyczenia zasad odpowiedniej, prozatrudnieniowej poli-
tyki spo∏eczno-gospodarczej kraju, polityki, która mog∏aby przeciwdzia∏aç wzrostowi bezrobocia
i ∏agodziç jego skutki. Nie jest to – jak wiadomo – problem bezpoÊrednio zwiàzany z wejÊciem do
Unii Europejskiej. Wcià˝ musimy pami´taç, ˝e subsydiowanie nieefektywnych przedsi´biorstw,
a tym samym petryfikowanie przestarza∏ych struktur ekonomicznych, prowadzi tylko do stagna-
cji gospodarki i zacofania cywilizacyjnego. PodkreÊliç trzeba przy tym bardzo mocno, ˝e proble-
my zatrudnienia, opracowanie programów, które pozwolà w taki czy inny sposób ograniczyç bez-
robocie i jego negatywne skutki, zajmujà wa˝ne miejsce w planach rozwoju spo∏eczno-gospodar-
czego krajów Unii Europejskiej i Unii jako ca∏oÊci. Sprawy te, nie∏atwe do rozwiàzania, wymaga-
jà i czasu, i nowych rozwiàzaƒ.

W ocenie naszej koncentrujemy si´ na porównaniu efektów makroekonomicznych wyst´pu-
jàcych w sytuacji przystàpienia do UE z efektami makroekonomicznymi w sytuacji, gdy Polska nie
wchodzi do Unii Europejskiej, ale wspó∏uczestniczy w wymianie mi´dzynarodowej w ramach ryn-
ku europejskiego. Wariantu pe∏nego odci´cia si´ Polski od Europy i wejÊcia w orbit´ rosyjskich
wp∏ywów gospodarczych w ogóle nie rozpatrujemy w naszym opracowaniu, choç nie jest to,
wbrew pozorom, wariant abstrakcyjny. Rozró˝nimy przy tym dwa okresy: krótki i Êredni, do ro-
ku 2012, i d∏ugi, po roku 2012 do roku 2030. Dopiero d∏ugi okres pozwala – jak wynika to z do-
Êwiadczeƒ krajów przyjmowanych do UE – na pe∏nà ocen´ korzyÊci, jakie kraj osiàga z tytu∏u
cz∏onkostwa w Unii Europejskiej.

Przed omówieniem scenariuszy rozwoju po roku 2003, gdy ostatecznie zdecydujemy o naszym
wejÊciu do Unii Europejskiej lub pozostaniu poza nià, warto poÊwi´ciç kilka s∏ów porównaniu
podstawowych mierników statystycznych charakteryzujàcych polskà gospodark´ na tle krajów
Wspólnoty. Mimo istotnego post´pu w latach 90., w wielu dziedzinach wyst´puje wcià˝ powa˝na
ró˝nica mi´dzy poziomem rozwoju gospodarczego i cywilizacyjnego Polski a poziomem krajów
Unii Europejskiej.

Podstawowym miernikiem poziomu rozwoju gospodarczego kraju jest wysokoÊç produktu
krajowego brutto (PKB) – a wi´c wartoÊç wytworzonych w kraju wyrobów i us∏ug – przypadajà-
cego na mieszkaƒca. Poziom PKB w przeliczeniu na jednego mieszkaƒca stanowi obecnie w Pol-
sce oko∏o 40% przeci´tnego poziomu PKB w Unii Europejskiej. Innymi s∏owy, produkcja w Unii
jest przeci´tnie dwa i pó∏ razy wy˝sza w przeliczeniu na mieszkaƒca ni˝ w Polsce. Taka ró˝nica
w poziomie produkcji oddzia∏uje znaczàco na wszystkie inne makrowielkoÊci, a zw∏aszcza na po-
ziom spo˝ycia.

Warto te˝ odnotowaç dystans, który dzieli Polsk´ od krajów Unii Europejskiej znajdujàcych
si´ na relatywnie niskim poziomie rozwoju w stosunku do poziomu przeci´tnego w Unii. Do kra-
jów tych zaliczyç mo˝na Hiszpani´, Portugali´ i Grecj´. Jak wynika z porównaƒ mi´dzynarodo-
wych, realny poziom PKB na mieszkaƒca w Polsce stanowi oko∏o 60% PKB w Grecji i oko∏o 50%
PKB w Hiszpanii. I tutaj wi´c ró˝nice sà bardzo istotne.
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Wykres 1. Relatywny poziom PKB na 1 mieszkaƒca w 2000 r. (wg parytetu si∏y nabywczej)

Wykres 2. Struktura produkcji w 1999 r.
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Wykres 3. Struktura liczby pracujàcych w 1999 r.

Niski poziom rozwoju gospodarczego Polski znajduje swoje odbicie w strukturze produkcji
i strukturze zatrudnienia. Gospodark´ polskà cechuje niski udzia∏ us∏ug w tworzeniu PKB i jed-
noczeÊnie w ramach przemys∏u niski udzia∏ produkcji wyrobów nowoczesnych, tzw. produktów
wysokiej techniki. WÊród osób pracujàcych uderzajàco wysoki jest udzia∏ pracujàcych w rolnic-
twie (cz´Êç z nich to tzw. ukryci bezrobotni) i niewielki w strefie us∏ug. Gospodarka polska jest
wysoce importoch∏onna, co oznacza, ˝e ka˝dy wzrost produkcji, czy to przeznaczonej na spo˝y-
cie, czy to na eksport, pociàga za sobà istotny wzrost importu. JednoczeÊnie konkurencyjnoÊç na-
szej produkcji na rynkach mi´dzynarodowych i poziom aktywnoÊci eksportowej utrzymuje si´ na
niskim poziomie.

Poziom krajowych oszcz´dnoÊci w Polsce jest niewystarczajàcy dla sfinansowania nak∏adów
inwestycyjnych stanowiàcych podstaw´ modernizacji i rozbudowy aparatu wytwórczego, jaki jest
niezb´dny do zapewnienia wysokiego tempa rozwoju gospodarczego. Stàd te˝ konieczne jest
si´ganie do Êrodków pochodzàcych z zagranicy. Nale˝y tu zwróciç uwag´ na wysoki stopieƒ zu-
˝ycia Êrodków trwa∏ych w Polsce i wysokie potrzeby odnowienia, i to poprzez wprowadzenie wy-
sokowydajnych, nowoczesnych maszyn i urzàdzeƒ, dostosowanych do wymogów technologii
XXI wieku.
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Efekty cz∏onkostwa w Unii Europejskiej – wyniki obliczeƒ 
symulacyjnych

Efekty makroekonomiczne akcesji – doÊwiadczenia historyczne
Dotychczasowe doÊwiadczenia historyczne przyst´powania do Unii (a w∏aÊciwie do EWG)

relatywnie ubogich krajów – a wi´c znajdujàcych si´ w sytuacji analogicznej do naszej – stanowià
ciekawe êród∏o informacji na temat prawdopodobnego kierunku zmian makroproporcji wzrostu.
DoÊwiadczenia te dotyczà czterech krajów:

• Irlandii – przystàpi∏a do EWG w 1973 r. z PKB na g∏ow´ mieszkaƒca wed∏ug parytetu
si∏y nabywczej (PPP) ok. 58% Êredniej 15 krajów tworzàcych obecnie UE (UE-15);

• Grecji – przystàpi∏a w 1981 r. z PKB per capita na poziomie 63% Êredniej UE-15;
• Hiszpanii i Portugalii – przystàpi∏y w 1986 r. z PKB per capita odpowiednio na pozio-

mie 70% i 53% Êredniej UE-15.
Jak widaç, ró˝nice w poziomie PKB na g∏ow´ mieszkaƒca wobec UE-15 w przypadku ˝adne-

go z krajów, które poprzednio wst´powa∏y do UE, nie by∏y tak du˝e, jak w przypadku Polski (ok.
40% Êredniego poziomu w UE-15). By∏y one jednak te˝ znaczne – zw∏aszcza w przypadku Irlan-
dii i Portugalii – wi´c Êcie˝ki dostosowawcze tych krajów stanowiç mogà interesujàcy punkt od-
niesienia. Najistotniejsze doÊwiadczenia tych krajów da si´ sprowadziç do kilku kluczowych
punktów.

Po pierwsze, w okresie cz∏onkostwa wystàpi∏y w tych krajach tendencje do tzw. realnej kon-
wergencji, tzn. do zbli˝enia poziomu PKB na g∏ow´ mieszkaƒca do Êredniej w UE-15. Realna
konwergencja to zdolnoÊç gospodarki s∏abiej rozwini´tej do szybszego wzrostu gospodarczego,
w rezultacie którego poczàtkowa ró˝nica w poziomie PKB w stosunku do krajów bogatszych
z czasem zanika. Za zjawiskiem tym stoi oczywisty, z punktu widzenia neoklasycznej ekonomii,
mechanizm: w regionach ubogich praca jest tania, zaÊ kapita∏ relatywnie drogi – bo jest go nie-
wiele (regiony ubogie majà niewielkie dochody, a zatem i nieznaczne oszcz´dnoÊci). JeÊli kapita∏
jest drogi, kraƒcowa korzyÊç z jego u˝ycia – równa cenie – jest wysoka. Oznacza to, ˝e z inwesty-
cji kapita∏owej w rejonie ubo˝szym osiàga si´ wi´kszy zwrot ni˝ w regionie bogatym, gdzie kapi-
ta∏ jest wzgl´dnie tani i jest go du˝o. Stanowi to zach´t´ do przep∏ywu kapita∏u z regionów bo-
gatszych do ubo˝szych, to zaÊ wiedzie do szybszego tempa wzrostu regionów biednych. Ponadto
mechanizm ten wzmacniany jest w Unii poprzez polityk´ regionalnà, zapewniajàcà dodatkowy
nap∏yw kapita∏u do regionów ubo˝szych z tytu∏u funduszy strukturalnych s∏u˝àcych w pierwszej
mierze wyrównywaniu szans rozwojowych poprzez rozbudow´ infrastruktury i rozwój kapita∏u
ludzkiego.

Realna konwergencja obserwowana w ubo˝szych krajach UE doprowadzi∏a do osiàgni´cia
szybszych temp wzrostu PKB, a zatem do zmniejszenia – a w przypadku Irlandii ca∏kowitego wy-
eliminowania – ró˝nic w poziomie PKB w stosunku do pozosta∏ych krajów Unii (wykres 4). War-
to jednak zauwa˝yç, ˝e w przypadku Grecji zjawisko to zacz´∏o wyst´powaç dopiero w latach 90.,
czyli po dziesi´ciu latach, a w Irlandii uleg∏o w tym samym okresie ogromnemu przyspieszeniu.

14

1. Makroekonomiczne koszty i korzyÊci cz∏onkostwa Polski w Unii Europejskiej: analiza i ocena



Wykres 4. Realna konwergencja w ubo˝szych krajach Unii, lata 1967–2001

Po drugie, w okresie cz∏onkostwa we wszystkich omawianych krajach pojawi∏y si´ podobne co
do kierunku zmiany makroproporcji rozwoju gospodarczego. W szczególnoÊci cz∏onkostwo
w EWG oznacza∏o:

(a) zwi´kszenie skali importu oszcz´dnoÊci zagranicznych, spowodowane zarówno transferami
z bud˝etu UE (EWG), jak i generalnie wi´kszymi nap∏ywami prywatnego kapita∏u; efektem tego
zjawiska by∏o wzmocnienie walut, silny wzrost importu i zwi´kszenie si´ skali popytu krajowego;

(b) znaczàcy wzrost inwestycji, pozwalajàcy zarówno na sfinansowanie rozwoju infrastruktu-
ry, jak i na przyspieszenie procesu modernizacji i rozwoju majàtku produkcyjnego; równoczeÊnie
ze wzrostem inwestycji nast´powa∏ wzrost spo˝ycia;

(c) wzrost dynamiki PKB, majàcy w pierwszej fazie cz∏onkostwa zazwyczaj g∏ównie przyczyny
popytowe (zwi´kszony popyt krajowy przy jednoczesnym wyraênym poluzowaniu ograniczeƒ ze-
wn´trznych wzrostu, tzn. potrzeby Êcis∏ej kontroli dynamiki deficytu handlowego), natomiast
w drugiej fazie – obserwowanej zazwyczaj dopiero po 10–15 latach cz∏onkostwa – wynikajàcy
g∏ównie z efektów poda˝owych modernizacji aparatu produkcyjnego (wzrost konkurencyjnoÊci
produkcji).

Po trzecie, doÊwiadczenia omawianych krajów wyraênie wskazujà na fakt, ˝e skala korzyÊci
wzrostowych z tytu∏u uczestnictwa w UE zale˝y od prowadzonej polityki gospodarczej. Uwag´
zwraca przede wszystkim ogromna ró˝nica pomi´dzy znakomitymi wynikami osiàgni´tymi przez
Irlandi´ a znacznie s∏abszymi wynikami Grecji. Sukces w zakresie realnej konwergencji nie jest
wi´c gwarantowany.

Nale˝y rozpoczàç od uwagi, ˝e sukces ten nie zale˝y bezpoÊrednio od wielkoÊci wsparcia, ja-
kie ubo˝sze kraje uzyskujà od Unii. Najwy˝sze wsparcie – w relacji do PKB – uzyska∏y Irlandia
i Grecja (a wi´c kraje, których wyniki gospodarcze najsilniej si´ ró˝nià). Co wi´cej, transfery unij-
ne do Irlandii osiàgn´∏y wysoki poziom ju˝ w po∏owie lat 70. ubieg∏ego wieku; silna tendencja do
realnej konwergencji wystàpi∏a jednak dopiero w ciàgu lat 90. Hiszpania i Portugalia – kraje, któ-
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re poradzi∏y sobie znacznie lepiej ni˝ Grecja i lepiej ni˝ Irlandia w latach 70. – uzyska∏y znacznie
skromniejsze wsparcie ze strony UE.

Rzeczywiste przyczyny, dla których nast´puje realna konwergencja gospodarcza, sà jasno zde-
finiowane przez teori´ ekonomii. Z doÊwiadczeƒ ubo˝szych krajów UE wymieniç mo˝na kilka istot-
niejszych czynników zwiàzanych z politykà gospodarczà, wp∏ywajàcych na wzrost i ró˝nicujàcych
wyniki gospodarcze. W pierwszej kolejnoÊci nale˝y zwróciç uwag´ na negatywnà rol´ odgrywanà
przez zdestabilizowane finanse publiczne: w Grecji (kraju, w którym konwergencja nie wystàpi∏a)
relacja deficytu bud˝etowego do PKB si´ga∏a na prze∏omie lat 80. i 90. ponad 18%; w Irlandii, po
okresie wysokich deficytów w latach 70., si´gajàcych 15% PKB, od po∏owy lat 80. deficyt zosta∏
sprowadzony niemal do zera. Wysokie deficyty prowadzà do utrzymywania si´ stosunkowo wyso-
kiej ceny kapita∏u, a w Êlad za tym – do wypychania popytu inwestycyjnego przez spo˝ycie.

WÊród cech w najistotniejszy sposób odró˝niajàcych Irlandi´ od Grecji, majàcych wp∏yw na
wzrost gospodarczy i realnà konwergencj´, nale˝y wymieniç ogólnie ni˝szy poziom wydatków rzà-
dowych (w relacji do PKB) i mniejszy udzia∏ przedsi´biorstw sektora publicznego w PKB (w koƒ-
cu lat 70., a wi´c jeszcze przed rozpocz´ciem serii prywatyzacji, si´ga∏ on w Irlandii ok. 10% PKB;
w Grecji poziom ten wzrós∏ w po∏owie lat 80. do 23% PKB). Grecja by∏a jedynym paƒstwem UE,
w którym w latach 80. w miejsce prywatyzacji nastàpi∏a renacjonalizacja cz´Êci gospodarki, spo-
wodowana g∏ównie realizacjà populistycznych deklaracji sk∏adanych przez polityków na prze∏o-
mie lat 70. i 80. Wysoki udzia∏ inwestycji publicznych bàdê inwestycji realizowanych w ca∏oÊci
przez firmy paƒstwowe prowadzi∏ do silnego spadku ich efektywnoÊci. Znaczenie dla tak niskiej
efektywnoÊci inwestowania mia∏a równie˝ s∏aboÊç administracji greckiej, niezdolnej do skutecz-
nego wykorzystywanie unijnych transferów inwestycyjnych.

Jako kolejny czynnik odró˝niajàcy Grecj´ od Irlandii wymieniç wreszcie nale˝y generalnà niezdol-
noÊç Grecji do zapewnienia stabilnych ram wzrostu gospodarczego. Efektem niezdecydowania polity-
ki gospodarczej (zarówno polityki fiskalnej, jak i monetarnej) by∏o utrzymywanie si´ w Grecji stosun-
kowo wysokiej stopy inflacji, oscylujàcej pomi´dzy 14 a 22% w latach 80. i dopiero w po∏owie lat 90.
stopniowo obni˝onej, poprzez skoordynowanà akcj´ ze strony polityki fiskalnej i monetarnej, do pozio-
mu jednocyfrowego. NiestabilnoÊç cen êle wp∏ywa na d∏ugookresowe decyzje dotyczàce oszcz´dzania
i inwestowania. W przeciwieƒstwie do Grecji, w przypadku Irlandii inflacja spad∏a do poziomu ok.
2–3% ju˝ w po∏owie lat 90.; post´p Portugalii i Hiszpanii w tym zakresie, choç wolniejszy, by∏ równie˝
znacznie bardziej zadowalajàcy (jednocyfrowa inflacja w Hiszpanii od 1985 r., a w Portugalii od 1993).

Warto zwróciç uwag´ na fakt, i˝ Irlandia osiàgn´∏a sukces gospodarczy dopiero w koƒcu lat
80. (w latach 1978–1988 odnotowaç raczej nale˝y post´p bardzo powolny). Sukces Irlandii nastà-
pi∏ dopiero po radykalnym przedefiniowaniu roli paƒstwa w gospodarce: relacja wydatków skon-
solidowanego sektora publicznego do PKB obni˝y∏a si´ w latach 1986–1990 o blisko 10 punktów
procentowych (z blisko 48 do 38% PKB), g∏ównie dzi´ki zmniejszeniu bie˝àcych transferów do
przedsi´biorstw i gospodarstw domowych (subsydiów i transferów socjalnych). Pozwoli∏o to na
jednoczesne drastyczne ograniczenie deficytu sektora publicznego oraz lekki spadek fiskalizmu
(relacja podatków bezpoÊrednich i poÊrednich do PKB spad∏a z 33 do 30% PKB).

W zakresie polityki gospodarczej, zwi´kszajàcej szanse Polski na realnà konwergencj´ w wa-
runkach cz∏onkostwa w UE, nale˝y postulowaç:

• KoniecznoÊç utrzymania odpowiedzialnej polityki makroekonomicznej tworzàcej sta-
bilne ramy dla dzia∏alnoÊci gospodarczej.

• Promocj´ oszcz´dnoÊci krajowych, a zw∏aszcza redukcj´ deficytu sektora publicznego
i stworzenie odpowiedniego klimatu promujàcego prywatne inwestycje krajowe i za-
graniczne.

• Zmniejszenie roli paƒstwa w gospodarce, zarówno poprzez ograniczenie skali fiskali-
zmu zwi´kszajàce konkurencyjnoÊç przedsi´biorstw, jak i dzi´ki prywatyzacji przedsi´-
biorstw paƒstwowych.
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• Zapewnienie efektywnoÊci funkcjonowania administracji publicznej na szczeblu cen-
tralnym i samorzàdowym, w szczególnoÊci w odniesieniu do realizacji inwestycji pu-
blicznych.

Âredniookresowe konsekwencje cz∏onkostwa Polski w Unii 
Europejskiej
Przez Êredni okres rozumie si´ w niniejszym opracowaniu pierwsze 10 lat cz∏onkostwa Polski

w Unii (lata 2004–2013). Jest to okres, w którym trudno spodziewaç si´ radykalnych zmian w pro-
duktywnoÊci zasobów czynników produkcji (kapita∏u i pracy) oraz w poziomie ˝ycia obywateli.
G∏ównà zmianà, której mo˝na spodziewaç si´ w tym okresie, jest przestawienie gospodarki pol-
skiej na tory przyspieszonego wzrostu poprzez:

(a) zwi´kszenie si´ skali i udzia∏u w PKB inwestycji publicznych i prywatnych,
(b) przyspieszenie procesów modernizacji i absorpcji nowych technologii, zarówno w drodze

zwi´kszonego importu, jak i zwi´kszonych nak∏adów na edukacj´ oraz krajowe badania i rozwój,
(c) wzrost zaufania za strony rynków Êwiatowych, wiodàcy do przyspieszenia nap∏ywu bezpo-

Êrednich inwestycji zagranicznych (BIZ),
(d) bezpieczne sfinansowanie zwi´kszonych nak∏adów inwestycyjnych poprzez wi´ksze

oszcz´dnoÊci krajowe i zagraniczne, w tym fundusze unijne.
Efektem takiego rozwoju powinien byç w pierwszych latach cz∏onkostwa przyspieszony

wzrost PKB, wywo∏any przede wszystkim przez czynniki popytowe. W koƒcu okresu mo˝liwe jest
pojawienie si´ pierwszych oznak d∏ugotrwa∏ego przyspieszenia trendu wzrostu zdolnoÊci produk-
cyjnych i PKB, zwiàzanego z „przekuciem” majàtku produkcyjnego Polski na wi´kszy, nowocze-
Êniejszy i bardziej efektywny. Powinno to zaowocowaç zwi´kszonà d∏ugookresowà konkurencyj-
noÊcià gospodarki polskiej, pozwalajàcà na wykorzystanie szans tworzonych przez uczestnictwo
w rynku wewn´trznym UE.

Âredniookresowe konsekwencje makroekonomiczne cz∏onkostwa Polski w UE przeanalizo-
wano, wykorzystujàc symulacje przeprowadzone za pomocà modelu równowagi ogólnej (CGE)
gospodarki polskiej. Jest to typ modelu standardowo wykorzystywany we wspó∏czesnej ekonomii
do tego typu badaƒ (bardziej szczegó∏owy opis modelu oraz porównanie z innymi typami mode-
li zawarte sà w: Or∏owski 2000).

Nale˝y zauwa˝yç, ̋ e z pomiarem efektów cz∏onkostwa wià˝e si´ pewien powa˝ny problem. Jest
nim niemo˝noÊç ∏atwego oddzielenia od siebie tych zjawisk, które sà bezpoÊrednimi lub poÊredni-
mi konsekwencjami akcesji od szeregu zjawisk wyst´pujàcych niezale˝nie od akcesji, zwiàzanych
np. z ogólnymi procesami globalizacji i modernizacji polskiej gospodarki. Rozwiàzanie tego pro-
blemu polega na zastosowaniu metody, w której oprócz symulacji rozwoju gospodarczego Polski
(w przypadku scenariusza cz∏onkostwa) sformu∏owano drugi scenariusz, zak∏adajàcy rezygnacj´
z akcesji (scenariusz izolacji). Dopiero porównanie wskaêników gospodarczych uzyskanych w wy-
niku scenariusza cz∏onkostwa z wynikami uzyskanymi w symulowanym scenariuszu izolacji pozwa-
la na okreÊlenie kosztów i korzyÊci, które jednoznacznie mo˝na przypisaç cz∏onkostwu w Unii.

Wyniki analiz scenariuszowych
Najistotniejszà konsekwencjà makroekonomicznà scenariusza cz∏onkostwa w Êrednim okre-

sie jest nie tyle wyraêne podniesienie si´ tempa wzrostu PKB, co przestawienie gospodarki na
Êcie˝k´ umo˝liwiajàcà w d∏ugim okresie przyspieszenie dynamiki rozwoju i wzrostu efektywnoÊci
gospodarowania. Oznacza to ró˝norodne zmiany, w szczególnoÊci o charakterze strukturalnym,
poni˝ej pokrótce omówione.
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Po pierwsze, wzmocniona konkurencja na rynku krajowym wymusi proces przyspieszonego
dostosowania i restrukturyzacji firm polskich. Mimo ich rosnàcej wydajnoÊci, w pierwszych latach
cz∏onkostwa dynamika importu przekroczy dynamik´ eksportu, g∏ównie wskutek realnej aprecja-
cji z∏otego i bardziej agresywnych strategii rynkowych korporacji ponadnarodowych. Restruktury-
zacja pozwoli jednak na zdecydowanà popraw´ dynamiki polskiego eksportu w latach 2010–2014.

Zgodnie z wynikami symulacji, w latach 2005–2007 gospodarka mo˝e znaleêç si´ na Êcie˝ce
wzrostu PKB ok. 5%, przy spo˝yciu rosnàcym w tempie nieco ponad 4% i inwestycjach rosnàcych
w tempie ok. 12% rocznie. Przyspieszenie wzrostu w latach 2005–2007 wiàzaç si´ b´dzie nie tylko
z efektami cz∏onkostwa, ale z prawdopodobnà poprawà wyników gospodarek zachodnioeuropejs-
kich w porównaniu z latami 2001–2003. Oznacza to, ˝e po akcesji nastàpi kilkuletni boom inwe-
stycyjny i konsumpcyjny. Deficyt obrotów bie˝àcych w relacji do PKB stopniowo wzroÊnie do 5%,
co nie b´dzie jednak tworzyç zagro˝enia dla stabilnoÊci gospodarczej Polski, zw∏aszcza w warun-
kach wchodzenia do strefy euro. W bilansie p∏atniczym nastàpi wyraêne pogorszenie (o 2 punkty
procentowe PKB) salda handlowego, natomiast pojawià si´ rosnàce transfery netto z Unii.
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Tabela 1. Âredniookresowe konsekwencje cz∏onkostwa Polski w Unii dla rozwoju gospodarczego
(obliczenia symulacyjne z wykorzystaniem modelu CGE)

Poziom SCENARIUSZ SCENARIUSZ Ró˝nica 
2003 CZ¸ONKOSTWA IZOLACJI mi´dzy 

Poziom Dynamika Poziom Dynamika scenariuszami
2014** 2004–2014 2014** 2004–2014 (%)*

Poziom UE-15 równy 100
PKB per capita wg PPP, ceny sta∏e 39,8 54,2 3,1 49,8 2,3 8,8
PKB per capita, ceny bie˝àce 20,1 30,6 4,3 19,9 -0,1 53,6
PKB w cenach sta∏ych, mld z∏
PKB 783 1310,5 5,3 1210,5 4,5 8,3
Popyt krajowy razem 814 1402,5 5,6 1236,3 4,3 13,4
Spo˝ycie indywidualne 513 792,0 4,4 738,7 3,7 7,2
Spo˝ycie zbiorowe 136 167,4 2,1 165,2 2,0 1,3
Nak∏ady inwestycyjne 164 434,7 10,2 325,4 7,1 33,6
Eksport 232 540,0 8,8 478,8 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 bie˝àce)
Deficyt obrotów bie˝àcych -3,9 -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
BezpoÊrednie 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
D∏ug publiczny 52,6 40,3 x 46,6 x -6,3
D∏ug zagraniczny
(z wy∏àczeniem d∏ugu z tytu∏u BIZ) 35,9 26,0 x 50,0 x -24,0
Rynek pracy
Pracujàcy (w mln) 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 sk∏adników, liczby pracujàcych oraz cen i kursów – odchylenie wartoÊci scenariusza cz∏onkostwa od scenariusza izolacji w %
wartoÊci dla scenariusza izolacji. Dla relacji procentowych do PKB – zmiana w punktach procentowych, dla liczby pracujàcych w mln osób,
dla stopy bezrobocia zmiana w punktach procentowych.

** Dla wybranych relacji procentowych poza d∏ugiem publicznym i zagranicznym – Êrednio w okresie 2004–2014, dla d∏ugu – na koniec roku
2014.

èród∏o: NOBE



W latach 2008–2010 nastàpi rodzaj stopniowego wyczerpania si´ dotychczasowego modelu
wzrostu gospodarczego bazujàcego na szybkim wzroÊcie popytu krajowego. Dynamika spo˝ycia
spadnie poni˝ej 4%, inwestycji do 7%, zaÊ wzrostu PKB do ok. 4%. Tempa wzrostu eksportu i im-
portu, po gwa∏townym wzroÊcie w latach poprzednich, obni˝à si´ do ok. 7–8%, zaÊ deficyt obro-
tów bie˝àcych oscylowaç b´dzie ok. 4% PKB. W okresie tym mo˝e równie˝ wystàpiç rodzaj roz-
czarowania efektami cz∏onkostwa Polski w UE, g∏ównie ze wzgl´du na zwi´kszenie si´ presji kon-
kurencyjnej dla przedsi´biorstw krajowych niekompensowanej – jak poprzednio – szybkim wzro-
stem popytu krajowego.

Od roku 2011 gospodarka wejdzie na nowà Êcie˝k´ przyspieszonego wzrostu gospodarczego,
zwiàzanego z wyraênà poprawà stopnia konkurencyjnoÊci i ze wzrostem jakoÊci i wielkoÊci ma-
jàtku produkcyjnego. W okresie tym zacznà wi´c uwidaczniaç si´ zarówno konsekwencje przy-
spieszonego inwestowania, jak i wymuszonego konkurencjà wzrostu efektywnoÊci gospodarowa-
nia. Tempo wzrostu eksportu podniesie si´ stopniowo do ok. 8–9%, przy imporcie rosnàcym
w tempie 7–8%. Przy utrzymaniu dynamiki absorpcji krajowej na poziomie zbli˝onym do obser-
wowanego poprzednio doprowadzi to do wzrostu dynamiki PKB do ponad 5% oraz do stopnio-
wej redukcji deficytu obrotów bie˝àcych poni˝ej 4% PKB.

Opisanym powy˝ej etapom wzrostu PKB towarzyszyç b´dzie rosnàca stabilizacja makroeko-
nomiczna. Po przystàpieniu do UE Polska w∏àczy si´ do mechanizmu kursowego ERM2, stabili-
zujàc kurs z∏otego wobec euro. Mimo nie∏atwego wymogu spe∏nienia kryteriów konwergencji –
zw∏aszcza trudne oka˝e si´ spe∏nienie kryterium fiskalnego – w 2008 r. Polska przystàpi do stre-
fy euro, nieodwracalnie stabilizujàc kurs walutowy i wymieniajàc z∏otego na euro. Inflacja w ca-
∏ym okresie kszta∏towaç si´ b´dzie na stosunkowo niskim poziomie 3–4% (d∏ugotrwa∏e utrzyma-
nie si´ sporych ró˝nic inflacyjnych po przystàpieniu do strefy euro wymuszaç b´dzie silniejszy
wzrost wydajnoÊci pracy w sektorze handlowym).

Zarysowana Êcie˝ka rozwoju pozwoli∏aby na pewne zmniejszenie dysproporcji rozwojowej
Polski w porównaniu z Europà Zachodnià. W roku 2003 polski PKB na g∏ow´ mieszkaƒca stano-
wiç b´dzie ok. 20% Êredniego PKB w UE-15 wed∏ug bie˝àcych kursów walutowych i ok. 40% we-
d∏ug parytetu si∏y nabywczej (PPP; przyczynà ró˝nicy jest zdecydowanie ni˝szy poziom cen us∏ug
w Polsce). Do roku 2014 Polska powinna osiàgnàç poziom PKB równy ponad 30% Êredniego
PKB w UE-15 w tym okresie (wed∏ug bie˝àcych kursów walutowych) i ok. 54% wed∏ug PPP. War-
to zwróciç uwag´ na to, ˝e zmiany w odniesieniu do PKB wed∏ug bie˝àcych kursów walutowych
b´dà silniejsze ni˝ w odniesieniu do PKB wed∏ug parytetu si∏y nabywczej. Jest to wynikiem fak-
tu, ˝e w Êrednim okresie nastàpi znaczàce realne wzmocnienie polskiej waluty, podczas gdy efek-
ty prowzrostowe nie b´dà jeszcze silne.

Z kolei w scenariuszu izolacji przyj´liÊmy za∏o˝enie, ˝e Polska, mimo nieprzyst´powania do
Unii, prowadzi nadal rozsàdnà, prowzrostowà polityk´ gospodarczà (nie jest to wi´c ˝aden sce-
nariusz katastrofy gospodarczej czy spo∏ecznej, a jego za∏o˝enia trzeba uznaç za doÊç optymi-
styczne). Mimo to scenariusz wiedzie do odmiennych, znacznie mniej korzystnych rezultatów.
W przypadku rezygnacji z cz∏onkostwa – przy jednoczesnej akcesji do Unii pozosta∏ych krajów
kandydackich – Polska musi liczyç si´ nie tylko z wygaÊni´ciem unijnych transferów, ale równie˝
z relatywnym spadkiem zaufania inwestycyjnego, powodujàcym zmniejszenie nap∏ywu inwestycji
bezpoÊrednich do Polski. Inwestycje te b´dà si´ raczej lokowaç w krajach Êrodkowoeuropejskich
b´dàcych cz∏onkami Unii. Powolniejsza modernizacja gospodarki spowoduje, ˝e niemo˝liwe b´-
dzie osiàgni´cie tempa wzrostu PKB powy˝ej 4%. Do roku 2014 Polska powinna osiàgnàç po-
ziom PKB równy 20% Êredniego w UE-15 w tym okresie (wed∏ug bie˝àcych kursów walutowych)
i poni˝ej 50% wed∏ug PPP.

Mimo pozostawania poza Unià, nast´powaç b´dzie z pewnoÊcià wymuszony Êwiatowà konku-
rencjà wzrost efektywnoÊci produkcji, b´dzie on jednak znacznie wolniejszy ni˝ w scenariuszu
cz∏onkostwa ze wzgl´du na silne ograniczenie Êrodków na modernizacj´ gospodarki. WydajnoÊç
pracy w scenariuszu izolacji wzrasta Êrednio w latach 2004–2014 w tempie 3,1% natomiast w sce-
nariuszu cz∏onkostwa w tempie 3,6%. W scenariuszu izolacji nie nastàpi silny wzrost relacji inwe-
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stycji do PKB obserwowany w scenariuszu cz∏onkostwa (wykres 6), natomiast relacja spo˝ycia do
PKB w obu scenariuszach ukszta∏tuje si´ na tym samym poziomie.

Wykres 5. Zmiany spowodowane cz∏onkostwem: struktura popytu krajowego w % PKB

Drugà charakterystycznà ró˝nicà mi´dzy scenariuszami b´dà zmiany w strukturze bilansu
p∏atniczego (wykres 7). W scenariuszu cz∏onkostwa b´dziemy mieç do czynienia ze znacznie wy˝-
szym deficytem handlowym, finansowanym jednak w ca∏kowicie bezpieczny sposób transferami
z Unii i nap∏ywem BIZ. W scenariuszu izolacji deficyt b´dzie wprawdzie mniejszy, ale – wobec
braku bezpieczniejszych metod – w po∏owie sfinansowany wzrostem komercyjnego zad∏u˝enia
(kredytami bankowymi i papierami skarbowymi).

Wykres 6. Zmiany spowodowane cz∏onkostwem: elementy bilansu p∏atniczego w % PKB
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Kolejna istotna ró˝nica dotyczy sposobów sfinansowania inwestycji (wykres 8). W scenariu-
szu cz∏onkostwa znacznie wi´ksza cz´Êç finansowania pochodzi z zagranicy, w szczególnoÊci ze
êróde∏ bezpiecznych (BIZ, transfery); dodatnie sà oszcz´dnoÊciami sektora publicznego.

Wykres 7. Zmiany spowodowane cz∏onkostwem: finansowanie inwestycji w % PKB

Wykres 8. Schematyczne przedstawienie efektów cz∏onkostwa 2004–2014

Oceny konsekwencji cz∏onkostwa naj∏atwiej dokonaç, patrzàc na ∏àczne, skumulowane dla ca-
∏ego okresu prognozy (2004–2014) kszta∏towania si´ wielkoÊci makroekonomicznych popytu i pro-
dukcji. Wykres 9 pokazuje w najbardziej schematyczny sposób wymienione wy˝ej efekty. W po-
równaniu do scenariusza izolacji, w scenariuszu cz∏onkostwa w ca∏ym okresie 2004–2014 skumu-
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lowane inwestycje sà wy˝sze o 160 mld euro, a spo˝ycie o 70 mld euro (sà to zmiany skumulowa-
ne dla ca∏ego okresu prognozy wyra˝one w cenach sta∏ych roku 2004). Tak wi´c w porównaniu ze
scenariuszem izolacji skumulowane inwestycje sà wy˝sze o 23%, a spo˝ycie o 3%. ¸àczna ró˝nica
popytu krajowego wynosi wi´c 230 mld euro (8%) i dzieli si´ mi´dzy wzrost zapotrzebowania na
produkcj´ krajowà (wi´kszy PKB) o 130 mld (4,5%) i zapotrzebowania netto na import o 100 mld
(jest to skutkiem wzrostu importu w ca∏ym dziesi´cioleciu o 180 mld, tj. 16% i eksportu o 80 mld,
tj. 7%). Powsta∏y dodatkowy deficyt handlowy rz´du 100 mld euro zostaje z nadwy˝kà pokryty
przez bezpoÊrednie inwestycje zagraniczne, wy˝sze 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, ˝e – w porównaniu ze scenariuszem izolacji – spada zapotrzebowanie Polski na inne,
mniej bezpieczne sposoby finansowania deficytu (np. kredyty bankowe).

Wykres 9. Efekty cz∏onkostwa w Unii (1): ró˝nice wyników scenariuszy w %
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Wykres 10. Efekty cz∏onkostwa w Unii (2): ró˝nice wyników scenariuszy w %

Wykresy 9 i 10 pokazujà ró˝nice procentowe podstawowych wielkoÊci makroekonomicznych
pomi´dzy scenariuszem cz∏onkostwa a scenariuszem izolacji. Jak widaç, w Êrednim okresie efek-
tem cz∏onkostwa jest silny wzrost inwestycji i importu. Efekty wzrostowe sà s∏absze w odniesie-
niu do eksportu, ∏àcznego popytu krajowego i PKB, a najs∏absze w stosunku do spo˝ycia.

Rynek pracy
Oszacowanie efektów integracji na rynku pracy dokonane zosta∏o z wykorzystaniem makro-

ekonomicznej funkcji popytu na prac´, wià˝àcej tempo wzrostu liczby pracujàcych z tempem
wzrostu PKB. Oszacowana liczbowo skala efektów integracji na rynku pracy ograniczona zosta-
∏a zatem do efektów popytowych zwiàzanych z ró˝nicami w dynamice PKB pomi´dzy scenariu-
szami. Jest to istotne uproszczenie, uznaliÊmy jednak, ˝e inne czynniki oddzia∏ujà ró˝nokierun-
kowo i w du˝ej mierze znoszà si´ wzajemnie, a uwzgl´dnienie ich w analizie makroekonomicznej
wymaga∏oby przyj´cia ca∏ej listy bardzo arbitralnych za∏o˝eƒ. W rzeczywistoÊci cz∏onkostwo
w UE przynieÊç mo˝e jednak szereg dodatkowych pozytywnych efektów, których nie uwzgl´dnia-
my w szacunkach liczbowych. Problematyka ograniczenia bezrobocia jest bowiem jednym z prio-
rytetów Unii i Polska otrzyma Êrodki pozwalajàce na uruchomienie ró˝nych prozatrudnienio-
wych programów.

W scenariuszu cz∏onkostwa szybsze tempo wzrostu PKB przek∏ada si´ na wy˝szy popyt na
prac´.
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Wykres 11. Efekty cz∏onkostwa w Unii na rynku pracy: ró˝nice wyników scenariuszy – scenariusz
cz∏onkostwa prowadzi do zwi´kszenia liczby pracujàcych i zmniejszenia liczby bezrobotnych w po-
równaniu ze scenariuszem izolacji

Liczba pracujàcych w gospodarce wzrasta w porównaniu do scenariusza izolacji w latach
2005–2006 o 100 tys. osób, w latach 2007–2011 – o 200 tys. osób i w latach nast´pnych zwi´ksza
si´ co roku o dodatkowe 100 tys. osób. Liczba pracujàcych – w scenariuszu cz∏onkostwa – jest
wy˝sza o blisko 0,5 mln osób w 2014 r. w porównaniu ze scenariuszem izolacji. Poniewa˝ poda˝
czynnych zawodowo po 2010 r. maleje z przyczyn demograficznych, w obu scenariuszach stopa
bezrobocia spada, jednak w scenariuszu integracji obni˝a si´ szybciej do poziomu 8% w 2014 r.,
podczas gdy w scenariuszu izolacji stopa bezrobocia pozostaje na poziomie ok. 11%.
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Wykres 12. Efekty cz∏onkostwa w Unii na rynku pracy: ró˝nice wyników scenariuszy – scenariusz
cz∏onkostwa prowadzi do obni˝enia stopy bezrobocia w porównaniu ze scenariuszem izolacji

Reasumujàc, nale˝y stwierdziç, ˝e najistotniejsze Êredniookresowe efekty cz∏onkostwa sà na-
st´pujàce:

• Cz∏onkostwo w Unii promuje oszcz´dnoÊci i inwestycje. Efektem wi´kszych inwestycji
jest szybszy wzrost zdolnoÊci produkcyjnych i – w d∏u˝szym okresie – wy˝szy potencja∏
wzrostu PKB.

• Cz∏onkostwo w Unii promuje stabilnoÊç gospodarczà. Âwiadczy o tym zarówno spadek
deficytu obrotów bie˝àcych i zwiàzanego z nim ryzyka kryzysu walutowego, jak i niska
inflacja i deficyt sektora publicznego (ukoronowaniem tego procesu jest przystàpienie
do EMU).

• Cz∏onkostwo w Unii promuje nap∏yw prywatnego kapita∏u. Dotyczy to w szczególno-
Êci nap∏ywu kapita∏u w najbardziej po˝àdanej i korzystnej dla gospodarki formie inwe-
stycji bezpoÊrednich.

• Cz∏onkostwo w Unii promuje konkurencyjnoÊç i otwartoÊç gospodarki. Zwi´kszajàca
si´ w warunkach integracji rynku wymiana handlowa wiedzie do znacznie wy˝szych ob-
rotów handlowych Polski.

• W wyniku cz∏onkostwa zwi´ksza si´ liczba pracujàcych i – po przejÊciowym niewielkim
wzroÊcie – maleje stopa bezrobocia.

D∏ugookresowe konsekwencje cz∏onkostwa Polski w Unii 
Europejskiej
Efekty d∏ugookresowe cz∏onkostwa oszacowano za pomocà modelu endogenicznego wzrostu.

W modelu tym wÊród czynników majàcych kluczowe znaczenie dla d∏ugookresowych perspektyw
rozwoju gospodarczego Polski uwzgl´dniono: trendy demograficzne, skal´ dost´pnych oszcz´d-
noÊci, stabilnoÊç politycznà i gospodarczà, stopieƒ wolnoÊci ekonomicznej, szybkoÊç redukcji lu-
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ki technologicznej oraz skal´ inwestowania w edukacj´. Warto zauwa˝yç, ˝e w przypadku podej-
Êcia endogenicznego wzrostu uwzgl´dniamy w pe∏ni pojawiajàce si´ z czasem zmiany proefektyw-
noÊciowe spowodowane cz∏onkostwem.

W obliczeniach przyj´to dwa scenariusze: scenariusz cz∏onkostwa, zak∏adajàcy akcesj´ do Unii
w roku 2004, oraz scenariusz izolacji, zak∏adajàcy sta∏e pozostawanie Polski poza Unià. W scena-
riuszu tym przyj´to jednak, ˝e zgodnie z ustaleniami kopenhaskimi do Unii przystàpi w 2004 r. po-
zosta∏e 9 krajów kandydackich, a ok. 2008 r. – Rumunia i Bu∏garia. Podobnie jak w przypadku ob-
liczeƒ Êredniookresowych, za∏o˝yliÊmy, ˝e nawet w warunkach niewst´powania do Unii Polska
prowadziç b´dzie prowzrostowà, stabilnà polityk´ gospodarczà, a gospodarka pozostanie silnie
zintegrowana z gospodarkà Unii (w przeciwnym razie wyniki by∏yby znacznie gorsze).

Porównanie wyników obu symulacji w horyzoncie czasowym pierwszych 25 lat cz∏onkostwa
zawiera tabela 2.

Cz∏onkostwo Polski w Unii powoduje, ˝e kraj nasz – podobnie jak ubo˝sze paƒstwa, które
wczeÊniej przystàpi∏y do Unii – znajdzie si´ na Êcie˝ce przyspieszonego wzrostu pozwalajàcego na
zmniejszenie ró˝nic rozwojowych w stosunku do Europy Zachodniej. Do roku 2030 wielkoÊç
PKB na g∏ow´ mieszkaƒca Polski wzroÊnie z ok. 20% Êredniego PKB w UE-15 wed∏ug bie˝àcych
kursów walutowych i ok. 40% wed∏ug parytetu si∏y nabywczej do 55% Êredniego w UE-15 w tym
okresie (wed∏ug bie˝àcych kursów walutowych) i ok. 75% wed∏ug parytetu si∏y nabywczej. Jest to
tempo zmniejszania ró˝nic rozwojowych nieco szybsze od tego, które obserwowano w krajach
iberyjskich, choç wolniejsze ni˝ w Irlandii.

W tym samym czasie, w przypadku scenariusza izolacji, ogólnie mniej sprzyjajàce moderni-
zacji i rozwojowi gospodarczemu warunki doprowadzà do post´pu znacznie wolniejszego. PKB
na g∏ow´ mieszkaƒca Polski wed∏ug bie˝àcych kursów walutowych wzroÊnie jedynie do nieca∏ych
26% Êredniego PKB w UE-15, a wed∏ug parytetu si∏y nabywczej do 57%. Oznacza to, ˝e realny
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Tabela. 2. D∏ugookresowe konsekwencje cz∏onkostwa 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 CZ¸ONKOSTWA
Poziom UE-15 równy 100
PKB per capita wg PPP, ceny sta∏e 39,8 48,1 62,9 75,1 x
PKB per capita, ceny bie˝àce 20,1 25,9 40,0 52,7 x
W tys.euro
PKB per capita wg PPP, ceny sta∏e 10,6 14,0 22,6 32,3 4,4
PKB per capita, ceny bie˝àce 5,8 9,0 19,5 35,7 7,2
W mld euro
PKB Polski wg PPP, ceny sta∏e 409 538 868 1229 4,3
PKB Polski wg PPP, ceny bie˝àce 223 344 751 1361 7,1
SCENARIUSZ IZOLACJI
Poziom UE-15 równy 100
PKB per capita wg PPP, ceny sta∏e 39,7 46,1 53,4 56,8 x
PKB per capita, ceny bie˝àce 18,9 18,9 23,7 26,5 x
W tys.euro
PKB per capita wg PPP, ceny sta∏e 10,5 13,4 19,2 24,4 3,3
PKB per capita, ceny bie˝àce 5,1 6,6 11,5 18,0 5,0
W mld euro
PKB Polski wg PPP, ceny sta∏e 405 525 754 944 3,2
PKB Polski wg PPP, ceny bie˝àce 196 251 454 696 4,1
Odchylenie realnej wartoÊci PKB w %* 0% 4% 18% 32% x

* Odchylenie wyników scenariusza cz∏onkostwa jako % wyników scenariusza izolacji.
èród∏o: NOBE



poziom PKB by∏by w 2030 r. ni˝szy w scenariuszu izolacji od poziomu ze scenariusza cz∏onko-
stwa o 32%.

Wykres 13. D∏ugookresowe konsekwencje cz∏onkostwa: PKB na mieszkaƒca wg PPP (UE-15=100)

Omawiajàc powy˝sze wyniki, nie nale˝y zapominaç, ˝e w pozosta∏ych krajach Europy Ârod-
kowo-Wschodniej, przyst´pujàcych do Unii, nast´powa∏by powa˝ny post´p. Polska uczestniczy-
∏aby w nim w scenariuszu cz∏onkostwa, do 2030 r. doganiajàc pod wzgl´dem rozwoju pozosta∏e
9 krajów przyst´pujàcych do Unii w 2004 r. (wykres 14). W przypadku, gdyby Polska wybra∏a jed-
nak scenariusz izolacji, zjawisko to nie wystàpi∏oby, a sama Polska zosta∏aby dogoniona w rozwo-
ju przez znacznie ubo˝sze obecnie kraje kandydackie z Ba∏kanów (Bu∏garia i Rumunia).

Cz∏onkostwo w Unii umo˝liwia wi´c Polsce przyspieszony rozwój i odrobienie wieloletnich
zaniedbaƒ rozwojowych, niemo˝liwe w jakichkolwiek innych warunkach.
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Aneks: ZA¸O˚ENIA SCENARIUSZY CZ¸ONKOSTWA I IZOLACJI

Za∏o˝enia scenariusza cz∏onkostwa
Scenariusz cz∏onkostwa opiera si´ na nast´pujàcych za∏o˝eniach:
(a) Polska przystàpi do Unii Europejskiej 1 maja 2004 r., wraz z pozosta∏ymi 9 kandydatami,

na podstawie rozwiàzaƒ wynegocjowanych w latach 1998–2002 i przyj´tych na szczycie w Kopen-
hadze 13 grudnia 2002 r.

(b) Oznaczaç to b´dzie eliminacj´ ostatnich barier dla swobodnego przep∏ywu towarów prze-
mys∏owych (natury pozataryfowej) i wprowadzenie wspólnej taryfy celnej, ca∏kowite obj´cie Pol-
ski mechanizmami wspólnej polityki rolnej (ze stopniowym dochodzeniem do pe∏nego obj´cia
rolników p∏atnoÊciami bezpoÊrednimi), pe∏nà liberalizacj´ wi´kszoÊci rynków us∏ug.

(c) W zakresie rynków czynników produkcji nastàpi eliminacja ostatnich barier dla swobod-
nego przep∏ywu kapita∏u. Swoboda przemieszczania si´ pracowników b´dzie wprowadzana stop-
niowo w okresie 7 lat, choç Polska otrzyma znaczne koncesje w tym zakresie ju˝ od 2004 r., a re-
strykcje b´dà prawdopodobnie znoszone przed przewidzianymi terminami. Przystàpienie Polski
do porozumienia z Schengen mo˝liwe b´dzie dopiero po 2–3 latach cz∏onkostwa.

(d) Pakiet finansowy zaoferowany Polsce w pierwszych latach cz∏onkostwa (do 2006 r.) b´dzie
stosunkowo skromny, zw∏aszcza ze wzgl´du na ograniczone mo˝liwoÊci absorpcji przez Polsk´
funduszy w pierwszych latach cz∏onkostwa oraz zobowiàzanie do pe∏nego uczestnictwa w sk∏ad-
ce. W kolejnych latach Polska otrzyma dost´p do znaczàcych funduszy strukturalnych oraz do ro-
snàcych p∏atnoÊci z tytu∏u udzia∏u we wspólnej polityce rolnej (WPR). Zgodnie z za∏o˝eniami,
Polska mo˝e liczyç na transfery rosnàce stopniowo do ok. 5 mld USD w 2006 r. i 15 mld USD
w latach 2012–2013 (w cenach sta∏ych roku 2004). Oznacza to, po uwzgl´dnieniu polskiej sk∏ad-
ki do UE, transfery netto rosnàce do ok. 3–3,5% PKB, poczynajàc od lat 2009–2010.

(e) Zwi´kszona wiarygodnoÊç finansowa i atrakcyjnoÊç inwestycyjna Polski doprowadzi do
utrzymania si´ szybkiego nap∏ywu kapita∏u zagranicznego, zarówno inwestycji zorientowanych na
zaspokajanie rynku krajowego, jak i – z czasem w coraz wi´kszym stopniu – na eksport. Roczny
nap∏yw BIZ si´gaç b´dzie ok.10 mld euro, a po 2010 r. zwi´kszy si´ do 15 mld euro (3–4% PKB),
do czego dojdà znaczàce nap∏ywy kapita∏u portfelowego (zw∏aszcza w latach 2005–2007 w zwiàz-
ku z tzw. convergence play, a wi´c wykorzystywaniem ró˝nic dochodowoÊci papierów skarbowych
polskich i europejskich przed konwergencjà do wymogów strefy euro), kredytów z EIB i kredy-
tów komercyjnych.

(f) W tym samym okresie Polska w∏àczy si´ do mechanizmu stabilizacji kursu walut ERM2. Po
spe∏nieniu w 2007 r. kryteriów nominalnej konwergencji z Maastricht, Polska w∏àczy si´ w 2008 r.
do strefy euro (zak∏ada si´ wi´c opóênienie o rok cz∏onkostwa, w porównaniu z obecnymi dekla-
racjami rzàdu i NBP, wynikajàce z trudnoÊci zwiàzanych ze spe∏nieniem kryteriów Maastricht).
Oznacza to koniecznoÊç prowadzenia szczególnie odpowiedzialnej i ostro˝nej polityki makroeko-
nomicznej po∏àczonej z g∏´bokimi reformami strukturalnymi (prywatyzacjà, restrukturyzacjà
przedsi´biorstw, reformami sektora publicznego). Przystàpienie do strefy euro oznaczaç b´dzie
poczàtek procesu redukcji rezerw dewizowych Polski po wzroÊcie w latach 2005–2007.

Za∏o˝enia scenariusza izolacji
Scenariusz izolacji opiera si´ na nast´pujàcych za∏o˝eniach:
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(a) Polska zrezygnuje z przystàpienia do Unii Europejskiej np. wskutek niekorzystnego wyni-
ku referendum akcesyjnego. Stosunki Polski z Unià regulowaç b´dzie wi´c w dalszym ciàgu umo-
wa stowarzyszeniowa, przewidujàca znaczny stopieƒ liberalizacji wymiany towarów i us∏ug, z wy-
∏àczeniem rolnictwa, oraz wysoki stopieƒ swobody przep∏ywu kapita∏u. Pozosta∏e kraje kandydac-
kie przystàpià do Unii w 2004 r. na podstawie rozwiàzaƒ przyj´tych na szczycie w Kopenhadze.

(b) Polska stosowaç b´dzie nadal odpowiedzialnà i ostro˝nà polityk´ makroekonomicznà,
starajàc si´ tworzyç zach´ty do nap∏ywu kapita∏u i wzrostu oszcz´dnoÊci krajowych. Mimo wysi∏-
ków, b´dzie to oznaczaç wy˝szà skal´ nierównowagi gospodarczej, w tym wy˝szy poziom inflacji
i sta∏à dewaluacj´ wobec euro. Nie uchroni to Polski przed utrzymaniem si´ wysokiego deficytu
obrotów bie˝àcych, rz´du 5% PKB, tworzàcego sta∏e zagro˝enie wybuchem kryzysu walutowego.
Kontynuowane b´dà reformy strukturalne, choç – w porównaniu ze scenariuszem cz∏onkostwa –
ich dynamika b´dzie mniejsza. Powolniejsze b´dzie te˝ tempo liberalizowania rynków us∏ug.

(c) Po zakoƒczeniu obecnie funkcjonujàcych programów pomocowych (Phare, ISPA, SA-
PARD), ustanà unijne transfery do Polski.

(d) Mimo stosunkowo wysokiej wiarygodnoÊci finansowej Polski, kraj nasz wyraênie straci
atrakcyjnoÊç inwestycyjnà w porównaniu z krajami, które wstàpià do Unii w 2004 r. (zw∏aszcza
z W´grami i Czechami). Stosunkowo du˝y rynek wewn´trzny nadal b´dzie przyciàga∏ inwestycje
zagraniczne, jednak g∏ównie zorientowane na zaspokajanie popytu krajowego, a nie nastawione
na eksport. Roczny nap∏yw BIZ ukszta∏tuje si´ na poziomie 4–6 mld euro (2% PKB), nie pokry-
wajàc w wystarczajàcym stopniu potrzeb kapita∏owych Polski. Dzi´ki niez∏ej wiarygodnoÊci finan-
sowej Polska b´dzie jednak w stanie po˝yczyç brakujàce Êrodki na rynku, emitujàc papiery d∏u˝-
ne i zaciàgajàc kredyty komercyjne.
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2. Przep∏ywy finansowe
mi´dzy UE a Polskà
w latach 2004–2013
Pawe∏ Samecki

Wprowadzenie
Transfery finansowe z Unii Europejskiej na rzecz Polski po uzyskaniu cz∏onkostwa w tym

ugrupowaniu od wielu lat by∏y i sà nadal postrzegane przez opini´ publicznà jako najwi´ksza ko-
rzyÊç z wejÊcia do Unii. Opinia ta jest oparta – niejako milczàco – na dwóch za∏o˝eniach. Po
pierwsze, ˝e w rachunku korzyÊci i kosztów przystàpienia Polski do UE najbardziej istotne jest
to, co jest ewidentnie policzalne, a wi´c przep∏ywy finansowe. Po drugie, ˝e nap∏yw Êrodków z bu-
d˝etu UE do Polski przewy˝szy wszelkie wp∏aty wynikajàce z cz∏onkostwa. Dodaç trzeba, i˝ po-
wszechnym oczekiwaniem by∏o i jest to, ˝e po akcesji transfery finansowe z UE, pomniejszone
o polskie wp∏aty, b´dà wy˝sze od transferów przed przystàpieniem Polski do UE.

Nie sposób dowieÊç prawdziwoÊci pierwszego za∏o˝enia – w gruncie rzeczy ca∏y niniejszy ra-
port jest analizà kosztów i po˝ytków z cz∏onkostwa w UE, wÊród których te bezpoÊrednio poli-
czalne sà tylko jednymi z wielu. Innych – byç mo˝e wi´kszych – po˝ytków mo˝na upatrywaç
w sprawach o wiele mniej wymiernych: bardziej stabilnych i dogodnych warunkach gospodaro-
wania dla podmiotów ekonomicznych oraz w polepszeniu i stabilizacji prawa. Ponadto mo˝na
oczekiwaç szeregu innych korzyÊci pozaekonomicznych – dzi´ki udzia∏owi w instytucjach euro-
pejskich Polska b´dzie realnie wspó∏kszta∏towaç przysz∏oÊç Unii Europejskiej i Europy, zapew-
niajàc sobie wy˝szy stopieƒ bezpieczeƒstwa i stabilnoÊci geopolitycznej w porównaniu z sytuacjà
„outsidera”.

Weryfikacja prawdziwoÊci drugiego za∏o˝enia jest zadaniem niniejszego opracowania. Nie
przesàdzajàc, czy transfery finansowe b´dà najwi´kszà korzyÊcià, wydajà si´ powa˝nà korzyÊcià.
Spo˝ytkowanie nowych mo˝liwoÊci rozwojowych, które otworzà si´ dzi´ki nap∏ywowi dodatkowe-
go zasilania finansowego z tytu∏u Wspólnej Polityki Rolnej oraz funduszy strukturalnych1, mo˝e
przyczyniç si´ do podwy˝szenia tempa wzrostu gospodarczego i do modernizacji infrastruktury
niezb´dnej do przyciàgania kapita∏u zagranicznego oraz do mobilizacji kapita∏u krajowego. Po-
nadto mo˝na oczekiwaç tak˝e pozytywnych skutków ekonomicznych i spo∏ecznych – nie tylko
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1 Dla uproszczenia dalej w tekÊcie ten termin b´dzie u˝ywany na oznaczenie ∏àcznie funduszy strukturalnych oraz
Funduszu SpójnoÊci (o ile nie b´dzie zaznaczone inaczej).



dzi´ki prostemu przyrostowi miejsc pracy, lecz równie˝ dzi´ki zwi´kszeniu elastycznoÊci poda˝y
pracy. Jednak równie istotne zdaje si´ zestawienie przep∏ywów finansowych na rzecz Polski ze
sk∏adkami i wp∏atami, jakie Polska powinna wnieÊç z tytu∏u cz∏onkostwa. B´dà one bezpoÊred-
nim kosztem finansowym cz∏onkostwa.

Opracowanie obejmie okres 2004–2013, przy za∏o˝eniu, i˝ akcesja nastàpi 1 maja 2004 r., zaÊ
nast´pna perspektywa finansowa obejmie lata 2007–2013. O ile w odniesieniu do lat 2004–2006
wyniki negocjacji wska˝à skal´ transferów w obu kierunkach ze stosunkowo du˝ym prawdopodo-
bieƒstwem (zw∏aszcza wk∏ad Polski do bud˝etu UE), o tyle szacunki dotyczàce transferów w ko-
lejnej perspektywie finansowej b´dà musia∏y byç oparte na wielu za∏o˝eniach dotyczàcych skali,
struktury przep∏ywów i kierunków przeznaczenia Êrodków. Stopieƒ przewidywalnoÊci w odniesie-
niu do okresu 2007–2013 jest o wiele ni˝szy zarówno ze wzgl´du na niemo˝noÊç przewidzenia za-
sad funkcjonowania bud˝etu UE w tych latach, jak i z uwagi na trudnoÊci w prognozowaniu pro-
cesów wzrostowych i rozwojowych w Polsce w takim horyzoncie czasu.

W niniejszym rozdziale nie b´dà rozpatrywane finansowe skutki cz∏onkostwa z tytu∏u dosto-
sowania prawa polskiego do acquis communautaire. Skutki te sà przedmiotem szerokiej analizy
w niemal wszystkich kolejnych rozdzia∏ach przedstawiajàcych implikacje wynikajàce z udzia∏u
Polski w wa˝niejszych „sektorowych” politykach wspólnotowych, a tak˝e z punktu widzenia wy-
branych uj´ç przekrojowych (m.in. uj´cie regionalne lub mikroekonomiczne).

1. Bud˝et UE. Zasady ustalania i êród∏a dochodów
Bud˝et Unii Europejskiej jest finansowany przez paƒstwa cz∏onkowskie w ramach systemu

tzw. Êrodków w∏asnych. Art. 201 Traktatu o Unii Europejskiej mówi, ˝e „Bez uszczerbku dla in-
nych dochodów, bud˝et jest finansowany ca∏kowicie z zasobów w∏asnych. Rada, stanowiàc jedno-
myÊlnie na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europejskim, uchwala przepisy do-
tyczàce systemu zasobów w∏asnych Wspólnoty, których przyj´cie zaleca Paƒstwom Cz∏onkow-
skim, zgodnie z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi”. Uchwalone przez Rad´ przepi-
sy, o których mowa w art. 201, to jej Decyzja 94/728/EC, Euratom, ustanawiajàca system Êrodków
w∏asnych, Decyzja 2000/597/EC, Euratom, która modyfikuje pierwszà z wymienionych decyzji,
a tak˝e Decyzja z 29 wrzeÊnia 2000 r. (OJ L253 z 2000 r.)

Ekonomiczna istota systemu Êrodków w∏asnych polega na daninie (sk∏adce), która przekazy-
wana jest na rzecz bud˝etu wspólnotowego w sposób w∏aÊciwie automatyczny przez paƒstwa
cz∏onkowskie. Automatyzm jest oparty na formule, zgodnie z którà wylicza si´ wysokoÊç sk∏adki,
przez co w danym okresie kilkuletnim (perspektywie finansowej) nie zachodzi koniecznoÊç nego-
cjowania co roku sk∏adek poszczególnych paƒstw2.

Sk∏adka obejmuje cztery êród∏a pochodzenia Êrodków. Pierwsze i najstarsze dwa êród∏a (zwa-
ne tradycyjnymi Êrodkami w∏asnymi) to op∏aty rolne oraz op∏aty cukrowe wnoszone przez prze-
mys∏ cukrowniczy, a tak˝e c∏a nak∏adane na import z krajów trzecich. Stosowanie ce∏ i op∏at wy-
nika ÊciÊle z zasad okreÊlonych regulacjami prawnymi wspólnej polityki celnej i wspólnej polity-
ki rolnej. Jakkolwiek pobór ce∏ i op∏at jest zadaniem administracji paƒstw cz∏onkowskich, to jed-
nak dochody te zasilajà wy∏àcznie bud˝et Unii3. C∏a i op∏aty sà wi´c êród∏em cz´Êci sk∏adki paƒ-
stwa cz∏onkowskiego zarówno w sensie dos∏ownym, jak i w sensie punktu odniesienia dla wylicze-
nia wysokoÊci sk∏adki.
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2 Szerzej nt. systemu Êrodków w∏asnych zob. w I. Begg, N. Grimwade, Paying for Europe, Sheffield Academic Press,
Sheffield, 1998, s. 36–58.

3 Z wyjàtkiem 25% wartoÊci zebranych ce∏ i op∏at, które pozostanà zachowane w bud˝ecie paƒstwa cz∏onkowskiego
w celu wyrównania administracyjnych i logistycznych kosztów poboru op∏at i ce∏.



Trzecim êród∏em dla Êrodków w∏asnych jest podatek od towarów i us∏ug (VAT). Cz´Êç sk∏ad-
ki z tego tytu∏u wylicza si´, stosujàc jednolità stop´ obcià˝ajàcà podstaw´ (baz´), liczonà obecnie
jako 1% masy podatku VAT oszacowanej w sposób zharmonizowany dla wszystkich paƒstw. Je-
˝eli jednak oszacowana baza VAT by∏aby wy˝sza ni˝ 0,5% produktu narodowego brutto (PNB),
wówczas do wyliczenia cz´Êci sk∏adki z tytu∏u VAT przyjmuje si´ wartoÊç równà 0,5% PNB.
W wi´kszoÊci mniej zamo˝nych paƒstw UE, a tak˝e w przypadku wszystkich znacznie mniej za-
mo˝nych nowo przyjmowanych paƒstw stosowana b´dzie podstawa w postaci 0,5% PNB4.

W sytuacji, gdy poprzednie êród∏a nie wystarczajà dla uzyskania po˝àdanych dochodów bu-
d˝etu wspólnotowego, stosuje si´ kolejne, tzw. czwarte êród∏o dochodów, którego wysokoÊç wy-
licza si´ jako cz´Êç sumy produktu narodowego brutto wszystkich paƒstw cz∏onkowskich. Do ob-
liczenia PNB ka˝dego paƒstwa stosuje si´ jednolità metod´. Ârodki z czwartego êród∏a stajà si´
w d∏ugim okresie coraz wa˝niejszym êród∏em finansowania bud˝etu z dwóch powodów:

• liberalizacja handlu Êwiatowego sprawia, i˝ c∏a nak∏adane przez UE na import
z paƒstw trzecich stopniowo tracà na znaczeniu;

• wzgl´dnie stabilny udzia∏ zasilania z VAT nie pokrywa rosnàcych potrzeb bud˝etu UE
wynikajàcych z nowych elementów w procesie integracji (II i III filar).

Przytaczane szacunki Komisji Europejskiej wskazujà, i˝ po 2004 r. Êrodki z czwartego êród∏a
stanà si´ wyraênie dominujàcym strumieniem zasilania bud˝etu (ponad 70% ca∏oÊci dochodów).

2. Szacunek polskiej sk∏adki do bud˝etu UE i innych 
p∏atnoÊci na rzecz instytucji wspólnotowych

W dotychczasowych publikacjach naukowych rzadko by∏y szacowane zobowiàzania Polski wo-
bec bud˝etu wspólnotowego w latach 2004–2006. MieÊci∏y si´ one w przedziale od 2 mld do
2,4 mld euro5. Nieliczne dokumenty przygotowane przez administracj´ rzàdowà wskazywa∏y na
ró˝ne wielkoÊci6. W Raporcie w sprawie korzyÊci i kosztów integracji Rzeczypospolitej Polskiej z Unià
Europejskà rzàdu AWS–UW mówi∏o si´ nawet o ewentualnym poziomie dolnego progu przedzia-
∏u w wysokoÊci 100 mln euro, jeÊli uda∏oby si´ wynegocjowaç mechanizm korekcyjny postulowa-
ny w polskim stanowisku negocjacyjnym (10% sk∏adki docelowej w pierwszym roku cz∏onkostwa,
30% – w drugim, 50% – w trzecim itd.). Z kolei Strategia gospodarcza Rzàdu SLD–UP–PSL, za-
wierajàca notabene wewn´trzne niespójnoÊci w oszacowaniu sk∏adki w latach 2004–20057, zak∏a-
da∏a poziom docelowy sk∏adki w pierwszych latach cz∏onkostwa rz´du 2250–3383 mln euro.

Symulacje wykonywane przez Komisj´ Europejskà w trakcie procesu negocjacyjnego na
podstawie metody wynikajàcej z Decyzji Rady wymienionych w punkcie 1 sà najbardziej praw-
dopodobnym szacunkiem wysokoÊci sk∏adki ze wzgl´du na d∏ugà praktyk´ s∏u˝b Komisji i za-
awansowanà „technologi´” obliczeƒ. Jak pokazuje zestawienie szacunków dokonanych w trak-
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4 Wynika to z szacunków Komisji Europejskiej zawartych w jej niepublikowanych dokumentach wewn´trznych; m.in.
Non-paper from the Commission to the Council. Methodological aspects related to the calculation of net budgetary balances,
(materia∏ niedatowany, pochodzàcy z 2002 r.).

5 Zob. E. Kawecka-Wyrzykowska, S. ¸adyka, Szacunek wp∏at Polski do bud˝etu Unii Europejskiej i transferów z unij-
nego bud˝etu do Polski, [w:] KorzyÊci i koszty cz∏onkostwa 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. Or∏owski, Koszty i korzyÊci z cz∏onkostwa w Unii
Europejskiej. Metody, modele, szacunki, CASE, Warszawa 2000, s. 107–108, 114–115 (szacunkowo 2 mld euro).

6 Raport w sprawie korzyÊci i kosztów integracji Rzeczypospolitej Polskiej z Unià Europejskà, Rada Ministrów, Warsza-
wa, 26 lipca 2000 r., s. 125–126 (szacunek pe∏nej sk∏adki na poziomie od 1 mld do 3,6 mld euro), a tak˝e Przedsi´biorczoÊç –
Rozwój – Praca. Strategia gospodarcza Rzàdu SLD–UP–PSL, Rada Ministrów, Warszawa, styczeƒ 2002 r., s. 61, tab. 3.

7 Zob. szerzej: P. Samecki, Transfery finansowe mi´dzy Unià Europejskà a Polskà w okresie 2004–2006: próba oszaco-
wania skali potrzeb wspó∏finansowania oraz czynników ryzyka absorpcji, [w:] Bud˝etowo-finansowe skutki cz∏onkostwa Polski
w Unii Europejskiej, Szko∏a G∏ówna Handlowa, Warszawa 2002, s. 128–129.



cie 2002 r., zawartych w kolejnych dokumentach wewn´trznych Komisji Europejskiej, ró˝nice
szacunków by∏y niewielkie i wynika∏y z kolejnych, dok∏adniejszych przybli˝eƒ wartoÊci referen-
cyjnych (np. bazy VAT).

Szacunki wyra˝one w ostatnim wierszu tabeli, jako wynik negocjacji, b´dà obowiàzujàce.
A zatem w cenach 1999 r. Polska uiÊci sk∏adk´ do bud˝etu w wysokoÊci 1579 mln euro w 2004 r.,
2454 mln euro w 2005 r. oraz 2519 mln euro w 2006 r. (tabela 2)

W kolejnych latach (2007–2013) oszacowanie wysokoÊci sk∏adki Polski jest zale˝ne od za∏o-
˝eƒ dotyczàcych metody naliczania, wielkoÊci wyjÊciowych odniesienia oraz pu∏apów ca∏ego bu-
d˝etu UE. Te parametry b´dà znane najwczeÊniej w 2005 r., dlatego szacunek mo˝na oprzeç na
za∏o˝eniu, i˝ pu∏ap zobowiàzaƒ (Êrodków przyrzeczonych w danym roku do wyp∏aty w nast´pnych
latach) bud˝etu UE pozostanie niezmieniony (1,335% PNB UE), podobnie jak zasady oblicza-
nia sk∏adki. W sumie oczekiwaç mo˝na, ˝e sk∏adka b´dzie ros∏a proporcjonalnie do tempa wzro-
stu Produktu Narodowego Brutto (zgodnie z wynikami analizy makroekonomicznej z rozdzia-
∏u I za∏o˝ono przeci´tne realne tempo wzrostu gospodarczego 4,9%).

Oprócz sk∏adki do bud˝etu wspólnotowego Polska z tytu∏u cz∏onkostwa wniesie inne wp∏aty
na rzecz niektórych instytucji Unii. W niniejszym opracowaniu zak∏ada si´, i˝ Polska uiÊci:

• subskrypcj´ kapita∏owà w Europejskim Banku Inwestycyjnym (osiem rocznych rat po
80 mln euro w cenach 1999),

• jednorazowà wp∏at´ 5% polskiej subskrypcji kapita∏owej na rzecz Europejskiego Ban-
ku Centralnego (ok. 13 mln euro) w pierwszym roku cz∏onkostwa oraz pozosta∏e 95%
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Tabela 1. Szacunki wysokoÊci sk∏adki polskiej w mln euro

èród∏o 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 materia∏ 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 materia∏ prezydencji duƒskiej 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 materia∏ prezydencji duƒskiej z 26 listopada 2002 (ceny 1999) (2336)
Financial framework for enlargement 2004–2006. Poland. Estimated net budgetary positions after enlargement, 1576* 2429 2495
niepublikowany materia∏ prezydencji duƒskiej z 11 listopada 2002 (ceny 1999) (2364)
Financial framework for enlargement 2004–2006. Indicative allocation of commitment and payment appropriations, 1579* 2454 2519
niepublikowany materia∏ prezydencji duƒskiej z 19 grudnia 2002 (ceny 1999) (2369)

* WysokoÊç odniesiona do okresu 8 miesi´cy po akcesji od 1 maja 2004 r.; w nawiasie wysokoÊç sk∏adki liczona w odniesieniu do pe∏nego roku
kalendarzowego.

Tabela 2. Struktura sk∏adki i sk∏adniki wed∏ug êród∏a pochodzenia (mln euro, ceny 1999)

èród∏o pochodzenia 2004* 2005 2006 Razem Struktura
C∏a i op∏aty celne 123 213 213 549 8%
Podatek VAT 194 304 310 808 12%
„Czwarte” êród∏o (u∏amek PNB) 1114 1707 1752 4573 70%
Rabat brytyjski** 148 230 244 622 10%
Suma 1579 2454 2519 6552 100%

* Sk∏adka liczona dla 8 miesi´cy (od zak∏adanego wejÊcia do UE w dniu 1.05.2004 r.).
** Szczególna cz´Êç sk∏adki, polegajàca na finansowaniu ulgi w sk∏adce Wielkiej Brytanii, ustalonej na wniosek tego kraju przez Rad´ Europej-

skà w Fontainebleau w 1984 r.

èród∏o: Financial framework for enlargement 2004–2006. Indicative allocation of commitment and payment appropriations, niepublikowany ma-
teria∏ prezydencji duƒskiej z 19 grudnia 2002.



subskrypcji (ok. 250 mln euro w cenach 1999) w pierwszym roku (2008) udzia∏u w Unii
Gospodarczej i Walutowej (UGW),

• sk∏adk´ do Europejskiego Funduszu W´gla i Stali w ∏àcznej wysokoÊci 92,5 mln euro
od 2006, roz∏o˝onà w czterech kolejnych rocznych ratach: 15%, 20%, 30%, 35%,

• wp∏at´ – prawdopodobnie od 2006 r. – na rzecz Europejskiego Funduszu Rozwoju
(EFR) wspomagajàcego kraje rozwijajàce si´; w tym tekÊcie zak∏ada si´, i˝ wp∏ata ta
b´dzie równa 1/8 wp∏aty Hiszpanii w bie˝àcym 6-letnim okresie EFR (wp∏ata hiszpaƒ-
ska wynosi 800 mln euro) i b´dzie roz∏o˝ona na szeÊç lat. Sk∏adki i wp∏aty przedsta-
wione sà w tabeli 3.

3. Szacunek transferów z bud˝etu UE do Polski
Niniejsza cz´Êç opracowania ma odpowiedzieç na pytanie, jaka jest perspektywa zasilenia ze-

wn´trznego polskiej gospodarki wynikajàca z przystàpienia Polski do Unii Europejskiej – zasile-
nia w Êrodki finansowe pochodzàce z bud˝etu wspólnotowego. Pytanie to jest istotne ze wzgl´du
na wysokie prawdopodobieƒstwo dodatniego zwiàzku mi´dzy przyrostem mo˝liwoÊci finansowa-
nia inwestycji publicznych i prywatnych a wzrostem wydajnoÊci w gospodarce oraz poziomem
konkurencyjnoÊci podmiotów ekonomicznych, a te kategorie przecie˝ determinujà d∏ugofalowe
tendencje rozwoju gospodarczego.

W niniejszej cz´Êci rozdzia∏u nie b´dà badane przep∏ywy finansowe do Polski pochodzàce
z innych instytucji UE (poza bud˝etem ogólnym). Przyk∏adowo, Polska b´dzie nadal korzystaç
z dogodnych kredytów Europejskiego Banku Inwestycyjnego. Jest wr´cz wysoce prawdopodob-
ne, ˝e si´gnà one kwot kilkuset milionów euro rocznie, jednak jest to zupe∏nie inny strumieƒ fi-
nansowy. Jego odr´bnoÊç polega na zwrotnym charakterze Êrodków, a tak˝e na wysokiej niepew-
noÊci rytmu zaciàgania kredytów, który zale˝y od zmiennych potrzeb, niepoddajàcych si´ rygo-
rom planowania w uj´ciu rocznym. Nie b´dà równie˝ przedmiotem badania takie poÊrednie
przep∏ywy, jakimi sà Êrodki z Europejskiego Funduszu Rozwoju lub z funduszy strukturalnych
przeznaczonych dla innych paƒstw cz∏onkowskich UE, które polscy dostawcy towarów, us∏ug i ro-
bót mogà uzyskiwaç dzi´ki kontraktom finansowanym z tych Êrodków.

Opracowanie nie obejmuje problematyki zasilania finansowego pochodzàcego z zagranicz-
nych rynków kapita∏owych i finansowych, jakkolwiek bez wàtpienia przystàpienie do UE, a tym
bardziej przyst´powanie – ostatecznie zwieƒczone wejÊciem – do Unii Gospodarczej i Walutowej,
ju˝ ma i b´dzie mia∏o istotny i pozytywny wp∏yw na warunki dost´pu polskich przedsi´biorstw do
mi´dzynarodowych rynków kapita∏owych i finansowych. Tym samym mo˝na oczekiwaç, ˝e dzi´ki
owym lepszym warunkom dost´pu skala zasilania zewn´trznego z tych êróde∏ ulegnie zwi´kszeniu.

Poszukiwanie odpowiedzi na pytanie o zasilanie bezpoÊrednie, wynikajàce z akcesji do UE,
nale˝y ujàç w dwóch horyzontach czasu. Przy za∏o˝eniu, i˝ Polska przystàpi do Unii Europejskiej
w maju 2004 r., pierwszym jest okres od maja 2004 do koƒca 2006 r., tj. okres do zakoƒczenia tzw.
perspektywy finansowej 2000–2006 (czyli zestawu politycznych uzgodnieƒ paƒstw cz∏onkowskich
UE dotyczàcych bud˝etu wspólnotowego w tym okresie). Drugi horyzont to lata 2007–2013 –
okres nast´pnej perspektywy finansowej. Wydaje si´, ˝e próby wykroczenia poza rok 2013 mia∏y-
by cechy ca∏kowitej spekulacji.
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Tabela 3. Sk∏adka do bud˝etu UE i inne wp∏aty Polski (w mln euro, ceny bie˝àce)

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

èród∏o: szacunki autora (dla okresu 2004–2006 na podst. êród∏a do tab. 2).



W przypadkach obu okresów poszukiwanie odpowiedzi jest z góry obarczone ryzykiem przyj-
mowania za∏o˝eƒ, których prawdziwoÊç zostanie zweryfikowana dwoma czynnikami:

• wynikami negocjacji Unii Europejskiej w powi´kszonym zapewne sk∏adzie (UE-25)
nt. wielkoÊci, struktury i zasad realizacji bud˝etu unijnego na okres 2007–2013, dla
którego kluczowe znaczenie b´dà mia∏y uzgodnienia w sprawie reform polityki rolnej
i strukturalnej oraz dalszego rozszerzenia UE (o Bu∏gari´, Rumuni´ i ewentualnie
paƒstwa ba∏kaƒskie oraz Turcj´),

• zdolnoÊcià do rzeczywistej (a nie planowanej) absorpcji Êrodków w ca∏ym okresie
cz∏onkostwa, o której mo˝na snuç przypuszczenia na podstawie doÊwiadczeƒ z absorp-
cjà Êrodków UE przed akcesjà, ale nie wydajà si´ one wystarczajàco miarodajne.

Szacunki w niniejszym opracowaniu oparto na wielu za∏o˝eniach szczegó∏owych, przyj´tych
zw∏aszcza w odniesieniu do okresu 2007–2013.

3.1. Za∏o˝enia w odniesieniu do bud˝etu ogólnego UE (w okresie
2007–2013)

Bud˝et UE b´dzie oparty nadal na zasadzie maksymalnego udzia∏u w produkcie krajowym
brutto (PKB) w wysokoÊci 1,335%. Efektywne wykorzystanie (p∏atnoÊci) mo˝e si´gnàç 1,15%.
Wzrost wartoÊci nominalnej bud˝etu wynikaç mo˝e co najwy˝ej ze wzrostu podstawy (wzrostu
gospodarczego UE) oraz inflacji.

Udzia∏ zobowiàzaƒ na operacje strukturalne (fundusze strukturalne i spójnoÊci uj´te razem)
b´dzie powoli i nieznacznie rós∏ – z obecnych 33% w 2002 r. do 38% w 2013 r. Oznacza to wy˝-
szà koncentracj´ Êrodków na ubo˝szych paƒstwach cz∏onkowskich. Wewnàtrz zobowiàzaƒ na
operacje strukturalne funduszy strukturalnych i spójnoÊci wzroÊnie udzia∏ Funduszu SpójnoÊci
(z obecnych 8% do 13%, czyli o 5 punktów procentowych). Utrzymana zostanie zasada, i˝ 4%
PKB stanowi górny dopuszczalny pu∏ap transferów z UE.

Wewnàtrz Wspólnej Polityki Rolnej (WPR) nast´powaç b´dzie powolny wzrost Êrodków na
dop∏aty bezpoÊrednie i interwencjonizm rynkowy (1% rocznie, zgodnie z ustaleniami Rady Eu-
ropejskiej w Brukseli w paêdzierniku 2002 r.). Nak∏ady na instrumenty strukturalne na rozwój ob-
szarów wiejskich b´dà ros∏y nieco szybciej (2% rocznie), co oznaczaç b´dzie, ˝e nastàpi niewiel-
ki spadek udzia∏u dop∏at bezpoÊrednich i interwencji rynkowych w ca∏oÊci Êrodków na rolnictwo
(w∏àczajàc Êrodki na rozwój obszarów wiejskich). Przyj´te za∏o˝enia tworzà nast´pujàce ramy ko-
lejnej perspektywy finansowej (tabela 4).
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Tabela 4. Bud˝et UE (pu∏ap zobowiàzaƒ) w latach 2007–2013 (w mln euro, ceny bie˝àce)

Rok 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Rolnictwo, w tym: 54 918 55 543 56 175 56 815 57 464 58 120 58 785
dop∏aty i interwencje 47 363 47 837 48 315 48 799 49 287 49 779 50 277
rozwój obszarów wiejskich 7 554 7 705 7 860 8 017 8 177 8 341 8 507
Operacje strukturalne, w tym: 45 130 46 033 46 954 47 893 48 851 49 828 50 824
fundusze strukturalne 39 199 39 983 40 783 41 598 42 430 43 279 44 145
Fundusz SpójnoÊci 5 931 6 050 6 171 6 294 6 420 6 549 6 680
Inne 20 492 20 902 21 320 21 746 22 181 22 625 23 077
Wydatki razem 120 540 122 477 124 448 126 454 128 495 130 572 132 686

èród∏o: szacunki autora



3.2. Za∏o˝enia w odniesieniu do polskich warunków udzia∏u w bud˝ecie UE
Polska wykorzysta wynegocjowanà mo˝liwoÊç podniesienia w okresie 2004–2006 wysokoÊci

dop∏at bezpoÊrednich, przesuwajàc odpowiednio 25%, 20% i 15% Êrodków z zobowiàzaƒ prze-
widywanych w ramach instrumentów strukturalnych (na rozwój obszarów wiejskich) Wspólnej
Polityki Rolnej. Przyrost dop∏at tym samym nie zmienia ∏àcznego pu∏apu zobowiàzaƒ z WPR,
lecz ich struktur´. Zak∏ada si´ dalej, i˝ po 2006 r. owo przesuni´cie w strukturze p∏atnoÊci nie b´-
dzie kontynuowane.

Pomimo i˝ po 2006 r. w bud˝ecie UE Êrodki na interwencje rynkowe i dop∏aty bezpoÊrednie
majà rosnàç w tempie 1% rocznie realnie, w przypadku Polski Êrodki na interwencje rynkowe ro-
snà w tempie 2% rocznie do 2013 r., zaÊ Êrodki na instrumenty strukturalne WPR (rozwój obsza-
rów wiejskich) rosnà o 3% rocznie. Po 2006 r. Êrodki na dop∏aty bezpoÊrednie ulegajà zwi´ksze-
niu tylko z tytu∏u realizacji wy˝ej przedstawionej sekwencji.

W wersji Narodowego Planu Rozwoju8 (NPR) ze stycznia 2003 r. za∏o˝ono nast´pujàce pro-
porcje w ramach instrumentów polityki spójnoÊci spo∏eczno-ekonomicznej: 67,2% – fundusze
strukturalne, 32,8% – Fundusz SpójnoÊci. Wyniki negocjacji akcesyjnych wskazujà jednak na pro-
porcje: 2/3 – fundusze strukturalne, 1/3 – Fundusz SpójnoÊci. Te w∏aÊnie proporcje b´dà zak∏ada-
ne poczàwszy od 2004 r. Kolejnym za∏o˝eniem jest, i˝ proporcje pomi´dzy ró˝nymi programami
operacyjnymi wewnàtrz funduszy wynikajà z NPR i sà sta∏e (np. mi´dzy infrastrukturà ochrony
Êrodowiska a infrastrukturà transportu w Funduszu SpójnoÊci).

Uk∏ad tabel prezentujàcych szacunki p∏atnoÊci odbiega od najcz´Êciej wyst´pujàcego zesta-
wienia „wed∏ug funduszy i programów operacyjnych”, gdy˝ stosowanie tego ostatniego prowadzi
do tego, ˝e te same kategorie „beneficjentów” lub sektorów sà ukryte w ró˝nych funduszach (np.
infrastruktura transportu jest wspierana z Funduszu SpójnoÊci oraz z Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego). W tak przekszta∏conych proporcjach projektu NPR przyj´to, i˝ Êrodki
z funduszy strukturalnych (bez Funduszu SpójnoÊci) wspierajà trzy obszary:

• sektor produkcyjny (28% Êrodków z funduszy strukturalnych); w tym 3 podobszary:
przemys∏ poza rolnictwem (g∏ównie ma∏e i Êrednie firmy), us∏ugi, gospodarstwa rolne
oraz firmy przetwarzajàce ˝ywnoÊç – wsparcie ma charakter zarówno inwestycyjny, jak
i „mi´kki” (doradztwo, szkolenia)9; Êrodki dzielà si´ nast´pujàco: 15,6% przypada na
przedsi´biorstwa przemys∏owe i us∏ugowe, a 12,4% na gospodarstwa rolne i firmy
przetwarzajàce ˝ywnoÊç;

• zasoby ludzkie (30,6% Êrodków z funduszy strukturalnych); g∏ównymi beneficjentami
sà osoby fizyczne (szkolone w rozmaitych formach i metodach), a ponadto instytucje
sektora publicznego oraz organizacje pozarzàdowe;

• infrastruktura (41,6% Êrodków z funduszy strukturalnych); z tego 29% przeznacza si´
na infrastruktur´ transportu, a 12,6% na innà infrastruktur´ (g∏ównie w ochronie Êro-
dowiska).

Zgodnie z NPR zak∏ada si´, ˝e 50% Êrodków Funduszu SpójnoÊci wspiera infrastruktur´
transportu, zaÊ pozosta∏e 50% Êrodków – innà infrastruktur´ (w dominujàcej mierze w ochronie
Êrodowiska).

Do 2006 r. w∏àcznie pu∏ap mo˝liwych zobowiàzaƒ i p∏atnoÊci b´dzie zdeterminowany przez
ustalenia negocjacyjne UE (w tym przesuni´cie Êrodków na dop∏aty bezpoÊrednie, o czym mowa
by∏a wy˝ej). Po 2006 r. nastàpi stopniowy wzrost transferów do Polski – w 2013 r. osiàgnàç one
powinny 15% ca∏oÊci bud˝etu UE (tyle, ile Hiszpania otrzymywa∏a po porównywalnym okresie
cz∏onkostwa). Jest to doÊç daleko idàce za∏o˝enie, zwa˝ywszy, i˝ Unia powi´kszy si´ do 25 cz∏on-
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8 Polska. Narodowy Plan Rozwoju 2004–2006, dokument przyj´ty przez Rad´ Ministrów 14 stycznia 2003, Warszawa,
styczeƒ 2003 (www.mg.gov.pl).

9 Nie jest niestety mo˝liwe rozdzielenie Êrodków na inwestycje od „mi´kkich” form wsparcia. Intuicyjnie mo˝na za-
k∏adaç, ˝e od 2/3 do 3/4 Êrodków u˝yte b´dzie na wsparcie inwestycji.



ków, w tym 10 niezamo˝nych. Ze wzgl´du na prawdopodobne trudnoÊci w osiàgni´ciu pe∏nego
planowanego poziomu absorpcji Êrodków w pierwszych latach cz∏onkostwa, wydaje si´, i˝ osià-
gni´cie pu∏apu p∏atnoÊci z funduszy strukturalnych i spójnoÊci, równych 4% PKB, nie b´dzie
mo˝liwe do wynegocjowania podczas negocjacji warunków perspektywy finansowej 2007–2013.

Sektor publiczny uzyska Êrodki nie tylko na infrastruktur´, lecz tak˝e na finansowanie dzia-
∏aƒ wynikajàcych ze wspólnotowych polityk oraz inicjatyw i programów (po 2006 r. rosnà w tem-
pie 1% rocznie), a w okresie 2004–2006 tak˝e ze specyficznych dla nowo przyj´tych krajów pro-
gramów rozwoju instytucjonalnego oraz wsparcia dla osiàgania wymogów Uk∏adu z Schengen.
Uznanie bud˝etu paƒstwa jako beneficjenta polityk wewn´trznych UE (np. tzw. Programów Ra-
mowych w dziedzinie badaƒ naukowych) jest nieco umowne. Nie sà to Êrodki dla bud˝etu o nie-
okreÊlonym z góry przeznaczeniu, w odró˝nieniu od p∏atnoÊci rycza∏towych dla poprawy p∏ynno-
Êci. Jednak ich ostatecznymi beneficjentami b´dà instytucje (np. szko∏y wy˝sze) wchodzàce
w sk∏ad sektora rzàdowego finansów publicznych.

Za∏o˝enia dotyczàce tempa wzrostu PKB pochodzà z rozdzia∏u I niniejszej publikacji (nt. ma-
kroekonomicznych skutków przystàpienia Polski do UE).

3.3. Szacunki transferów
Szacunki transferów (zobowiàzaƒ oraz p∏atnoÊci) z bud˝etu Unii Europejskiej do Polski

w okresie 2004–2013 sà zobrazowane w poni˝ej przedstawionych tabelach. P∏atnoÊci uj´te sà
w trzech uk∏adach: wed∏ug funduszy/polityk, wed∏ug sektorów b´dàcych adresatami wsparcia
oraz wed∏ug g∏ównych beneficjentów. G∏ównymi beneficjentami sà samorzàdy, administracja rzà-
dowa (bud˝et paƒstwa), sektor prywatny oraz „zasoby ludzkie” – beneficjenci programów zmie-
rzajàcych do wzmocnienia potencja∏u zasobów ludzkich, którymi sà osoby fizyczne (uczestnicy
szkoleƒ), organizacje pozarzàdowe i niektóre instytucje administracji publicznej zwiàzane z ryn-
kiem pracy.
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Z przyj´tych za∏o˝eƒ i szacunków wynika, ˝e p∏atnoÊci na rzecz Polski rosnà systematycznie
do koƒca ca∏ego okresu, jednak jako u∏amek PKB osiàgajà maksimum w koƒcowych latach bie-
˝àcej dekady (4,7% PKB), z lekkà tendencjà spadkowà w kolejnych latach. P∏atnoÊci z polityki
spójnoÊci (fundusze strukturalne) si´gajà w szczytowym roku (2009) 3,5% PKB, a w nast´pnych
latach utrzymujà si´ na poziomie ponad 3%. W cenach bie˝àcych przekroczà one 10 mld euro
w 2009 r., a na koniec okresu mogà si´gnàç niemal 14 mld euro.

Interesujàca jest ewolucja p∏atnoÊci na rzecz ró˝nych kategorii beneficjentów. Wyniki negocjacji ak-
cesyjnych (silny nacisk na rycza∏towe p∏atnoÊci poprawiajàce p∏ynnoÊç bud˝etu) sprawi∏y, ˝e w pierw-
szym okresie (2004–2006) cz∏onkostwa bud˝et paƒstwa i instytucje administracji rzàdowej skorzystajà
ze wsparcia w wysokoÊci ok. 3,5 mld euro w cenach bie˝àcych, podczas gdy samorzàdy terytorialne
otrzymajà nieco mniej – ok. 2,3 mld euro. Natomiast od 2007 r. samorzàdy b´dà uzyskiwaç ponad dwa
razy wi´cej Êrodków ni˝ bud˝et i instytucje rzàdowe. WzroÊnie równie˝ rola sektora prywatnego, w tym
rolnictwa i przetwórstwa ˝ywnoÊci jako beneficjenta w sumie nawet wi´kszego ni˝ samorzàdy.

W uj´ciu sektorowym najwi´kszymi beneficjentami ∏àcznie w okresie 2004–2013 b´dà: rolnictwo (31%),
infrastruktura transportowa (23%), a nast´pnie inna infrastruktura, g∏ównie w ochronie Êrodowiska (15%).
Na rozwój zasobów ludzkich przeznaczone b´dzie tylko ok. 16% ca∏oÊci wsparcia z UE, co Êwiadczy o tym,
˝e w za∏o˝eniach Narodowego Planu Rozwoju ten obszar nie jest traktowany jako priorytetowy.

4. Bilans transferów
Szacunki przep∏ywów finansowych mi´dzy Polskà a UE wskazujà na mo˝liwoÊç osiàgni´cia ko-

rzyÊci netto przez Polsk´ nie tylko w wymiarze bezwzgl´dnym, ale tak˝e w porównaniu z okresem po-
przedzajàcym przystàpienie do UE. Liczàc w cenach bie˝àcych, rosnà one od 1,4 mld euro w 2004 r.
do 3,3 mld euro w 2006. Za∏o˝enia dotyczàce bud˝etu UE w okresie 2007–2013 i warunków udzia∏u
w nim Polski sprawiajà, ˝e w nast´pnej perspektywie finansowej korzyÊci netto gospodarki polskiej ja-
ko ca∏oÊci wyraênie rosnà. Ju˝ pierwszy rok nowej perspektywy finansowej powinien przynieÊç prawie
dwukrotny wzrost transferów netto. DojÊcie do pe∏nej wysokoÊci dop∏at bezpoÊrednich oraz zwi´kszo-
ne transfery z funduszy strukturalnych dajà szans´ na osiàgni´cie p∏atnoÊci netto rz´du 11–12 mld eu-
ro pod koniec bie˝àcej dekady oraz prawie 15 mld euro w 2013 r. Od 2008 r. p∏atnoÊci netto powinny
zbli˝yç si´ do 3,5% PKB i pozostaç mniej wi´cej tym poziomie do 2013 r. (tabela 13).

Bilans korzyÊci jest jednak ró˝nie roz∏o˝ony pomi´dzy poszczególnych beneficjentów (wy-
kres 1). Nawet przy uwzgl´dnieniu, i˝ p∏atnoÊci z programów pomocy przedakcesyjnej w przewa-
˝ajàcej cz´Êci skierowane sà do szeroko rozumianego sektora publicznego (bud˝et paƒstwa, insty-
tucje administracji rzàdowej oraz samorzàdy terytorialne), w drugim i trzecim roku cz∏onkostwa
sektor ten wykazywaç b´dzie bilans netto bliski zera. Dopiero w nowej perspektywie finansowej
korzyÊci netto b´dà szybko rosnàç, osiàgajàc 3,1 mld euro pod koniec tej dekady i 4,2 mld euro
w 2013 r. Jednak sam bud˝et paƒstwa (rozumiany jako zbiorowoÊç instytucji administracji rzàdo-
wej) b´dzie jedynym beneficjentem nieosiàgajàcym korzyÊci. Bud˝et paƒstwa b´dzie netto p∏atni-
kiem do bud˝etu UE. Transfery netto z bud˝etu paƒstwa do bud˝etu UE b´dà ros∏y od 0,6 mld
euro w pierwszym roku cz∏onkostwa do 2,5 mld euro w 2008 r., by zmniejszyç si´ poni˝ej 2 mld eu-
ro, poczàwszy od 2010 r. Wzrost dochodów bud˝etu paƒstwa, wynikajàcy z wzrostu gospodarcze-
go, sprawiç powinien, i˝ w latach 2009–2013 „straty” bud˝etu Polski (p∏atnoÊci netto do bud˝etu
UE) b´dà wzgl´dnie ma∏e – nie b´dà przekraczaç 2–3% wydatków bud˝etu paƒstwa.

Sektor prywatny, osoby i organizacje korzystajàce z wsparcia UE na rzecz rozwoju zasobów
ludzkich oraz samorzàdy b´dà beneficjentami netto od poczàtku cz∏onkostwa po koniec badane-
go okresu. W sumie, cz∏onkostwo w UE oznaczaç b´dzie „poÊwi´cenie si´” bud˝etu paƒstwa (je-
go koszt finansowy netto) po to, by samorzàdy, firmy produkcyjne i us∏ugowe, gospodarstwa rol-
ne, osoby i organizacje korzystajàce z wsparcia UE na rzecz rozwoju zasobów ludzkich mog∏y
osiàgaç korzyÊci finansowe niemo˝liwe do uzyskania poza Unià Europejskà.
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Wykres 1. Pozycja netto Polski, sektora publicznego i bud˝etu paƒstwa

5. G∏ówne uwarunkowania wykorzystania transferów 
finansowych z UE

Wysokie korzyÊci netto, które Polska mo˝e osiàgaç w Êrednim i d∏ugim okresie, nie sà zagwa-
rantowane traktatowo. Sà to korzyÊci potencjalne, mo˝liwe do uzyskania w pe∏nym wymiarze, je-
Êli polska administracja, za poÊrednictwem której realizowane b´dà transfery Êrodków, a tak˝e
ostateczni beneficjenci (firmy, gospodarstwa rolne itd.) wyka˝à si´ wysokim stopniem sprawno-
Êci w wykorzystywaniu oferowanych im szans. Uzasadnione wydaje si´ pytanie, czy przedstawio-
ny powy˝ej szacunek skali p∏atnoÊci i bilansu przep∏ywów jest oparty na realistycznej ocenie zdol-
noÊci do przyswojenia zewn´trznego zasilania finansowego.

Aby w sposób uporzàdkowany i zorganizowany oceniç, jak du˝e jest ryzyko niepe∏nej absorp-
cji Êrodków, trzeba okreÊlenie „ryzyko s∏abego wykorzystania Êrodków” roz∏o˝yç na czynniki
pierwsze. Wyró˝niç mo˝na trzy czynniki ryzyka. Pierwszym sà sprawy zwiàzane z koniecznoÊcià
mobilizacji – w odpowiedniej wysokoÊci – Êrodków wewn´trznych potrzebnych dla wspó∏finanso-
wania projektów i programów 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 dzia∏ania zgodnie z zasadami obowiàzujàcymi w po-
szczególnych strumieniach finansowania. Trzecia sprawa to pytanie o zdolnoÊç do przygotowania
odpowiednio du˝ej liczby projektów i propozycji przedsi´wzi´ç do sfinansowania przez Êrodki
z UE. Wydaje si´, ˝e pierwsze dwie kwestie sà wa˝niejsze i trudniejsze od ostatniej, choç trzeba
zastrzec, ˝e podzia∏ ten w ogóle jest nieco nieostry i umowny – przyk∏adowo wykonalnoÊç przy-
gotowaƒ bardzo mocno wià˝e si´ z mo˝liwoÊcià ich sfinansowania.

Aby oszacowaç niezb´dne wspó∏finansowanie (tabele 14 i 15) zasilania finansowego ze stro-
ny UE, zak∏ada si´, i˝ w danym roku odnosi si´ je tylko do p∏atnoÊci, a nie do zobowiàzaƒ, i to
tylko oczywiÊcie w tych kategoriach p∏atnoÊci, które wymagajà wspó∏finansowania (np. nie doty-
czy to dop∏at bezpoÊrednich). Wspó∏finansowanie w programach przedakcesyjnych zak∏adane
jest na poziomie 20% wartoÊci p∏atnoÊci z UE, zaÊ jego ca∏oÊç rozk∏ada si´ nast´pujàco: 42,6%
z bud˝etu paƒstwa, 40% ze Êrodków samorzàdów, 13,8% ze Êrodków sektora prywatnego, a 3,6%
przypada na wspó∏finansowanie programów rozwoju zasobów ludzkich. W strumieniach finanso-
wych poakcesyjnych minimalne stopy wspó∏finansowania wyniosà 25% w funduszach struktural-
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nych w∏aÊciwych, 15% w Funduszu SpójnoÊci, 20% w instrumentach strukturalnych na rzecz roz-
woju obszarów wiejskich w ramach Wspólnej Polityki Rolnej, 25% w inicjatywach i wspólnoto-
wych programach polityki wewn´trznej, 10% w programach rozwoju instytucjonalnego (jak obec-
nie w tych˝e programach w ramach Phare).

JeÊli chodzi o realnoÊç zapewnienia wspó∏finansowania w pierwszym okresie po akcesji (sza-
cowanego na równowartoÊç 2,4 mld euro w latach 2004–2006), mo˝na je oceniç w dwojaki spo-
sób. Po pierwsze, wychodzàc z oglàdu stanu obecnego w zakresie wspó∏finansowania programów
przedakcesyjnych, po drugie, z bardziej ogólnych ram mo˝liwoÊci, w jakich znajdujà si´ g∏ówni
„dostawcy” wspó∏finansowania, czyli samorzàdy, bud˝et paƒstwa i podmioty komercyjne.

Z trzech programów przedakcesyjnych, stan obecnego wspó∏finansowania mo˝na oceniç tylko
w odniesieniu do programu Phare. Dwa inne – Sapard i ISPA – dopiero wkraczajà w faz´ realiza-
cji i rzeczywiste zaanga˝owanie znacznego krajowego wspó∏finansowania jeszcze nie by∏o koniecz-
ne. Systematyczne monitorowanie ca∏oÊci wspó∏finansowania dla wszystkich trzech programów
przedakcesyjnych jest w fazie wst´pnej. Mo˝na jednak przywo∏aç fragmentaryczne obserwacje.

Urzàd Komitetu Integracji Europejskiej na podstawie informacji z resortów dokona∏ na prze-
∏omie 2001 i 2002 r. obliczeƒ pokazujàcych faktyczny poziom wspó∏finansowania projektów Pha-
re z zakresu rozwoju instytucjonalnego, przyj´tych do realizacji w 1998 i 1999 r. Wynika z nich,
˝e w rzeczywistoÊci ministerstwa wyda∏y zaledwie 40% Êrodków przeznaczonych na wspó∏finan-
sowanie. Trudniej oceniç rzeczywistà realizacj´ zobowiàzaƒ do wspó∏finansowania innych ele-
mentów Phare, gdy˝ brakuje wystarczajàcej informacji. Istniejà jednak sygna∏y wskazujàce na
trudnoÊci niektórych samorzàdów w zagwarantowaniu w∏asnych Êrodków na deklarowane
uprzednio wspó∏finansowanie, co wynika oczywiÊcie z trudniejszej obecnie ogólnej sytuacji finan-
sowej samorzàdów.

Rozwa˝ajàc w bardziej ogólnych kategoriach pytanie, czy i jak obecne trudnoÊci w zapewnie-
niu wspó∏finansowania przek∏adaç mogà si´ na przysz∏à sytuacj´ po akcesji, trzeba uwzgl´dniç
trzy dodatkowe punkty odniesienia. Po pierwsze, jeÊli tempo wzrostu w latach 2003–2004 wzro-
Ênie zgodnie z optymistycznym scenariuszem strategii rzàdu, to rzecz jasna b´dzie to okolicznoÊç
nieco zwi´kszajàca mo˝liwoÊci wspó∏finansowania dzi´ki wy˝szym dochodom podatkowym bu-
d˝etu paƒstwa i bud˝etu samorzàdów. Ale nawet osiàgni´cie trzyprocentowego wzrostu w 2003 r.
nie wystarcza. Aby wydatnie powi´kszyç mo˝liwoÊci wspó∏finansowania, potrzebne jest wejÊcie
na poziom wzrostu rz´du 5%. WejÊcie to – choç trudne – nie jest wykluczone, ale jeszcze trud-
niejsze b´dzie utrzymanie trwa∏ego charakteru wzrostu do koƒca dekady.

Po drugie, bardzo wa˝nà kwestià jest to, w jakiej mierze samorzàdy terytorialne, a tak˝e bu-
d˝et paƒstwa oraz inwestorzy prywatni mogà dysponowaç Êrodkami do zagospodarowania zgod-
nie z zasadami i procedurami obowiàzujàcymi w przepisach regulujàcych funkcjonowanie êróde∏
zasilania z UE. Zapewnienie wspó∏finansowania polega bowiem nie tyle na „wytworzeniu” czy
„znalezieniu” zupe∏nie nowych Êrodków – choç to jest te˝ oczywiÊcie mo˝liwe poprzez np. zad∏u-
˝enie – lecz raczej na elastycznym zorganizowaniu wydatków publicznych i prywatnych, tak aby
móc je dopasowaç do tych regu∏ i procedur. Czy b´dzie ich dostatecznie du˝o? Na pozór powin-
no ich byç dostatek. Wskaênik zad∏u˝enia gmin na koniec 2001 r. wyniós∏ 15% (stosunek d∏ugu
do dochodów ogó∏em), a wi´c jest mo˝liwoÊç finansowania wydatków przez przyrost zad∏u˝enia10.
W ekspertyzie Instytutu Badaƒ nad Gospodarkà Rynkowà11 oceniono, i˝ publiczne wydatki, zbli-
˝one charakterem do interwencji funduszy strukturalnych, osiàgn´∏y w 1999 r. równowartoÊç ok.
6 mld euro, a w 2000 r. – ok. 7 mld euro. W innej ekspertyzie mówi si´, i˝ w 2000 r. publiczne wy-
datki rozwojowe (poza rolnictwem) wynios∏y 16,7 mld z∏ (w cenach bie˝àcych; ok. 4,2 mld euro),
z czego na sektor samorzàdowy przypada∏o niemal 60%, zaÊ na sektor rzàdowy nieco ponad
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10 L. Pa∏ecki, Nie zmarnowaç szansy, „Rzeczpospolita” nr 74 z 28 marca 2002.
11 M. Mackiewicz, E. Malinowska-Misiàg, W. Misiàg, A. Niedzielski, M. Tomalak, Ocena wielkoÊci poniesionych w la-

tach 1999–2000 wydatków publicznych odpowiadajàcych kategoriom interwencji funduszy strukturalnych. Raport koƒcowy, In-
stytut Badaƒ nad Gospodarkà Rynkowà, Warszawa 2002, s. 21–22.



40%12. Kategoria publicznych wydatków rozwojowych jest bez wàtpienia szersza ni˝ te wydatki,
które b´dzie mo˝na zaklasyfikowaç jako wspó∏finansowanie, ich skala jednak wydaje si´ dosta-
tecznie pojemna, aby pomieÊciç owo wspó∏finansowanie.

Powodem do troski mo˝e byç raczej niska elastycznoÊç tych wydatków, bowiem w konkluzjach
autorka ekspertyzy pisze: „wydatki zbli˝one treÊcià do wydatków na finansowanie polityk regio-
nalnych (w znaczeniu polityki regionalnej rzàdu oraz polityk rozwoju regionalnego poszczegól-
nych województw) sà wprawdzie niema∏e, ale ich praktyczna przydatnoÊç do wykonywania sko-
ordynowanej polityki regionalnej paƒstwa jest zadziwiajàco ma∏a”13. Sà te˝ sygna∏y Êwiadczàce
o wysokim tempie zad∏u˝ania si´ samorzàdów. Na przyk∏ad 22 najwi´ksze miasta Polski w 2001 r.
mia∏y Êrednio deficyt bud˝etowy rz´du 10%, a kilka najwi´kszych (Warszawa, Kraków, Wroc∏aw)
– powy˝ej 15%14.

Trzecià, dodatkowà okolicznoÊcià, którà nale˝y wziàç pod uwag´, jest to, ˝e ryzyko niepe∏ne-
go wspó∏finansowania rozk∏ada si´ nierównomiernie w odniesieniu do poszczególnych funduszy
strukturalnych. Tabela 16 pokazuje ocen´ przypuszczalnego rozk∏adu tego ryzyka (równie˝ wo-
bec innych czynników). Niektóre formy wsparcia z bud˝etu wspólnotowego sà zupe∏nie pozba-
wione elementu ryzyka, gdy˝ nie wymagajà wspó∏finansowania (np. p∏atnoÊci bezpoÊrednie). Ni-
skie ryzyko mo˝na przypisaç wspó∏finansowaniu du˝ych inwestycji transportowych z Funduszu
SpójnoÊci, zwa˝ywszy, ˝e rozbudowa sieci autostrad jest priorytetem zapewne dla ka˝dego kolej-
nego rzàdu, niezale˝nie od jego orientacji politycznej. Na drugim biegunie mamy do czynienia
z wysokim ryzykiem, którym sà obarczone – przyk∏adowo – lokalne przedsi´wzi´cia infrastruktu-
ralne finansowane z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego. W tym wypadku wydaje
si´, ˝e cz´Êç gmin, zwiàzków gmin i innych podmiotów samorzàdowych mo˝e mieç trudnoÊci
z mobilizacjà Êrodków na czas i w wystarczajàcej wysokoÊci. Dotyczyç to w szczególnoÊci mo˝e
ubo˝szych i s∏abiej zorganizowanych jednostek samorzàdowych15.

Niezb´dne przygotowania instytucjonalno-administracyjne w mniejszym stopniu poddajà si´
pomiarowi, zatem sà trudniejsze do oceny. Poziom ogólnego przygotowania administracji do udzia-
∏u w wykorzystywaniu Êrodków z Funduszy Strukturalnych jest jeszcze daleki od po˝àdanego. Do
takiego wniosku dosz∏a Komisja Europejska w 2001 r. w ramach corocznej oceny post´pu przygo-
towaƒ Polski na drodze do spe∏nienia warunków cz∏onkostwa. Mo˝na liczyç na to, ˝e ostatnie kil-
kanaÊcie miesi´cy, pozosta∏e do uzyskania cz∏onkostwa, b´dzie spo˝ytkowanych na wdro˝enie
uzgodnionego wiosnà 2002 r. z Komisjà Europejskà Programu Dzia∏aƒ na rzecz wzmocnienia admi-
nistracji publicznej, obejmujàcego m.in. wsparcie budowy zdolnoÊci absorpcyjnych administracji.

Reforma samorzàdowa z 1999 r., ustawa o wspieraniu rozwoju regionalnego i kontrakty woje-
wódzkie, wreszcie codzienna praca „u podstaw” w komórkach zajmujàcych si´ programami przed-
akcesyjnymi w administracji rzàdowej i samorzàdowej zdawa∏y si´ konsekwentnie kierowaç w∏a-
dze publiczne w ostatnich czterech latach do celu. Nadal jednak wyst´pujà s∏aboÊci. Na poziomie
centralnym w kluczowych ministerstwach (Ministerstwo Gospodarki, Ministerstwo Infrastruktury,
Ministerstwo Ârodowiska, Ministerstwo Finansów) praktycznà stronà polityki regionalnej i instru-
mentów strukturalnych zajmujà si´ niewielkie zespo∏y ludzi – zbyt ma∏e, jak na potrzeby obecne-
go okresu. Co wi´cej, ich rola nie jest dobrze okreÊlona, a najbardziej brakuje „si∏y sprawczej”,
czyli silnych kompetencji Ministerstwa Gospodarki i Ministerstwa Finansów wobec innych mini-
sterstw oraz w∏adz samorzàdowych. Wyposa˝enie przynajmniej tych dwóch ministerstw w kompe-
tencje nie tylko koordynacyjne, ale nawet w∏adcze wzmocni∏oby szans´ na szybkie i skuteczne
wspó∏dzia∏anie ró˝nych podmiotów w fazie programowania i wdra˝ania funduszy strukturalnych.
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12 Z. Gilowska, Wydatki publiczne przeznaczone w 2000 r. na dzia∏ania „rozwojowe” – identyfikowanie, szacowanie, spo-
soby racjonalizacji, www.europa.edu.pl.

13 Tam˝e.
14 A. Myczkowska, Brakuje co dziesiàtego z∏otego, „Rzeczpospolita” nr 55 z 6 marca 2002.
15 M. Mackiewicz, E. Malinowska-Misiàg, W. Misiàg, A. Niedzielski, M. Tomalak, Sytuacja sektora finansów publicz-

nych w kontekÊcie przystàpienia Polski do Unii Europejskiej, Instytut Badaƒ nad Gospodarkà Rynkowà, Warszawa 2002, s. 54.
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Nie ma dobrych perspektyw dla wewn´trznego finansowania przygotowaƒ potrzebnych do
osiàgni´cia stanu gotowoÊci do pe∏nego korzystania ze wsparcia UE. Sà to przygotowania kosz-
towne, a co wi´cej – majà charakter kosztów w zasadzie na sta∏e obcià˝ajàcych bud˝et paƒstwa
lub samorzàdów. Przygotowania wià˝à si´ z koniecznoÊcià zatrudnienia dodatkowego personelu
szeroko rozumianej administracji. Przygotowania do ustanowienia odpowiedniego zaplecza ad-
ministracyjno-organizacyjnego dla funduszy strukturalnych i Funduszu SpójnoÊci wià˝à si´ z za-
trudnieniem, przeszkoleniem i wyposa˝eniem technicznym kilkuset osób dodatkowego persone-
lu w urz´dach marsza∏kowskich, gminnych (beneficjenci), wojewódzkich oraz w ministerstwach.
Przygotowania do wprowadzenia warunków niezb´dnych do prowadzenia Wspólnej Polityki Rol-
nej w jej obecnej postaci wymagajà ustanowienia rozleg∏ego i skomplikowanego systemu admini-
stracji i kontroli, w tym ogromnego systemu informatycznego, a ponadto zatrudnienia rzeszy pra-
cowników obs∏ugujàcych system i kontrolujàcych zasiewy, dzia∏ki, gospodarstwa, pog∏owie zwie-
rzàt, obrót itp. Wed∏ug szacunków niektórych specjalistów-praktyków z krajów cz∏onkowskich
Unii Europejskiej, po˝àdana liczba pracujàcych przy realizacji WPR mo˝e w Polsce mieÊciç si´
w przedziale 4–6 tys. osób. Podsumowujàc, aby osiàgnàç odpowiedni poziom przygotowaƒ kadro-
wo-instytucjonalnych do absorpcji Êrodków Unii z wszystkich êróde∏, trzeba „zainwestowaç”
uprzednio corocznie kwoty rz´du kilkuset milionów z∏otych.

Ostatni czynnik ryzyka wià˝e si´ z pytaniem, czy instytucje, podmioty i Êrodowiska, b´dàce
koƒcowymi beneficjentami funduszy strukturalnych, b´dà w stanie przygotowaç propozycje
przedsi´wzi´ç (tzw. projekty) do sfinansowania ze Êrodków Unii Europejskiej. OczywiÊcie chodzi
o przygotowanie zgodnie z regu∏ami sztuki, na czas, w okreÊlonym rytmie i – co najwa˝niejsze –
zgodnie z wymogami obowiàzujàcymi w poszczególnych programach.

Sytuacja i w tym wypadku jest zró˝nicowana w zale˝noÊci od êród∏a potencjalnego wsparcia
(funduszu). Wydaje si´, ˝e w Europejskim Funduszu Rozwoju Regionalnego, w pierwszych
trzech–czterech latach dzia∏ania systemów wsparcia kapita∏owego dla sektora prywatnego – przy
za∏o˝eniu, i˝ tempo i perspektywy wzrostu gospodarczego b´dà utrzymane na poziomie co naj-
mniej zach´cajàcym do inwestycji – przedsi´biorstwa b´dà w stanie dobrze przygotowaç si´ do
absorpcji dodatkowego zasilania. Z kolei w tym samym Funduszu mo˝na mieç obawy, czy mniej
zamo˝ne lub mniej aktywne lokalne samorzàdy przygotujà swoje projekty w warunkach braku
pewnoÊci uzyskania Êrodków, niepe∏nej informacji, koniecznoÊci zaanga˝owania cz´Êci Êrodków
awansem itd. W Europejskim Funduszu Spo∏ecznym z∏o˝onoÊç opracowywania stosunkowo nie-
wielkich w wymiarze finansowym programów, a potem projektów szkoleniowych, generowanych
na szczeblu krajowym i samorzàdowym, mo˝e przysparzaç wielu trudnoÊci, a z pewnoÊcià tym
bardziej skomplikowane b´dzie ich wdra˝anie.

Mo˝na mieç nadziej´, ˝e w Funduszu SpójnoÊci plany rozwoju sieci kluczowych dróg i auto-
strad zostanà przygotowane na czas, choç trzeba pami´taç, ˝e dla wielkich projektów infrastruk-
turalnych czynnoÊci takie, jak opracowanie dokumentacji in˝ynieryjnej, ekonomicznej, ocen od-
dzia∏ywania na Êrodowisko, konsultacje lokalne, mogà trwaç nawet dwa–trzy lata. Z kolei w cz´-
Êci „Êrodowisko” gotowoÊç projektów dostosowujàcych oczyszczalnie Êcieków lub gospodarowa-
nie odpadami sta∏ymi do standardów unijnych nie jest wcale oczywistoÊcià dla mniej zamo˝nych
miast Polski wschodniej. Poczàtek dzia∏ania nowych programów zawsze jest w pewnym stopniu
niewiadomà. D∏ugi cykl prac projektowych oraz niedoskona∏oÊç przep∏ywu informacji niosà ry-
zyko, i˝ potencjalni beneficjenci mogà za póêno przygotowaç projekty lub opracowaç je w sposób
nieodpowiedni.

Podsumowujàc, mo˝na uznaç za uzasadnionà wàtpliwoÊç, czy poziom zdolnoÊci administracji
rzàdowej, firm, samorzàdów i gospodarstw rolnych do poruszania si´ w skomplikowanych proce-
durach zmobilizowania wspó∏finansowania lokalnego, dobrego planowania inwestycji jest wyso-
ki. To wszystko jest niezb´dne dla rzeczywistego wykorzystania zak∏adanych p∏atnoÊci.

TrudnoÊci mogà si´ w szczególnoÊci pojawiç w pierwszych latach cz∏onkostwa, w okresie
„uczenia si´” korzystania z Êrodków. W wyniku uzgodnieƒ negocjacyjnych zak∏ada si´ np., i˝
w pierwszym roku wykorzystamy 45% zobowiàzaƒ z polityk wewn´trznych (w analogicznym pro-
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gramie przedakacesyjnym Phare wskaênik ten wynosi zwykle kilka procent). W funduszach struk-
turalnych nie jest pewne, czy beneficjenci sà w stanie w ciàgu pierwszych 20 miesi´cy wch∏onàç
2,3 mld euro p∏atnoÊci (w cenach bie˝àcych) z funduszy strukturalnych. Kwota ta stanowi 30%
Êrodków planowanych w postaci zobowiàzaƒ, ale jest to a˝ 6 razy wi´cej, ni˝ na analogiczne cele
Polska dosta∏a w latach 2000–2001 w programie Phare SpójnoÊç Spo∏eczno-Gospodarcza, a od-
notowaç trzeba, ˝e Êrodki otrzymane w 2000 r. zacz´to wydawaç dopiero w 2002.

Polskie doÊwiadczenia z pomocà przedakcesyjnà nie muszà byç dobrym odniesieniem, gdy˝
tempo jej wykorzystania do pewnego stopnia wiàzaç mo˝na z bardziej skomplikowanymi proce-
durami oraz ÊciÊlejszymi rygorami w systemie kontroli ze strony Komisji Europejskiej, wyd∏u˝a-
jàcymi czas realizacji programów. Jednak znamienne jest to, ˝e nawet w przypadku bardziej doj-
rza∏ych ni˝ polska administracji skandynawskich (Finlandia i Szwecja) proces wejÊcia w system
funduszy strukturalnych w po∏owie lat 90. by∏ opóêniony w stosunku do projektowanego. Plany
okaza∏y si´ nierealistyczne; ustanowienie nowych systemów monitorowania regionalnego oraz
uzgodnienia procedur dla agencji odpowiedzialnych za przekazywanie Êrodków unijnych trwa∏y
o wiele d∏u˝ej, ni˝ zak∏adano. Dlatego pierwsze p∏atnoÊci dla ostatecznych beneficjentów zosta-
∏y dokonane w Szwecji dopiero po pó∏tora roku od momentu wejÊcia do UE16.

Co wi´cej, o trudnoÊciach z absorpcjà Êwiadczy tak˝e to, ˝e wszystkie paƒstwa cz∏onkowskie
UE-15 w drugim roku (2001) obecnej perspektywy finansowej w funduszach strukturalnych
i spójnoÊci wykorzysta∏y zaledwie 68% zak∏adanych p∏atnoÊci (w pierwszym roku wyp∏acono p∏at-
noÊci zaliczkowe, które sà prawie automatyczne)17. Zatem, mimo i˝ paƒstwa UE-15 majà wielo-
letnie doÊwiadczenie w wykorzystywaniu wsparcia z bud˝etu UE, nawet im zdarza si´ niepe∏ne
wykorzystanie limitu p∏atnoÊci18. Naturalnie nie jest wykluczone, ˝e zaleg∏oÊci te paƒstwa cz∏on-
kowskie nadrobià w kolejnym roku, jednak dla Polski – z punktu widzenia pozycji netto w trans-
ferach, p∏ynnoÊci bud˝etu paƒstwa i zewn´trznej równowagi p∏atniczej – tego rodzaju opóênienia
by∏yby bardzo niekorzystne. Przyk∏adowo, zmniejszenie rzeczywistych p∏atnoÊci z funduszy struk-
turalnych w drugim roku cz∏onkostwa Polski do wysokoÊci 68% planowanych p∏atnoÊci (poziom
UE-15 w 2001 r.) oznacza∏oby zmniejszenie transferów w 2005 r. o 640 mln euro w cenach bie-
˝àcych. Sprawi∏oby to, ˝e sektor publiczny (samorzàdy i bud˝et paƒstwa) w tym roku sta∏by si´
znaczàcym p∏atnikiem netto.

6. Scenariusz pozostania Polski poza UE
Scenariusz pozostania poza Unià Europejskà jest w sferze skutków bud˝etowo-finansowych

w du˝ej mierze „negatywem” przystàpienia Polski do Wspólnot. Oznacza∏by on brak transferów
Êrodków finansowych na rzecz Polski w postaci strumieni finansowych ze Wspólnej Polityki Rol-
nej, funduszy strukturalnych, Funduszu SpójnoÊci oraz ró˝nych polityk wewn´trznych. Z drugiej
strony, polega∏by on tak˝e na braku koniecznoÊci wp∏acania sk∏adki do bud˝etu wspólnot, a po-
nadto do Europejskiego Banku Inwestycyjnego i – w dalszej przysz∏oÊci – do instytucji zwiàza-
nych ze wspólnà politykà rozwojowà w krajach rozwijajàcych si´ (Europejski Fundusz Rozwoju).

Na pierwszy rzut oka w sensie finansowym scenariusz pozostania poza UE by∏by dos∏ownà
odwrotnoÊcià scenariusza akcesji. Bilans dodatni przep∏ywów netto sta∏by si´ bilansem ujemnym.
Nieuzyskane korzyÊci by∏yby wy˝sze od nieponiesionych kosztów (sk∏adki). Rozk∏ad bilansu
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16 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

18 W przypadkach ekstremalnych (Grecja i Portugalia), absorpcja w pierwszym roku obecnej perspektywy finansowej
zawiera∏a si´ w przedziale 0–10%; zob. EU Enlargement – Its Impact on the Accession Countries. Special Report, 
FitchRatings, 23 September 2002 (www.fitchratings.com)



ujemnego by∏by inny dla ró˝nych sektorów. Najwi´ksze bezpoÊrednio nieuzyskane korzyÊci ude-
rzy∏yby w przedsi´biorstwa przemys∏owe i us∏ugowe, gospodarstwa rolne i firmy przetwórstwa
rolno-spo˝ywczego. Straci∏yby one szanse zasilenia finansowego wysokoÊci 49 mld euro (w ce-
nach bie˝àcych) w okresie 2004–2013. W tym gronie potencjalnych beneficjentów najwi´cej ko-
rzyÊci utraci∏yby generalnie ma∏e i Êrednie przedsi´biorstwa produkcyjne i us∏ugowe. O ile bo-
wiem gospodarstwa rolne i przetwórstwo ˝ywnoÊci b´dà musia∏y liczyç si´ z poniesieniem znacz-
nych nak∏adów dostosowawczych (np. spe∏nienie kosztownych wymogów sanitarnych), o tyle
w mniejszym stopniu dotyczy to us∏ug i przemys∏u, w których – pomijajàc niektóre specyficzne
bran˝e, jak hutnictwo – dostosowania b´dà, ogólnie rzecz ujmujàc, ∏atwiejsze do sfinansowania
(np. wymogi standardów bezpieczeƒstwa w miejscu pracy). A zatem pozostanie poza Unià b´dzie
dla ma∏ych firm przemys∏owych i us∏ugowych oznaczaç brak mo˝liwoÊci uzyskania zasilania kapi-
ta∏owego (dotacji inwestycyjnych) z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, a tak˝e in-
nych form wsparcia (doradztwo, szkolenia kadr zarzàdzajàcych i personelu).

Drugà kategorià potencjalnych beneficjentów, dla których scenariusz pozostania poza UE
niesie wiele niespe∏nionych korzyÊci, jest samorzàd terytorialny. Scenariusz ten oznacza∏by brak
mo˝liwoÊci finansowania wielu inwestycji modernizujàcych infrastruktur´ publicznà. Odnosi si´
to do rozmaitych podtypów tej infrastruktury, ale w najwi´kszej mierze – do inwestycji w zakre-
sie ochrony Êrodowiska (oczyszczanie Êcieków, zagospodarowanie odpadów sta∏ych), na co ∏o˝o-
ne sà Êrodki z Funduszu SpójnoÊci. Brak dost´pu do funduszy strukturalnych prowadzi∏by do spo-
wolnienia modernizacji infrastruktury, gdy˝ Polska nie uzyska∏aby w tym okresie ∏àcznie 26 mld
euro (w cenach bie˝àcych) przeznaczonych na budow´ wodociàgów, uzdatnianie wody pitnej, po-
praw´ lokalnego transportu drogowego lub modernizacj´ infrastruktury energetycznej. PoÊred-
nim skutkiem pozostania poza UE by∏oby tak˝e zapewne to, ˝e przemiany, o których mowa, za-
chodzi∏yby wolniej nie tylko dlatego, ˝e zabrak∏oby owych dodatkowych Êrodków finansowych,
lecz tak˝e dlatego, ˝e bez wymogów wynikajàcych z ustaleƒ negocjacyjnych o horyzoncie wpro-
wadzenia standardów UE w zakresie ochrony Êrodowiska samorzàdy mog∏yby zwolniç tempo in-
westycji „autonomicznych”19.

Rozpatrujàc skutki wynikajàce wy∏àcznie z transferów finansowych, w sektorze publicznym je-
dynym swego rodzaju beneficjentem w scenariuszu zaniechania wejÊcia do UE by∏aby – paradok-
salnie – administracja rzàdowa, bud˝et paƒstwa bowiem nie ponosi∏by kosztu ró˝nego rodzaju
sk∏adek. Ich wysokoÊç przewy˝sza wysokoÊç spodziewanych Êrodków z Funduszu SpójnoÊci, prze-
znaczonych na rozwój infrastruktury drogowej i kolejowej o znaczeniu mi´dzynarodowym, oraz
Êrodków z ró˝nych polityk wspólnotowych adresowanych w du˝ej mierze do administracji rzàdo-
wej i instytucji sektora publicznego. W wariancie nieprzystàpienia do UE ka˝dego roku bud˝et
paƒstwa dysponowa∏by Êrodkami o kilka miliardów z∏otych wy˝szymi (w cenach bie˝àcych) ni˝
w scenariuszu akcesji: od ok. 2,6 mld z∏ na poczàtku cz∏onkostwa, po ok. 8–9 mld z∏ w okresie
2007–2008 oraz ok. 7–8 mld z∏ po 2011 r.

Podobnie jak w przypadku samorzàdu terytorialnego, tak i dla administracji rzàdowej i bu-
d˝etu paƒstwa zaniechanie akcesji oznacza mo˝liwoÊç wystàpienia wielu skutków poÊrednich.
Nale˝y do nich zwolnienie tempa inwestycji „autonomicznych”. Rzàd nie by∏by postawiony wo-
bec koniecznoÊci poprawy stanu infrastruktury publicznej oraz modernizacji wielu s∏u˝b samej
administracji. Zatrzymanie Êrodków na sk∏adk´ cz∏onkowskà w bud˝ecie paƒstwa (niep∏acenie
sk∏adki) to dwie strony medalu. Z jednej strony, w wymiarze makroekonomicznym jest to zmniej-
szenie stopnia napi´cia bud˝etu paƒstwa i odsuni´cie ryzyka powi´kszania deficytu bud˝etowe-
go. Z drugiej strony, niesie ono ryzyko wykorzystania tej sytuacji do odstàpienia od racjonaliza-
cji wydatków publicznych i zaniechania inwestycji polepszajàcych warunki gospodarowania pod-
miotów gospodarczych.
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19 Rozumianych tu jako inwestycje podejmowane z w∏asnej inicjatywy lub wymuszane prawem wewn´trznym i zasila-
ne wy∏àcznie Êrodkami krajowymi lub zagranicznymi, ale nie zwiàzanymi z UE.



Kszta∏t scenariusza pozostania poza UE zale˝y od tego, czy jest to definitywne pozostanie po-
za tym ugrupowaniem w przewidywalnej przysz∏oÊci, czy tylko przejÊciowe. Pierwszy przypadek
to scenariusz, w którym spo∏eczeƒstwo w referendum w sposób tak jednoznaczny i dobitny nie
wyra˝a zgody na cz∏onkostwo w UE, ˝e w∏adze deklarujà odstàpienie od cz∏onkostwa w UE jako
swojego celu. Wówczas wydaje si´ prawdopodobne, i˝ Unia Europejska wycofa∏aby si´ z udzie-
lania Polsce pomocy przedakcesyjnej, a graniczy z pewnoÊcià teza, ˝e pomoc ta uleg∏aby zasadni-
czemu zmniejszeniu. Wynika to z samej natury i celu tej pomocy – zgodnie z przyj´tà w 1997 r.
przez UE strategià rozszerzenia, ma ona wspieraç proces przygotowaƒ kraju-beneficjenta do
spe∏nienia warunków niezb´dnych do osiàgni´cia gotowoÊci do cz∏onkostwa. Skoro akcesja prze-
sta∏aby byç celem Polski, pomoc UE straci∏aby racj´ bytu. Co wi´cej, równie˝ na gruncie prawa
Unia Europejska mia∏aby przes∏anki do zakoƒczenia lub znacznego zmniejszenia skali pomocy,
gdy˝ w preambule Uk∏adu o stowarzyszeniu z 1991 r. Polska deklaruje, i˝ celem jej jest cz∏onko-
stwo we Wspólnotach. Rezygnujàc z cz∏onkostwa, Polska da∏aby Unii wystarczajàcy argument
prawny do wycofania si´ z pomocy przedakcesyjnej. Tym samym mo˝na przyjàç, ˝e definitywne
odrzucenie cz∏onkostwa prowadzi∏oby nie tylko do niemo˝noÊci uzyskania transferów wynikajà-
cych z cz∏onkostwa, lecz tak˝e do utracenia ca∏oÊci lub znacznej cz´Êci pomocy przedakcesyjnej,
której wartoÊç roczna si´gaç b´dzie w okresie 2003–2004 ok. 900 mln euro w postaci p∏atnoÊci.

O drugim wariancie mo˝na by mówiç wtedy, kiedy wskutek niewià˝àcego wyniku referendum
przy rozk∏adzie bliskim równowagi20 lub przy wyniku wià˝àcym polegajàcym na niewielkiej prze-
wadze oponentów wobec cz∏onkostwa w∏adze uzna∏yby t´ sytuacj´ za brak zgody spo∏eczeƒstwa
na akcesj´ w najbli˝szym czasie, lecz nie odstàpi∏yby od uznawania cz∏onkostwa (i uprzedniego
przyzwolenia spo∏ecznego) za cel mo˝liwy do osiàgni´cia za kolejnych kilka lat21. W przypadku
„przejÊciowego odroczenia” cz∏onkostwa nale˝y liczyç si´ z utrzymaniem pomocy przez UE, acz-
kolwiek jest mo˝liwe, ˝e na jakiÊ czas jej skala uleg∏aby zmniejszeniu.

7. Zakoƒczenie
Rachunek bezpoÊrednich korzyÊci i obcià˝eƒ finansowych poszczególnych paƒstw cz∏onkow-

skich z tytu∏u udzia∏u w procesie integracji europejskiej w minionych dziesi´cioleciach wykazy-
wa∏, i˝ istnieje grupa paƒstw stale osiàgajàcych bilans dodatni, jak równie˝ grupa paƒstw netto
sponsorujàcych bud˝et wspólnotowy. Dodatniego bilansu transferów z ca∏à pewnoÊcià nie wolno
uto˝samiaç z ogólnym bilansem korzyÊci, które dane paƒstwo osiàga z udzia∏u w procesie inte-
gracji z UE. Gdyby tak by∏o, oznacza∏oby to przecie˝, ˝e kraje takie, jak Niemcy lub Holandia od
wielu lat ogó∏em „tracà” na cz∏onkostwie w Unii, gdy˝ majà trwa∏y bilans ujemny przep∏ywów, co
przeczy∏oby racjonalnoÊci post´powania w∏adz i narodów tych paƒstw. Jednakowo˝ dla paƒstw
ubo˝szych dodatni bilans przep∏ywów wydaje si´ nieodzownym elementem pozytywnej oceny
ogólnych korzyÊci z integracji. Dlatego w przypadku Polski dodatni bilans transferów to warunek
niewystarczajàcy do uznania cz∏onkostwa za udane, ale zarazem to warunek konieczny. Ró˝ne
miary próbuje si´ stosowaç do oceny bilansu przep∏ywów finansowych, jednak nie ma idealnego
kryterium pozwalajàcego na uznanie go za bezwzgl´dnie dostateczny lub „sprawiedliwy”22.
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20 Oboj´tne, czy przy niewielkiej przewadze oponentów, czy zwolenników cz∏onkostwa.
21 Sytuacja taka wyst´puje od wielu lat w Norwegii.
22 Istniejà prace, w których próbuje si´ obliczyç „sprawiedliwy” udzia∏ w bud˝ecie UE poszczególnych paƒstw, w tym

paƒstw Êrodkowoeuropejskich – 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. Sà te˝ opracowania oceniajàce (notabene
krytycznie) wczesne propozycje negocjacyjne UE pod kàtem ich „uczciwoÊci” (fairness) w kontekÊcie akceptowalnoÊci 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´, ˝e nie ma odpowiedzi na pytanie,
jakiego stopnia odchylenie od wyniku „sprawiedliwego” mo˝na w sposób racjonalny akceptowaç.



Polska ma korzystnà sytuacj´ wyjÊciowà – istnienie przedakcesyjnych programów sprawia, ˝e
p∏atnoÊci z nich jeszcze w okresie przed uzyskaniem cz∏onkostwa (w 2003, a nawet w granicznym
roku 2004) majà wynieÊç ok. 0,4%–0,5% PKB. Tyle dostawa∏a, b´dàca cz´stym punktem odnie-
sienia, Hiszpania w latach 1991–1992 (po szeÊciu latach cz∏onkostwa). Z tabeli 13 wynika, ˝e ju˝
w drugim roku cz∏onkostwa pozycja netto transferów w relacji Polska–UE powinna przekroczyç
poziom 1% PKB. W przypadku Hiszpanii sta∏o si´ to dopiero w dziewiàtym roku cz∏onkostwa
(1995). Powy˝ej przedstawiony scenariusz akcesji – zak∏adajàc, i˝ zmaterializuje si´ – oznacza∏-
by, ˝e od 2008 r. Polska uzyskiwa∏aby wskaênik korzyÊci netto, liczonych jako procent PKB (mi´-
dzy 3% a 4%), porównywalny z wskaênikiem Portugalii w latach 1992–199823. Innym stosowanym
wskaênikiem jest udzia∏ sk∏adki w uzyskiwanych (planowanych) p∏atnoÊciach. Wykres 2 pokazu-
je, ˝e Polska powinna odnosiç relatywnie wi´ksze korzyÊci od Hiszpanii zarówno w pierwszym
okresie cz∏onkostwa (p∏acàc netto o ok. 1/3 mniej od Hiszpanii), jak i pod koniec pierwszej de-
kady cz∏onkostwa (p∏acàc netto o ok. 1/4 mniej).

Wykres 2. Sk∏adka jako procent p∏atnoÊci
èród∏o: obliczenia w∏asne dla Polski; wskaêniki dla Hiszpanii wg danych êród∏owych zawartych w: Allocation of 2001 EU... oraz I. Begg,
N. Grimwade, Paying for..., s. 96.

Na wi´ksze transfery finansowe, ni˝ przedstawione powy˝ej, trudno liczyç. Decyzje ogranicze-
nia nak∏adów na Wspólna Polityk´ Rolnà, podj´te przez Rad´ Europejskà w Brukseli w 2002 r.,
Êwiadczà o niech´ci UE do choçby nieco bardziej ekspansywnej wspólnotowej polityki bud˝eto-
wej. Jej warianty analizowane w opracowaniach naukowych wskazujà na ogó∏, ˝e ekstrapolacja
obecnego bud˝etu w Unii rozszerzonej do 25 (a póêniej 27) krajów to najbardziej prawdopodob-
ny scenariusz w okresie 2007–201324. W takich warunkach ma∏e jest prawdopodobieƒstwo, aby
mo˝na uzyskaç szanse na powtórzenie wyniku Irlandii, która w pierwszej po∏owie lat 90. uzyski-
wa∏a bilans netto rz´du 5% PKB. Wa˝niejsze zdaje si´ pe∏ne wykorzystanie tego, co b´dzie real-
nie dost´pne, gdy˝ ryzyka, o których by∏a mowa w punkcie 7, sà du˝e.

Podsumowujàc, z punktu widzenia rachunku transferów scenariusz akcesji jest korzystny.
Daje on dodatkowe mo˝liwoÊci zasilania finansowego dla sektora prywatnego i samorzàdów. Ina-
czej mówiàc, bud˝et paƒstwa, „dop∏acajàc” do polskiego cz∏onkostwa, tworzyç b´dzie warunki
sprzyjajàce rozwojowi samorzàdów i sektora prywatnego, które nie zaistnia∏yby bez cz∏onkostwa
Polski w Unii Europejskiej. Scenariusz zaniechania wejÊcia do Unii Europejskiej jest per saldo
niepomyÊlny dla Polski. Jest niekorzystny szczególnie dla sektora prywatnego i samorzàdów,
choç zmniejsza∏by on napi´cia w bud˝ecie paƒstwa.
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23 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.

24 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 
kosztów i korzyÊci
przystàpienia Polski
do UE w obszarze
„mikroekonomia”
Zofia Wysokiƒska, Janina Witkowska

Ocena mikroekonomicznych efektów integracji europejskiej sprowadza si´ do zbadania wp∏y-
wu poszczególnych etapów procesu integracji na zachowania firm i ich stopieƒ reakcji na zmniej-
szanie zakresu regulacji narodowych i ujawnianie si´ nowego zakresu regulacji ponadnarodo-
wych, takich jak np.: wspólny poziom ochrony/protekcji zintegrowanego rynku; wspólne zasady
ró˝nicowania stopnia preferencji w dost´pie do wspólnego rynku przyznawane firmom z krajów
trzecich; jednolite normy i standardy techniczne, ekologiczne, jakoÊciowe, weterynaryjne, sani-
tarne, bezpieczeƒstwa towarów; wspólne zasady uznawania towarów na jednolitym rynku, te sa-
me regu∏y konkurencji, w tym jednakowe dla wszystkich mo˝liwoÊci korzystania ze Êrodków fi-
nansowych i funduszy wspierajàcych dzia∏ania firm (zw∏aszcza ma∏ych i Êrednich) w zakresie ich
dzia∏alnoÊci inwestycyjnej. Szczególnà rol´ pe∏nià tu inwestycje wa˝ne z punktu widzenia intere-
su ca∏ego ugrupowania, jak np. inwestycje proekologiczne lub nak∏ady na rozwój sfery naukowo-
-badawczej, sprzyjajàce poprawie innowacyjnoÊci firm i gospodarki ca∏ego ugrupowania.

Mikroekonomiczne efekty ujawniajà si´ na poszczególnych etapach procesów integracyjnych,
czyli na etapie budowy strefy wolnego handlu i unii celnej, na etapie wspólnego rynku oraz w pro-
cesie wdra˝ania unii gospodarczej i walutowej. W teorii integracji wymienia si´ wewn´trzne i ze-
wn´trzne korzyÊci z integracji dla firm krajów cz∏onkowskich. Do korzyÊci wewn´trznych zalicza
si´: (1) wzrost wielkoÊci przedsi´biorstw i mo˝liwoÊci ich ekspansji, prowadzàce do lepszej pozy-
cji negocjacyjnej, ∏atwiejszego i bardziej korzystnego dost´pu do kapita∏u, bardziej oszcz´dnego
wykorzystania si∏y roboczej, wi´kszych mo˝liwoÊci zmobilizowania Êrodków na dzia∏alnoÊç inno-
wacyjnà oraz uzyskania mocniejszej pozycji na rynku krajowym i zagranicznym; (2) mo˝liwoÊci
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uzyskiwania lepszych rezultatów dzi´ki permanentnej, praktycznej nauce produkowania bardziej
efektywnie wi´kszych iloÊci bardziej konkurencyjnych produktów (tzw. efekt learning by doing)25.

KorzyÊci zewn´trzne dla firm dzia∏ajàcych na integrowanym obszarze wynikajà z wzajemnego
przenikania si´ efektów ekonomicznych. Gdy przedsi´biorstwo uzyskuje lepszà pozycj´ na rynku
dzi´ki unii celnej, to pozytywny skutek rozprzestrzenia si´ równie˝ na kooperujàce z nim firmy do-
stawców i odbiorców, stymulujàc je do wprowadzania innowacji technologicznych i produktowych.
Zintegrowany rynek przyspiesza tak˝e wymian´ technologicznego know-how mi´dzy firmami.

Usuwanie barier administracyjnych, technicznych i fiskalnych jest charakterystyczne dla na-
st´pnego etapu integracji, tj. wspólnego rynku. Wymusza on zmiany zachowaƒ przedsi´biorstw
dzia∏ajàcych w krajach cz∏onkowskich ugrupowania. Proces tworzenia wspólnego rynku uaktyw-
nia makro- i mikroekonomiczne sprz´˝enia w gospodarce, które z jednej strony pozwalajà na ku-
mulacj´ korzyÊci, ale z drugiej – powodujà koszty spo∏eczne i ekonomiczne.

Makroekonomiczne mechanizmy wyznaczajà ramy funkcjonowania przedsi´biorstwa, rzutu-
jàc na ich rachunek korzyÊci i kosztów. Dzia∏anie tych mechanizmów przebiega nast´pujàco26. Po-
g∏´bienie procesu integracji oddzia∏uje, poprzez nasilenie si´ konkurencji, na obni˝enie kosztów
produkcji i obni˝enie cen. Z kolei ni˝szy poziom cen powoduje wzrost si∏y nabywczej ludnoÊci, co
pobudza popyt i tym samym stymuluje wzrost gospodarczy. JednoczeÊnie obni˝enie kosztów i cen
pozwala dyskontowaç korzyÊci z zakresu konkurencyjnoÊci cenowo-kosztowej, a to odzwierciedla
si´ w poprawie bilansu handlowego i we wzroÊcie produktu krajowego brutto (PKB). Liberaliza-
cja rynku finansowego powoduje natomiast obni˝enie kosztów bankowych; taniejà kredyty;
zwi´kszajà si´ Êrodki na inwestycje przedsi´biorstw, co poprzez dynamizacj´ inwestycji w skali
makro oddzia∏uje na wzrost PKB. Wzrost PKB, który jest ∏àcznym efektem wymienionych sprz´-
˝eƒ, prowadzi do poprawy stanu finansów publicznych. Wzrostowi PKB towarzyszy tak˝e tworze-
nie nowych miejsc pracy.

Dzia∏anie mechanizmów makroekonomicznych mo˝e byç zak∏ócone poprzez ujawnienie si´
pewnych czynników os∏abiajàcych si∏´ powy˝szych ekonomicznych sprz´˝eƒ. Nale˝à do nich in-
flacja i wzrost importu, towarzyszàce wzrostowi PKB. Innym niekorzystnym skutkiem jest utra-
ta miejsc pracy w wyniku eliminacji kontroli granicznych oraz rosnàca produktywnoÊç czynni-
ka pracy.

Mikroekonomiczne efekty wspólnego rynku wewn´trznego ujawniajà si´ poprzez zmniejsze-
nie kosztów dzia∏alnoÊci przedsi´biorstw, zgodnie z za∏o˝eniem, na którym opiera∏ si´ program
budowy jednolitego rynku wewn´trznego (redukcja kosztów non-Europe). To uruchamia wielo-
p∏aszczyznowe, wzajemnie powiàzane dostosowania w dzia∏alnoÊci przedsi´biorstw.

Po pierwsze, zmniejszenie kosztów, w warunkach konkurencji, prowadzi do obni˝ki cen. Przy
odpowiedniej elastycznoÊci cenowej popytu nast´puje wzrost popytu krajowego i zagranicznego
na dobra oferowane przez przedsi´biorstwa oraz wzrost wolumenu produkowanych przez nie
dóbr i us∏ug. Procesy te skutkujà zmniejszeniem kosztów, które wià˝à si´ z wykorzystaniem prze-
wag komparatywnych. Ujawniajà si´ korzyÊci skali i uczenia si´ na poziomie mikro. W rezultacie
roÊnie mar˝a zysku.

Po drugie, zmniejszenie kosztów w wyniku usuni´cia barier pozataryfowych przek∏ada si´
bezpoÊrednio na zwi´kszenie mar˝y zysku, które staje si´ podstawowym efektem odczuwanym
przez przedsi´biorstwa. Rosnàca presja konkurencyjna wywo∏uje procesy dodatkowo wp∏ywajà-
ce na wielkoÊç mar˝y uzyskiwanej przez przedsi´biorstwa. Z jednej strony bowiem zmniejszenie
kosztów, wynikajàcych z tzw. nieefektywnoÊci X, powi´ksza t´ mar˝´, ale z drugiej – w warunkach
zaostrzonej konkurencji – firmy mogà byç zmuszane do rezygnacji z cz´Êci mar˝y zysku, gdy˝ nie
b´dà mog∏y jej utrzymaç na zbyt wysokim poziomie.

25 W. Molle, Ekonomika integracji europejskiej, Fundacja Gospodarcza NSZZ „SolidarnoÊç”, Gdaƒsk 1995, s. 103.
26 Z. Wysokiƒska, J. Witkowska, Integracja europejska. Rozwój rynków, Wydawnictwo Naukowe PWN, ¸ódê–Warsza-

wa 2002, s. 150–151.
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Po trzecie, presja konkurencyjna uruchamia procesy restrukturyzacji przedsi´biorstw, które
oznaczajà nasilenie si´ wewnàtrz- i mi´dzyga∏´ziowych dostosowaƒ. Sytuacja taka wymusza inno-
wacje i post´p techniczny na poziomie przedsi´biorstw.

* * *
W przededniu przystàpienia Polski do Unii Europejskiej (UE) niekorzystnym zjawiskiem

w gospodarce jest – charakterystyczny dla ca∏ego okresu transformacji – niski poziom rentowno-
Êci przedsi´biorstw. Dotyczy to zarówno rentownoÊci przychodów, jak i kapita∏ów anga˝owanych
w dzia∏alnoÊç firm, zw∏aszcza ˝e rentownoÊç kapita∏ów jest ni˝sza ani˝eli oprocentowanie d∏ugo-
terminowych lokat, co nie zach´ca∏o do inwestowania. Niski poziom rentownoÊci osiàgany przez
firmy obni˝y∏ si´ drastycznie od 1998 r., osiàgajàc w 2001 r. ujemny wskaênik relacji wyniku finan-
sowego netto do przychodów ogó∏em27. Pozytywnym trendem strukturalnym w gospodarce jest
zwi´kszenie udzia∏u inwestycji du˝ych firm w telekomunikacj´, us∏ugi bankowe i motoryzacj´,
a wi´c w sektory, w których du˝e firmy dominujà równie˝ na jednolitym rynku europejskim. Fir-
my z udzia∏em kapita∏u zagranicznego zajmowa∏y znaczàcà i rosnàcà pozycj´ w polskim ekspor-
cie i imporcie. Spó∏ki z kapita∏em zagranicznym odgrywa∏y wi´c dominujàcà rol´ w dynamizowa-
niu eksportu w Polsce. Nawet jednak ta grupa przedsi´biorstw, najlepiej przygotowana do w∏à-
czenia do jednolitego rynku, nie b´dzie w stanie w krótkim okresie obni˝yç kosztów i cen, gdy˝
proces dostosowaƒ nie jest jeszcze zakoƒczony. W dalszej jednak perspektywie mo˝na oczekiwaç,
˝e przedsi´biorstwa z udzia∏em kapita∏u zagranicznego b´dà stanowiç rozwojowy segment pol-
skiej gospodarki zdolny do sprostania narastajàcej konkurencji na rynku wewn´trznym, a proce-
sy obserwowane na etapie realizacji i funkcjonowania jednolitego rynku wewn´trznego UE ujaw-
nià si´ równie˝ w polskiej gospodarce.

Ma∏e i Êrednie przedsi´biorstwa stanowi∏y w 2000 r. ponad 99,8% ogólnej liczby przedsi´-
biorstw w gospodarce i ich udzia∏ na przestrzeni ostatnich 10 lat systematycznie wzrasta∏. W koƒ-
cu lat 90. wyraênie pogorszy∏a si´ pozycja finansowa MÂP eksportujàcych g∏ównie do UE, w sto-
sunku do MÂP eksportujàcych do krajów Europy Ârodkowo-Wschodniej. Omawiany proces
wzgl´dnego pogorszenia pozycji finansowej firm eksportujàcych do krajów UE wyst´powa∏ jesz-
cze wyraêniej w przetwórstwie przemys∏owym. W okresie tym wskaênik rentownoÊci brutto
przedsi´biorstw eksportujàcych do krajów tego obszaru by∏ prawie dwa razy ni˝szy ni˝ dla wszyst-
kich eksporterów z sektora MÂP reprezentujàcych przemys∏ przetwórczy i ponad trzykrotnie ni˝-
szy ni˝ dla firm nastawionych na eksport do krajów Europy Ârodkowo-Wschodniej. Najwy˝szy
wskaênik udzia∏u kosztów pracy w przychodach ogó∏em mia∏y przedsi´biorstwa eksportujàce do
krajów UE, co Êwiadczy nadal o wysokim udziale towarów pracoch∏onnych w eksporcie na jed-
nolity rynek europejski. Rzutuje to niekorzystnie na perspektywy przysz∏ego eksportu do UE,
przy utrzymujàcych si´ wysokich kosztach pracy28.

Przedstawione powy˝ej wyniki w zakresie wyników finansowych firm napawajà obawà co do
zdolnoÊci sprostania wi´kszoÊci zw∏aszcza ma∏ych i Êrednich firm konkurencji na jednolitym ryn-
ku europejskim. Po wejÊciu przez Polsk´ do wspólnego obszaru celnego Unii Europejskiej cz´Êç
firm, zw∏aszcza te zagro˝one importem wyrobów gotowych z krajów trzecich, b´dzie zmuszona
do dodatkowego wysi∏ku restrukturyzacyjnego, aby sprostaç ostrzejszej konkurencji. Te z nich na-
tomiast, które komponenty do produkcji importujà z krajów trzecich, b´dà mia∏y mo˝liwoÊç im-
portu ich po cenach ni˝szych, co poprawi ich konkurencyjnoÊç cenowà. W procesie przygotowa-
nia do rywalizacji na jednolitym rynku europejskim przedsi´biorstwa powinny podjàç jeszcze zna-
czàcy wysi∏ek restrukturyzacyjny w kierunku obni˝enia kosztów produkcji i jej unowoczeÊnienia,
jak równie˝ dostosowania si´ do norm i standardów europejskich i mi´dzynarodowych (ISO).
Z badaƒ makroekonomicznych wynika, ˝e choç w stosunku do 1995 r liczba uzyskanych certyfi-
katów ISO 9000. wzros∏a w 2000 r. ze 130 do 2075, to jednak Czesi w tym samym roku legitymo-

27 E. Màczyƒska, KruchoÊç rentownoÊci, Lista 500, Polityka 2002, s. 51.
28 Na podstawie materia∏ów Ministerstwa Gospodarki (www.mg.gov.pl).
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wali si´ ju˝ 3855 certyfikatami, a W´grzy – 467229. Te z przedsi´biorstw, które sprostajà wymogom
standardów europejskich, b´dà mog∏y zwi´kszyç zakres sprzeda˝y do krajów europejskich i utrzy-
maç si´ na naszym rynku wewn´trznym, stanie si´ on bowiem cz´Êcià jednolitego rynku europej-
skiego. Pozwoli im to na zwi´kszenie skali produkcji i dalsze obni˝enie kosztów jednostkowych.
Te przedsi´biorstwa, które tych wymagaƒ nie spe∏nià, mogà ulec likwidacji. Dzia∏ania i wysi∏ek
polskich firm powinien równie˝ iÊç w kierunku poszukiwania nisz rynkowych oraz nawiàzywania
wspó∏pracy z przedsi´biorstwami unijnymi jako poddostawcy i kooperanci, co mog∏oby sprzyjaç
rozwojowi handlu wewnàtrzga∏´ziowego.

Poziom innowacyjnoÊci polskich przedsi´biorstw przemys∏owych obni˝a∏ si´ systematycznie
w drugiej po∏owie lat 90. (z 37,6% latach 1994–1996 do 28,9% w latach 1997–1998, natomiast dla
okresu 1998–2000 – ju˝ tylko do 16,9%). Ta wysoce niekorzystna tendencja budzi obaw´ co do
mo˝liwoÊci sprostania presji konkurencyjnej na jednolitym rynku europejskim. Dla porównania,
w krajach UE poziom innowacyjnoÊci jest znacznie wy˝szy – wynosi Êrednio ok. 51% i charakte-
ryzuje si´ znacznà rozpi´toÊcià: od 26% w Portugalii do 74% w Irlandii30.

Przystàpienie Polski do Unii oznacza dost´p firm przemys∏owych do rynku wolnego od ce∏
i kontyngentów (co wynika z realizacji zasad stowarzyszenia Polski z UE w ramach strefy wolne-
go handlu towarami przemys∏owymi). Przedsi´biorstwa, które wype∏nià normy i standardy euro-
pejskie – jakoÊciowe, ekologiczne (weterynaryjne i sanitarne w przypadku produktów rolno-spo-
˝ywczych), normy bezpieczeƒstwa produktów i kryteria zgodnoÊci, uzyskajà pe∏ny dost´p do jed-
nolitego rynku europejskiego liczàcego ok. 420 mln konsumentów (z 15 „starych” paƒstw cz∏on-
kowskich UE + 10 „nowych” paƒstw cz∏onkowskich). Firmy, które tych warunków nie spe∏nià, nie
tylko, jak obecnie, nie b´dà mog∏y eksportowaç swoich produktów do UE, ale nie b´dà ich mog∏y
sprzedawaç na naszym rynku wewn´trznym, który stanie si´ cz´Êcià jednolitego rynku europejskie-
go (z wyjàtkiem niektórych towarów lokalnych, takich jak m.in. oscypek, ̋ ubrówka, Êliwowica itp.).

Przyj´cie przez Polsk´ wspólnej zewn´trznej taryfy celnej UE oznacza, ˝e firmy, które importu-
jà wyroby gotowe z krajów trzecich, spotkajà si´ na ogó∏ z zaostrzonà konkurencjà, natomiast te
z nich, które importujà z krajów trzecich komponenty do produkcji, poprawià swoje warunki kon-
kurowania, uzyskajà bowiem mo˝liwoÊç obni˝enia kosztów jednostkowych swoich wyrobów goto-
wych. Warunki te dotyczà zw∏aszcza konkurencji ze strony tych krajów trzecich, którym UE udzie-
la stosunkowo wysokiego stopnia preferencji w dost´pie do swojego rynku (kraje Europejskiego
Obszaru Gospodarczego oraz kraje Âródziemnomorskiego Obszaru Gospodarczego niektóre kra-
je Ameryki ¸aciƒskiej i Azji, którym udzielony zosta∏ dost´p do unijnego rynku na zasadach GSP).

Zaostrzenie konkurencji b´dzie wywiera∏o presj´ na obni˝k´ kosztów przez firmy, co zwi´kszy
ich mo˝liwoÊci konkurowania na jednolitym rynku i stworzy firmom rentownym i konkurencyjnym
perspektywy eksportu zarówno do innych krajów cz∏onkowskich, jak i na rynki krajów trzecich, na-
tomiast przedsi´biorstwa, które tej presji nie sprostajà, zostanà z rynku wyeliminowane. Szczegól-
nà szans´ na rozwój i ekspansj´ na jednolity rynek przez nawiàzywanie wi´zi kooperacyjnych b´-
dà mia∏y firmy cechujàce si´ wy˝szym udzia∏em technologii, zaanga˝owania kapita∏u ludzkiego
oraz wy˝szym poziomem innowacyjnoÊci produktowych i procesowych. Przedsi´biorstwa mogà
korzystaç z dofinansowania swoich innowacji produktowych i procesowych w ramach programów
unijnych, a zw∏aszcza w ramach komponentu 6. Programu Ramowego Badaƒ Rozwoju Technicz-
nego i Prezentacji, oraz innych programach pomocowych UE, co pozwoli im równie˝ nawiàzywaç
wspó∏prac´ lub uczestniczyç w sieciach kooperacji z firmami unijnymi oraz z firmami z Europy
Ârodkowej i Wschodniej i b´dzie sprzyjaç rozwojowi handlu wewnàtrz firm. Dzia∏ania i wysi∏ek pol-
skich firm powinien równie˝ iÊç w kierunku poszukiwania nisz rynkowych. Polskie przedsi´bior-
stwa powinny tak˝e dà˝yç do nawiàzywania wspó∏pracy z przedsi´biorstwami unijnymi jako pod-
dostawcy i kooperanci, co mog∏oby sprzyjaç rozwojowi handlu wewnàtrzga∏´ziowego.

29 M. Moszkowicz, Paƒstwo i gospodarka – koniecznoÊç zmiany formu∏y dzia∏ania, ekspertyza Rady Strategii Spo∏ecz-
no-Gospodarczej z dnia 13.12.2002.

30 Na podstawie materia∏ów Ministerstwa Gospodarki, www.mg.gov.pl
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Firmy z naszego kraju b´dà – zgodnie z regu∏ami unijnymi – mog∏y ubiegaç si´ o wsparcie ze
strony paƒstwa (pomoc publiczna): na cele regionalne, na cele horyzontalne oraz dla sektorów
gospodarki (przemys∏u, us∏ug oraz obszarów wiejskich). Pomoc ta obejmuje g∏ównie nast´pujàce
obszary tematyczne: wsparcie badaƒ i prac rozwojowych (B + R), ochron´ Êrodowiska, wsparcie
dla ma∏ych i Êrednich przedsi´biorstw, szkolenie pracowników, restrukturyzacj´ i ratowanie
przedsi´biorstw znajdujàcych si´ w ci´˝kiej sytuacji, wsparcie finansowe zwiàzane z zatrudnie-
niem i przekwalifikowaniem pracowników, pomoc w celu przeprowadzenia restrukturyzacji
przedsi´biorstw, pomoc dla obszarów miejskich ulegajàcych degradacji. Dzia∏ania te sprzyjaç b´-
dà szybszej restrukturyzacji przedsi´biorstw w ramach „problemowych” bran˝ przemys∏u, takich
jak: górnictwo, hutnictwo, przemys∏ w∏ókien syntetycznych, przemys∏ stoczniowy, motoryzacyjny,
oraz b´dà wspomagaç równie˝ restrukturyzacj´ rybo∏ówstwa i obszarów wiejskich.

Liberalizacja przep∏ywów kapita∏owych mi´dzy Polskà a krajami UE dokona∏a si´ na etapie
przedcz∏onkowskim, skutkujàc powa˝nym zaanga˝owaniem kapita∏u zagranicznego w polskiej go-
spodarce, a tak˝e w innych formach ni˝ bezpoÊrednie inwestycje zagraniczne i w operacjach na
polskim rynku finansowym. Akcesja oznacza∏aby dla kapita∏u zagranicznego, zw∏aszcza bardziej
mobilnego ni˝ BIZ, ustabilizowanie sytuacji i jej wi´kszà przewidywalnoÊç. Podobnà korzyÊç
cz∏onkostwo w UE przynios∏oby inwestorom krajowym i konsumentom. Akcesja b´dzie wywiera-
∏a wp∏yw na wszystkie segmenty rynku kapita∏owo-finansowego, powodujàc konsekwencje dla mi-
kropodmiotów. W odniesieniu do bezpoÊrednich inwestycji zagranicznych Polska mo˝e uczestni-
czyç nie tylko w efekcie kreacji, ale i przesuni´cia inwestycji. Wzmacnia bowiem swoje przewagi
lokalizacyjne dzi´ki akcesji, stajàc si´ krajem bardziej atrakcyjnym zarówno dla inwestorów zagra-
nicznych pochodzàcych z krajów cz∏onkowskich WE, jak i z krajów trzecich. Skala pobudzenia
strumieni BIZ zale˝na b´dzie jednak od stopy wzrostu PKB. Wraz z wygasaniem prywatyzacji na-
p∏yw BIZ dokonywa∏by si´ g∏ównie w formie greenfield investment, co oznacza tworzenie nowych
miejsc pracy w gospodarce i – w poÊredni sposób, poprzez powiàzania kooperacyjne i poddostaw-
cze – w otoczeniu inwestujàcych firm. Nowe miejsca pracy i utrzymanie w krajowym otoczeniu ist-
niejàcego poziomu zatrudnienia daje, poza innymi korzyÊciami, popraw´ sytuacji konsumentów
i wp∏ywa na wzrost popytu ze wszystkimi pozytywnymi konsekwencjami tego procesu.

W ramach rozszerzonego ugrupowania integracyjnego b´dà dokonywaç si´ procesy zmian
i racjonalizacji bezpoÊrednich inwestycji zagranicznych. Firmy transnarodowe w obliczu rozsze-
rzenia ugrupowania o nowe kraje cz∏onkowskie stanà wobec koniecznoÊci ponownego zreorga-
nizowania produkcji mi´dzynarodowej. Dla Polski mo˝e to oznaczaç likwidacj´ niektórych filii
i oddzia∏ów korporacji transnarodowych. Polska skorzystaç mo˝e natomiast z ujawnienia si´ in-
westycji zracjonalizowanych, tj. pochodzàcych z krajów trzecich, o ile uda si´ osiàgnàç dynamicz-
ne efekty unii celnej w postaci obni˝ki kosztów w Êrednim i d∏ugim okresie oraz korzyÊci z tytu-
∏u wzrostu efektywnoÊci X.

Dla sektora bankowego, wobec znaczàcej przewagi kapita∏u zagranicznego w tym sektorze
i dokonanych dostosowaƒ, akcesja nie powinna nieÊç ze sobà powa˝nych szoków. Post´powaç b´-
dzie nadal konsolidacja sektora bankowego, nasilanie si´ konkurencji, dostosowanie zakresu i ja-
koÊci us∏ug do potrzeb klientów i wymuszone zostanie obni˝anie stopy procentowej. Po˝àdana
w tym sektorze stabilnoÊç i zaufanie nie powinny ulec zachwianiu. Dost´pnoÊç kredytów inwesty-
cyjnych, obecnie utrudniona, mo˝e ulec poprawie.

Sektor ubezpieczeniowy powinien ustabilizowaç si´ w warunkach akcesji, a nast´pnie w d∏u-
gim okresie ma szans´ rozwinàç si´ w miar´ post´powania wzrostu gospodarczego i zwi´kszania
si´ zamo˝noÊci konsumentów. Mo˝na spodziewaç si´ dalszych inwestycji zagranicznych i nasile-
nia si´ konkurencji, dostosowania produktów do potrzeb i mo˝liwoÊci konsumentów.

Rynek papierów wartoÊciowych, szczególnie wra˝liwy na wszelkie zmiany, powinien pozytyw-
nie odczuç zmniejszenie niepewnoÊci co do kszta∏towania si´ polityki gospodarczej, determinacji
w wype∏nianiu kryteriów konwergencji. Zachowania inwestorów portfelowych sà wprawdzie wy-
padkowà wielu czynników, ale mo˝na spodziewaç si´ z ich strony pewnego optymizmu.
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Przedsi´biorstwa polskie spotkajà si´ równie˝ z zaostrzonà konkurencjà na jednolitym rynku
europejskim, wynikajàcà nie tylko z wczeÊniej ujawnionych efektów wspólnego rynku, ale i efek-
tów ekonomicznych unii gospodarczej i walutowej. Oznacza to zarówno pozytywne skutki, jak
i wyzwania dla firm.

• Efekty pozytywne to przede wszystkim ograniczenie ryzyka kursowego w zwiàzku
z rozliczeniami w euro oraz przeprowadzaniem kalkulacji w jednej walucie. W wypad-
ku przedsi´biorstw przewidywane w przysz∏oÊci przyj´cie euro przez Polsk´ przyczyni
si´ do obni˝enia kosztów produkcji oraz kosztów prowadzenia biznesu, nastàpi bo-
wiem redukcja kosztów transakcyjnych, a tak˝e znaczàca eliminacja kosztów informa-
cyjnych i wynikajàcych z nich dyskryminacji cenowych. Poszukujàce kapita∏u przedsi´-
biorstwa uzyskajà szerszy dost´p do kredytów finansowych, które dodatkowo b´dà
taƒsze. Z kolei polscy inwestorzy b´dà mieç u∏atwione zawieranie transakcji oraz za-
pewnione zostanà im wi´ksze mo˝liwoÊci inwestowania. Wprowadzenie euro powinno
w stosunkowo krótkim czasie doprowadziç do powstania du˝ego, p∏ynnego rynku eu-
ro-d∏ugu. Przy uwzgl´dnieniu oczekiwanego (w zwiàzku z integracjà Polski z Unià Eu-
ropejskà), coraz silniejszego powiàzania z∏otego z euro, stopniowe przechodzenie do
zawierania i rozliczania kontraktów w tej walucie nie b´dzie stanowiç istotnego zagro-
˝enia dla polskich przedsi´biorstw. WzroÊnie natomiast ryzyko dla kontraktów zawie-
ranych w innych walutach, g∏ównie dolarze.

• Wyzwania (szczególnie dotyczàce okresu przed wejÊciem Polski do strefy euro) uwi-
daczniajà si´ w dwóch obszarach.

– Wraz z wprowadzeniem euro wzrasta znaczenie otoczenia mikroekonomiczne-
go przedsi´biorstw funkcjonujàcych na obszarze jednolitej waluty. Przy podej-
mowaniu wszelkiego rodzaju decyzji coraz bardziej liczà si´ koszty pracy
i transportu, a tak˝e obcià˝enia podatkowe. W zwiàzku z tym nast´puje stop-
niowa weryfikacja dostawców. Stworzenie strefy euro faworyzuje dokonywanie
zakupów w tej strefie, co wynika z przejrzystoÊci cen (oferty dostawców z ca∏e-
go obszaru euro wyra˝one b´dà w jednej walucie), braku kosztów konwersji
walut oraz koniecznoÊci liczenia si´ z ryzykiem kursowym.

– Wzrost konkurencji wymusi na przedsi´biorstwach dodatkowà presj´ na re-
dukcj´ kosztów dzia∏alnoÊci. Prowadzi to do dalszego rozwoju mi´dzynarodo-
wych fuzji przedsi´biorstw, co dla wielu firm oznaczaç b´dzie ich przej´cie lub
koniecznoÊç ograniczenia dzia∏alnoÊci do nisz rynkowych. Niektóre przedsi´-
biorstwa strefy euro zacz´∏y w swej dzia∏alnoÊci stosowaç rozliczenia (fakturo-
wanie) w euro. Na firmy handlujàce z krajami tworzàcymi uni´ gospodarczà
i walutowà b´dzie stopniowo wywierana coraz wi´ksza presja na przechodze-
nie do rozliczeƒ i p∏acenia w euro. Waluta ta, powszechnie u˝ywana w transak-
cjach handlu zagranicznego, pozwala bowiem eksporterom i importerom stre-
fy euro przenieÊç ryzyko kursowe na partnerów z krajów trzecich31.

Powy˝sze efekty wskazujà na koniecznoÊç uwzgl´dnienia przez polskie przedsi´biorstwa eks-
portujàce na rynek krajów tworzàcych uni´ gospodarczà i walutowà wzmo˝onej konkurencji oraz
nowych warunków funkcjonowania. Prowadziç to mo˝e do spadku mar˝ polskich eksporterów,
a tym samym do negatywnego wp∏ywu na ich wyniki finansowe. Dodatkowo w razie wystàpienia
zak∏óceƒ w gospodarce (zarówno polskiej, jak i innych paƒstw cz∏onkowskich), b´dàcych skut-
kiem zewn´trznych wstrzàsów (spowodowanych np. nag∏ymi kryzysami finansowymi), przystoso-
wanie si´ do nich mniejszych lub s∏abszych ekonomicznie paƒstw cz∏onkowskich jest ograniczo-
ne ze wzgl´du na brak mo˝liwoÊci zastosowania tradycyjnych narz´dzi krajowej polityki gospo-
darczej, takich jak kurs walutowy Dostosowania do zewn´trznych czynników gospodarczych b´-
dà musia∏y wi´c nastàpiç w sferze realnej gospodarki, a ich koszt zale˝eç b´dzie od elastycznoÊci

31 Z. Wysokiƒska, J. Witkowska, Integracja europejska. Rozwój rynków..., s. 344–346.
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instytucjonalnej i spo∏ecznej ca∏ej gospodarki, co mo˝e w dalszej konsekwencji powodowaç
wzrost kosztów spo∏ecznych w postaci zwi´kszenia bezrobocia.

Nieprzystàpienie Polski do UE nie spowoduje istotnych skutków dla handlu towarami prze-
mys∏owymi. Realizacja scenariusza bez akcesji oznacza∏aby brak koniecznoÊci dostosowania si´
przez firmy do norm i standardów europejskich, co zmniejszy ich wysi∏ek w kierunku poprawy
konkurencyjnoÊci, a to z kolei wp∏ynie na stopniowe obni˝anie si´ jej zarówno na rynkach zagra-
nicznych jak i na rynku krajowym.

Je˝eli Polska nie przystàpi∏aby do UE, to prawne warunki inwestowania w Polsce nie powin-
ny ulec zmianie. Polska konsekwentnie bowiem wdra˝a zasad´ narodowego traktowania inwesto-
rów zagranicznych, wymaganà w zwiàzku z jej cz∏onkostwem w OECD, i nie nale˝y oczekiwaç,
aby wycofa∏a si´ z przeprowadzanej etapami liberalizacji przep∏ywów kapita∏owych w stosunkach
z krajami wysoko rozwini´tymi. Pogorszeniu natomiast uleg∏by tzw. klimat inwestycyjny dla bez-
poÊrednich inwestycji zagranicznych. Rezygnacja z akcesji lub jej odsuni´cie na kilka lat wprowa-
dzi∏oby element niepewnoÊci co do przysz∏ego kszta∏towania si´ polityki gospodarczej Polski.
Ciàg∏oÊç polityki gospodarczej, umo˝liwiajàca przewidywanie rozwoju w dostatecznym przedzia-
le czasu, jest jednym z wa˝nych elementów dobrego klimatu inwestycyjnego i inwestorzy przypi-
sujà temu du˝à wag´. Wprawdzie w badaniach ankietowych inwestorzy nie wià˝à bezpoÊrednio
swoich decyzji o inwestowaniu w Polsce z jej uczestnictwem w procesach integracyjnych, ale
wskazujà jednak wyraênie, ˝e podpisanie przez Polsk´ Uk∏adu Europejskiego i przygotowania do
cz∏onkostwa w UE mia∏y poÊredni wp∏yw na ich decyzje inwestycyjne32. Oznacza∏o to bowiem, ˝e
Polska sta∏a si´ dla nich krajem przewidywalnym. Ryzyko polityczne i ekonomiczne, wià˝àce si´
z inwestycjà za granicà, zosta∏o ograniczone dzi´ki procesom integracyjnym. W zwiàzku z takim
postrzeganiem kwestii integracyjnych przez inwestorów, mo˝na spodziewaç si´ ich powÊciàgliwo-
Êci w podejmowaniu nowych decyzji inwestycyjnych w sytuacji pozostania Polski poza Unià. Pod-
stawowym kosztem ekonomicznym i spo∏ecznym takiej sytuacji by∏oby zahamowanie przyrostu
miejsc pracy, wià˝àce si´ w szczególnoÊci z zahamowaniem tzw. greenfield investment. Pociàgn´-
∏oby to za sobà ograniczenie wzrostu dochodów ludnoÊci, co z kolei odzwierciedla si´ w mniej-
szym wzroÊcie popytu konsumpcyjnego.

NiewejÊcie do UE oznacza dodatkowo, ˝e proces usuwania barier administracyjnych, tech-
nicznych, fiskalnych mo˝e ulec spowolnieniu bàdê zahamowaniu, gdy˝ nie b´dzie dostatecznego
uzasadnienia do ponoszenia dodatkowych kosztów z tym zwiàzanych, je˝eli cz∏onkostwo zostaje
odrzucone lub przesuni´te na czas nieokreÊlony. Dla firm poszukujàcych optimum lokalizacji lub
nowych êróde∏ efektywnoÊci w integrujàcym si´ obszarze nie b´dzie wi´c wystarczajàcej zach´ty
do przesuwania do Polski inwestycji z innych lokalizacji na obszarze UE (w tym pracoch∏onnych).

Brak akcesji oznacza równie˝ rezygnacj´, na bli˝ej nieokreÊlony czas, z wejÊcia do unii eko-
nomicznej i monetarnej. Dla bezpoÊrednich inwestorów ulokowanych w Polsce oraz dla inwesto-
rów rozpatrujàcych mo˝liwoÊç nowej lokalizacji oznacza to koniecznoÊç ponoszenia ryzyka kur-
sowego i wy˝szych kosztów transakcyjnych. Towarzyszy temu niepewnoÊç co do konsekwencji od-
rzucenia cz∏onkostwa dla polityki makroekonomicznej, tj. stopnia determinacji rzàdu i NBP
w wype∏nianiu kryteriów zbie˝noÊci Traktatu z Maastricht (brak presji na kontrolowanie stopy in-
flacji i na obni˝anie stopy procentowej).

Konsekwencje braku akcesji dla rynku kapita∏owo-finansowego zale˝ne by∏yby od:
• stopnia st∏umienia strumieni BIZ, nap∏ywajàcych do Polski, z tytu∏u pogorszenia kli-

matu inwestycyjnego,
• charakteru polityki makroekonomicznej w perspektywie niew∏àczania si´ Polski do

unii gospodarczej i walutowej,
• stopy wzrostu PKB w warunkach pozostania Polski poza UE.

32 J. Witkowska, Z. Wysokiƒska, Foreign Direct Investors Motivations’ and their Export Propensity in the Context of the
European Integration Process. The Case of Poland, [w:] J.Witkowska, Z. Wysokiƒska (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 ¸ódê, ¸ódê 1997, s. 107–135.
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Konsolidacja sektora bankowego w Polsce z udzia∏em kapita∏u zagranicznego rozpocz´∏a si´ w dru-
giej po∏owie lat 90. i by∏a bezpoÊrednio zwiàzana nie z procesami integracyjnymi, ale z procesem libera-
lizacji przep∏ywów kapita∏owych w ramach OECD i wdra˝aniem zasady narodowego traktowania. Zja-
wisko koncentracji kapita∏u w tym sektorze b´dzie kontynuowane, jak mo˝na si´ spodziewaç, niezale˝-
nie od decyzji w sprawie akcesji Polski do UE. Zahamowaniu natomiast móg∏by ulec proces konsolida-
cji sektora banków spó∏dzielczych, zapoczàtkowany koniecznoÊcià spe∏nienia wymogu posiadania okre-
Êlonego minimum kapita∏u w∏asnego w perspektywie dostosowania si´ do regu∏ obowiàzujàcych w UE.

Odr´bnà kwestià jest dostosowanie zasad funkcjonowania sektora bankowego (jako ca∏oÊci)
i banków (jako podmiotów) do regu∏ obowiàzujàcych w ramach jednolitego rynku wewn´trzne-
go, zaawansowane obecnie w Polsce. Dotyczy to:

• licencjonowania dzia∏alnoÊci bankowej (warunków uzyskania licencji bankowej, kon-
troli przep∏ywu w∏asnoÊci akcji),

• zewn´trznych regulacji ostro˝noÊciowych,
• funduszy w∏asnych banku,
• limitów koncentracji (limitów zaanga˝owania Êrodków banku w okreÊlone przedsi´wzi´cia),
• rezerw bankowych,
• nadzoru bankowego.

Zahamowanie procesu dostosowaƒ w sferze regulacji lub odejÊcie od niektórych rozwiàzaƒ
nie wydaje si´ mo˝liwe. Sytuacja taka mog∏aby poderwaç zaufanie do instytucji bankowych jako
instytucji zaufania publicznego. Konsekwencje utraty zaufania do sektora bankowego sà tak po-
wa˝ne, ˝e decyzje w odniesieniu do tej sfery muszà byç podejmowane z nale˝ytym namys∏em.

Pozostanie poza Unià mo˝e natomiast oddzia∏ywaç negatywnie na sektor ubezpieczeniowy.
Wprawdzie i tu rosnàce zaanga˝owanie inwestorów zagranicznych obserwuje si´ na etapie przed-
cz∏onkowskim, ale nap∏yw inwestycji zagranicznych do tego sektora mo˝e zostaç zahamowany.
Sytuacja na rynku ubezpieczeniowym zale˝na jest od rozwoju sytuacji makroekonomicznej i bie-
˝àcej koniunktury. Je˝eli od∏o˝enie akcesji w czasie lub jej odrzucenie wp∏ynie negatywnie na
procesy makroekonomiczne i zagrozi o˝ywieniu koniunktury, to sytuacja na rynku ubezpiecze-
niowym pogorszy si´ w stosunku do tej, jakà obserwujemy obecnie.

Zagraniczne inwestycje portfelowe kszta∏tujà si´ pod wp∏ywem wielu czynników i ich nap∏yw charak-
teryzuje si´ du˝à zmiennoÊcià. W scenariuszu braku akcesji ten segment rynku kapita∏owo-finansowego
mo˝e w najsilniejszy sposób odczuç skutki odrzucenia cz∏onkostwa Polski w UE lub odsuni´cia w czasie.
Jednak, podobnie jak w przypadku innych form przep∏ywu kapita∏u w stosunkach mi´dzy Polskà a kra-
jami wysoko rozwini´tymi, nie nale˝y przewidywaç zawieszenia swobody dokonywania tego typu trans-
akcji. Decyzje inwestorów portfelowych zale˝ne sà jednak od czynników „wra˝liwych” na proces integra-
cji. Nale˝y zwróciç tu uwag´ na ewentualnà zmian´ kszta∏towania si´ podstawowych wielkoÊci makroeko-
nomicznych w gospodarce polskiej w sytuacji nieakcesji i ich wp∏yw na decyzje inwestorów zagranicznych.

Poniewa˝ na rynku finansowym dokonuje si´ ciàg∏a substytucja mi´dzy przep∏ywami walutowymi,
kredytami bankowymi i bardzo p∏ynnymi papierami wartoÊciowymi lub mi´dzy ró˝nego rodzaju papie-
rami wartoÊciowymi, ju˝ sama niepewnoÊç co do przebiegu zdarzeƒ gospodarczych mo˝e powodowaç
wycofywanie si´ z rynku inwestorów portfelowych. Do tego dochodzà konsekwencje w sferze polityki
pieni´˝nej i niepewnoÊç co do dalszego post´powania Polski w obszarach obj´tych procesem konwer-
gencji. Perspektywa wejÊcia Polski do unii gospodarczej i walutowej jest wa˝nym, d∏ugookresowym ele-
mentem strategii inwestowania na rynkach polskim i innych krajów kandydujàcych do cz∏onkostwa
w UE. Powoduje to wi´kszà stabilnoÊç zaanga˝owania zagranicznych podmiotów inwestycyjnych na
rynkach paƒstw-kandydatów w zwiàzku z wi´kszym udzia∏em inwestorów o d∏u˝szym horyzoncie inwe-
stycyjnym33. NiewejÊcie do Unii spowoduje wystawienie gospodarki polskiej na wi´kszà presj´ przep∏y-
wów kapita∏ów krótkoterminowych. Mo˝liwe jest tak˝e przesuniecie cz´Êci inwestycji portfelowych
z Polski na rynki substytucyjne w ramach rozszerzonego jednolitego rynku wewn´trznego.

33 J.Osiƒski, Inwestycje zagraniczne na rynku d∏u˝nych papierów wartoÊciowych 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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Wst´p
Akcesja Polski do Unii Europejskiej odb´dzie si´ w sytuacji nadal niezakoƒczonej transfor-

macji systemowej i w Êrodku procesu przechodzenia od gospodarki opartej na przemyÊle (ze
znacznym udzia∏em rolnictwa) do gospodarki postindustrialnej, wytwarzajàcej wi´kszoÊç docho-
du w szeroko poj´tych us∏ugach i czerpiàcej obficie z post´pu naukowo-technicznego, a zw∏asz-
cza z mo˝liwoÊci, jakie dajà nowoczesne technologie informacyjne. Polska sprawnie zbudowa∏a
podstawy demokracji i gospodarki rynkowej, jednak˝e reformy instytucjonalne b´dà trwaç. Na-
k∏adajà si´ na to procesy globalizacji i wyraênego spowolnienia rozwoju gospodarki Êwiatowej.
Gospodarka krajowa po latach przyspieszonego rozwoju wyczerpa∏a proste rezerwy i bez dal-
szych, spo∏ecznie kosztownych reform instytucjonalnych nie wejdzie na Êcie˝k´ wzrostu. Spo∏e-
czeƒstwo polskie po latach wyrzeczeƒ i ponoszenia wysokich kosztów reform (dokonanych i za-
niechanych) i modernizacji jest zniech´cone i zdezorientowane, pe∏ne obaw o prac´ i przysz∏oÊç,
i nieco cz´Êciej ni˝ sàsiedzi oczekuje negatywnych skutków akcesji33. Modernizacja, restruktury-
zacja, integracja – dla wielu ludzi to niedookreÊlone êród∏a niepewnoÊci.

Wszystko to powoduje, ˝e – nie tylko w spo∏ecznym odczuciu – trudne do opisania sà relacje
przyczynowo-skutkowe, w tym wyizolowanie skutków, jakie dla rozwoju Polski w krótkim i Êred-
nim okresie przynieÊç mo˝e integracja europejska. Jeszcze trudniej oszacowaç wp∏yw integracji
na rozwój poszczególnych województw.

Celem niniejszego opracowania jest próba znalezienia odpowiedzi na pytanie, jak z wyzwa-
niem integracyjnym b´dà sobie radziç w najbli˝szym czasie polskie regiony. Które z nich i w ja-
kich sferach mogà odnotowaç korzyÊci, gdzie zaÊ nale˝y si´ spodziewaç trudnoÊci i problemów.
Jest to problem wa˝ny nie tylko z tego wzgl´du, ˝e polskie regiony znacznie ró˝nià si´ pod wzgl´-
dem struktur gospodarczych i przewag konkurencyjnych, ale te˝ z powodu spo∏ecznych oczeki-
waƒ, i tych pozytywnych, i negatywnych, majàcych tendencj´ do ignorowania faktu, ˝e proces in-
tegracji jest d∏ugotrwa∏y, a jego efekty tylko wyjàtkowo objawiajà si´ ju˝ w okresie kilkuletnim.
Czynnik czasu jest zdecydowanie niedoceniany, tymczasem odgrywa on znacznie wi´kszà rol´,
ni˝ sàdzi si´ na ogó∏. Si´gajàc po doÊwiadczenia Unii Europejskiej, trzeba pami´taç, ˝e przy ogól-
nym pozytywnym wp∏ywie akcesji na rozwój biedniejszych paƒstw cz∏onkowskich obserwowano

33 Gospodarcze skutki przystàpienia do Unii Europejskiej – opinie respondentów w niektórych krajach kandydackich,
Centrum Badania Opinii Spo∏ecznej, Warszawa, styczeƒ 2002. Por. L. Kolarska-Bobiƒska (red.), Polacy wobec wielkiej zmia-
ny. Integracja z Unià Europejskà, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2001.
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te˝ po∏o˝one w nich regiony, które pomimo znacznej pomocy strukturalnej nie wesz∏y na Êcie˝k´
rozwoju i przechodzà relatywny regres (np. cz´Êç regionów greckich). Okaza∏o si´, ˝e oferta po-
mocowa nie napotka∏a w tych regionach dostatecznych wewn´trznych impulsów wzrostu. Czy
polskie regiony b´dà gotowe, by wykorzystaç szans´ w postaci dost´pu do Êrodków zewn´trz-
nych? Czy b´dà gotowe w∏adze i spo∏ecznoÊci lokalne i regionalne?

Przyj´to za∏o˝enie, ˝e proces integracji jest zjawiskiem wielop∏aszczyznowym i wielowymiaro-
wym, gdzie obok czynników ekonomicznych i finansowych wielkà rol´ odegrajà kwestie instytu-
cjonalne i spo∏eczno-kulturowe, trudno wymierne, ale – jak si´ podkreÊla w najnowszej literatu-
rze przedmiotu – coraz wa˝niejsze dla podniesienia konkurencyjnoÊci regionów. Za∏o˝ono te˝,
˝e zdolnoÊç absorpcyjna regionu, umiej´tnoÊç przekuwania szans w korzyÊci jest zale˝na g∏ównie
od konkurencyjnoÊci gospodarki i sprawnoÊci instytucjonalnej.

Analiza „wra˝liwoÊci integracyjnej” w uj´ciu terytorialnym zostanie zatem przeprowadzona
na kilku generalnych p∏aszczyznach, istotnych dla udzia∏u poszczególnych województw w korzy-
Êciach i kosztach integracji. Przede wszystkim omówione zostanà zagadnienia struktur gospodar-
czych oraz zdolnoÊci regionów do konkurowania w sferze produkcji i handlu, wyposa˝enia infra-
strukturalnego, zdolnoÊci do przyciàgania kapita∏u, zasobów ludzkich i cech rynku pracy, i wresz-
cie jakoÊci zarzàdzania (sprawnoÊci administracyjnej). Uwzgl´dniona zostanie tak˝e wielkoÊç
i struktura planowanych na okres po akcesji Êrodków pomocowych Unii Europejskiej.

Niniejsze opracowanie czerpie z analiz poÊwi´conych zagadnieniu konkurencyjnoÊci polskich
przedsi´biorstw i regionów jako kwestii kluczowej dla bilansu korzyÊci i kosztów akcesji. W od-
niesieniu do kwestii korzyÊci i kosztów integracji w raportach dominuje podejÊcie sektorowe
i globalne34.

1. Potencja∏ i zró˝nicowania gospodarek regionalnych
Podstawowy polski problem to niski poziom rozwoju35. Dochód narodowy Polski nie przekra-

cza 40% Êredniego dochodu Unii Europejskiej i w dniu akcesji b´dzie relatywnie ni˝szy od po-
ziomu dochodu biedniejszych paƒstw Europy Zachodniej w czasie, gdy wchodzi∏y one do Wspól-
not. PoÊród wszystkich paƒstw kandydujàcych Polska ma stosunkowo najmniej otwartà gospodar-
k´: relacja eksportu i importu us∏ug do PKB w 2000 r. wynios∏a 6,2%, a towarów 26,7% (w Cze-
chach odpowiednio 11,95% i 59,5% i na W´grzech – ponad 11,65% i 56,8%)36. Chocia˝ dane po-
równawcze w zakresie poziomu rozwoju województw (jednostek kategorii NUTS 2) pozwalajà
niektórym badaczom mówiç o braku pog∏´biania si´ ró˝nic mi´dzyregionalnych (ró˝nice PKB
nie przekraczajà relacji 1:2), to dane dla subregionów (44 jednostek terytorialnych NUTS 3) po-
kazujà wysokie i narastajàce zró˝nicowania, si´gajàce np. w województwie mazowieckim 1:537.

Polskie województwa ró˝nià si´ pod wieloma wzgl´dami, poczynajàc od aktywnoÊci gospodar-
czej. W województwach mazowieckim, Êlàskim, dolnoÊlàskim i pomorskim koncentruje si´ 54,5%

34 Raport w sprawie korzyÊci i kosztów integracji Rzeczypospolitej Polskiej z Unià Europejskà, Rada Ministrów, Warsza-
wa, 26.07.2000; zob. te˝: E. Kawecka-Wyrzykowska, E. Synowiec (red.), Unia Europejska. Przygotowania Polski do cz∏onko-
stwa, IKC HZ, Warszawa 2001; Z. Rykiel, Skutki przestrzenne przystàpienia Polski do Unii Europejskiej, [w:] A. Kukliƒski,
K. Paw∏owska (red.), Innowacja – Edukacja – Rozwój Regionalny. Innovation – Education – Regional Development, Wy˝sza
Szko∏a Biznesu, Nowy Sàcz 1998. Efekt regionalny Wspólnej Polityki Rolnej omawia raport FAPA; wobec zmian w wyniku
negocjacji w Kopenhadze cz´Êç za∏o˝eƒ si´ zmieni∏a (J. Czapla, Potencjalne regionalne efekty przyj´cia WPR w Polsce, SAEPR
FAPA, Warszawa 2002).

35 W dalszej cz´Êci analizy nie zostanà szerzej podj´te wàtki przestrzennych zró˝nicowaƒ rolnictwa. W tej sprawie zob.
np. A. Stasiak (red.), Mo˝liwoÊci wielofunkcyjnego rozwoju wsi polskiej w kontekÊcie integracji z Unià Europejskà, Komitet
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, Studia, t. CX, Warszawa 2000.

36 Key structural data for the 10 Acceding Countries, General Statistics, Eurostat, 06.01.03.
37 Rocznik Statystyczny Województw 2002, GUS, Warszawa, s. CLXXX.



69

4. Skutki integracji z UE dla polskich regionów

wszystkich podmiotów gospodarczych kraju, 63,3% spó∏ek handlowych oraz 68,8% spó∏ek
z udzia∏em kapita∏u zagranicznego38.

W roku 2001 blisko po∏owa produkcji sprzedanej przemys∏u koncentrowa∏a si´ w wojewódz-
twie mazowieckim (20,5%), Êlàskim (16,8%) i wielkopolskim (10,3%). Z kolei województwa lu-
buskie, Êwi´tokrzyskie i podlaskie osiàgn´∏y razem 6,2% udzia∏u w sprzeda˝y. Podobnie rzecz si´
ma w przypadku sprzeda˝y budownictwa39, nak∏adów inwestycyjnych ogó∏em, nak∏adów na inno-
wacje i dzia∏alnoÊç badawczo-rozwojowà oraz wartoÊci dodanej (tabela 1). Dotyczy to tak˝e
udzia∏u województw w eksporcie, aczkolwiek tu prymat dzier˝y województwo pomorskie, nie zaÊ
mazowieckie, przodujàce pod wzgl´dem wszystkich innych wskaêników nowoczesnoÊci gospodar-
ki40. Niestety w eksporcie dominujà towary niskiej technologii, praco-, a nie wiedzoch∏onne41.

Ogólnie rzecz bioràc, najmniej korzystnà struktur´ gospodarczà (o najwy˝szym udziale rol-
nictwa w zatrudnieniu) majà województwa Polski wschodniej: lubelskie, Êwi´tokrzyskie, podkar-

38 Informacja o sytuacji spo∏eczno-gospodarczej województw, nr 3/2002, GUS, Warszawa, listopad 2002, s. 41.
39 Tam˝e, s. 42–43.
40 O ile w Polsce eksport na jednego mieszkaƒca nie przekracza 1000 dolarów, to w Irlandii si´ga 20 000 dolarów.

Eksport na jednego zatrudnionego w województwie pomorskim wynosi∏ w koƒcu lat 90. 263 tys. z∏, w mazowieckim – 221
tys., ma∏opolskim – 105 tys., zachodniopomorskim – 32 tys. z∏. Najmniej proeksportowy charakter majà gospodarki woje-
wództw: lubelskiego (10,2 tys. z∏ na zatrudnionego), podlaskiego (8,2 tys.), ∏ódzkiego (8,1 tys.) i Êwi´tokrzyskiego (7,5 tys.),
przy Êredniej dla Polski 17,4 tys. z∏. – Narodowa strategia rozwoju regionalnego 2001–2006, Ministerstwo Rozwoju Regional-
nego i Budownictwa, Warszawa 2000, s. 73.

41 Informacja o sytuacji..., s. 15.

Tabela 1. Inwestycje, innowacje, badania i rozwój, wartoÊç dodana wed∏ug województw

Nak∏ady Nak∏ady* na Nak∏ady na Zatrudnienie WartoÊç 
inwestycyjne dzia∏alnoÊç badania w dzia∏alnoÊci dodana 

na 1 innowacyjnà i rozwój na 1 badawczo- brutto 
Województwo mieszkaƒca w przemyÊle mieszkaƒca -rozwojowej na 1 

w z∏ (ceny w mln z∏ w z∏ (ceny na 1000 osób pracujàcego 
bie˝àce) bie˝àce)** aktywnych w tys. z∏

zawodowo
DolnoÊlàskie 3706 718,4 115 4,7 46,0
Kujawsko-pomorskie 2260 1127,4 62 3,5 39,0
Lubelskie 1672 372,7 66 3,4 25,5
Lubuskie 2521 240,5 17 4,0 42,3
¸ódzkie 2566 581,2 113 3,4 35,2
Ma∏opolskie 2447 773,5 142 5,7 33,6
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 4,5 46,5
Âlàskie 2598 1959,4 84 3,8 46,4
Âwi´tokrzyskie 1732 683,1 15 1,3 28,3
Warmiƒsko-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 11 501,4 126 4,5 40,1

* Dane dotyczà podmiotów gospodarczych w sekcjach: „Górnictwo i kopalnictwo”, „Przetwórstwo przemys∏owe” oraz „Wytwarzanie i zaopa-
trywanie w energi´ elektrycznà, gaz, wod´”, w których liczba pracujàcych przekracza 49 osób.

** Bez amortyzacji Êrodków trwa∏ych.
èród∏o: Rocznik statystyczny województw 2002..., s. XC–XCI i CXXIII.
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packie i podlaskie (tabela 2).42 Najwy˝szym udzia∏em us∏ug odznaczajà si´ – obok mazowieckie-
go – województwa Polski zachodniej: zachodniopomorskie, pomorskie, dolnoÊlàskie, lubuskie.

Niski (i malejàcy) jest poziom nak∏adów na badania i rozwój (w 2000 r. zaledwie 0,78% do-
chodu narodowego; w USA – 2,7%, Unii Europejskiej – 1,8%)43. Ogólna ocena rozwoju gospo-
darki opartej na wiedzy sytuuje Polsk´ na 23. miejscu poÊród krajów OECD (6 pkt wobec 30 pkt
na W´grzech, 40 pkt w USA i ponad 50 pkt w Szwajcarii)44. Niepokoiç musi nie tylko niski po-
ziom innowacyjnoÊci, ale te˝ spadek udzia∏u produkcji sprzedanej wyrobów nowych i zmoderni-
zowanych w produkcji sprzedanej przemys∏u oraz spadek liczby przedsi´biorstw zamierzajàcych
wprowadziç innowacje45. W ostatnich latach przesz∏o dwukrotnie zmala∏ wspó∏czynnik wynalaz-
czoÊci (z 1,4 w 1989 do 0,6 w 2000 r.; Êrednio w Unii Europejskiej 2,6)46.

Sektor prywatny w gospodarce
Dzisiejsze znaczenie sektora prywatnego w gospodarce ma swe êród∏a zarówno w prywatyza-

cji przedsi´biorstw paƒstwowych, jak i w tzw. prywatyzacji oddolnej, tworzeniu nowych firm przez
nowych przedsi´biorców. W roku 2001 sektor prywatny dawa∏ blisko 3/4 wszystkich miejsc pracy
poza rolnictwem i ponosi∏ niemal 70% wszystkich nak∏adów inwestycyjnych. Prywatnych by∏o
96,7% podmiotów gospodarczych (zarejestrowanych w REGON). W uk∏adzie wojewódzkim po-
nad 1/3 podmiotów by∏a ulokowana w województwach: mazowieckim (15,8%), Êlàskim (11,8%)

Tabela 2. Zatrudnienie wg województw, 31.12.2001 r.

Pracujàcy w %
Województwo Rolnictwo, Przemys∏ Us∏ugi Us∏ugi 

∏owiectwo i leÊnictwo, i budownictwo rynkowe nierynkowe
rybo∏ówstwo i rybactwo

DolnoÊlàskie 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
¸ódzkie 33,0 26,3 26,1 14,6
Ma∏opolskie 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 47,3 15,9 21,7 15,1
Pomorskie 15,7 29,6 36,6 18,1
Âlàskie 12,6 36,6 34,4 16,4
Âwi´tokrzyskie 50,1 17,9 19,1 12,9
Warmiƒsko-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.
èród∏o: Rocznik statystyczny województw 2002, GUS, Warszawa 2002, s. LXXXIV–LXXXV.

42 Rolnictwo, ∏owiectwo i leÊnictwo wytwarzajà w Polsce 2,9% dochodu narodowego (PKB).
43 Main Science and Technology Indicators, vol. 2002/1, OECD.
44 Dane KBN, za: Polska. Narodowy Plan Rozwoju 2004–2006, Rada Ministrów, 14.01.2003, s. 18. Zob. European

Commission, EUROSTAT, Innovation papers No. 18, Innovation and creation: statistics and indicators.
45 Wzrost konkurencyjnoÊci gospodarki, lata 2004–2006, wersja robocza, s. 32, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa

2002.
46 Tam˝e, s. 41.
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i wielkopolskim (9,2%). W zbli˝onym stopniu w województwach tych skoncentrowane by∏o za-
trudnienie. Najmniej firm przypada na województwa: opolskie (2,4%), lubuskie (2,7%), Êwi´to-
krzyskie (2,8%) oraz podlaskie (3,2%)47.

Z analiz przedsi´biorstw zatrudniajàcych 49 i wi´cej osób w pierwszych trzech kwarta∏ach
2002 r. wynika, ˝e firmy prywatne, majàc 53% udzia∏u w zatrudnieniu, osiàga∏y 75,6% udzia∏u
w przychodach, 88,3% w eksporcie, 71,7% w inwestycjach, 75,6% produkcji sprzedanej przemy-
s∏u oraz mia∏y wy˝szà rentownoÊç netto (+1% wobec -1,2% w sektorze paƒstwowym)48.

Dominujàcym elementem sektora prywatnego sà ma∏e i Êrednie przedsi´biorstwa (MÂP).
Najwi´cej ich (spoÊród ogó∏u w Polsce) prowadzi dzia∏alnoÊç w województwach mazowieckim
i Êlàskim (odpowiednio 16,2% i 12,6%), podczas gdy najmniej jest ich w województwach podla-
skim i opolskim (po 2,4%)49.

Prywatyzacja
W okresie od 1 sierpnia 1990 do 30 czerwca 2002 r. podj´to dzia∏ania prywatyzacyjne wobec

5426 spoÊród 8453 przedsi´biorstw paƒstwowych50. Na dzieƒ 30 wrzeÊnia 2002 r. w rejestrze po-
zosta∏y 1993 przedsi´biorstwa paƒstwowe (p.p.). Najwi´cej w województwach mazowieckim
(373) i Êlàskim (287), najmniej w opolskim i podkarpackim (odpowiednio 36 i 41)51.

Proces prywatyzacji przebiega odmiennie w ró˝nych województwach. Ani po∏o˝enie ekono-
miczne, ani geograficzne nie wp∏ywa w sposób widoczny na przebieg prywatyzacji w regionie.
WÊród województw o najbardziej zaawansowanych procesach prywatyzacyjnych znajdujà si´ za-
równo s∏abo rozwini´te (podkarpackie, 80,1% przedsi´biorstw paƒstwowych obj´to prywatyza-
cjà), jak i stosunkowo wysoko rozwini´te (Êlàskie, 71,4%). Z kolei najmniej zaawansowane pro-
cesy prywatyzacyjne odnotowuje si´ w województwach: zachodniopomorskim (51,8%), pomor-
skim (53,9%), lubuskim (57,6%) i mazowieckim (58,6%)52.

Prywatyzacja prywatyzacji nierówna. Rozproszenie akcji (lub w∏asnoÊç paƒstwowa) i brak
strategicznego inwestora nie sprzyja innowacyjnoÊci i ekspansji, zw∏aszcza w okresie dekoniunk-
tury53. Niestety, prywatyzacja gospodarki nie doÊç, ˝e nie zbli˝a si´ do fina∏u, ale co gorsza traci
dynamik´54, a to mo˝e oznaczaç, ˝e wiele województw wejdzie do Unii Europejskiej z niezakoƒ-
czonym procesem prywatyzacji (i restrukturyzacji gospodarczej). Co wi´cej, ani jednoosobowe
spó∏ki Skarbu Paƒstwa, ani przedsi´biorstwa nadal paƒstwowe nie reprezentujà wysokiego pozio-
mu technologicznego, wymagajà dokapitalizowania i poprawy zarzàdzania. Nie sà wi´c konku-
rencyjne i w dniu akcesji nie mogà byç uwa˝ane za atut. Nale˝y si´ spodziewaç, ˝e ostateczne
otwarcie polskiej gospodarki (z uwzgl´dnieniem okresów przejÊciowych) przyspieszy prywatyza-
cj´ i restrukturyzacj´ przedsi´biorstw w regionach o najmniej zaawansowanych procesach prze-
mian gospodarczych, a to mo˝e oznaczaç m.in. utrat´ miejsc pracy. Dla zachodniopomorskiego,
pomorskiego czy lubuskiego, mimo ich relatywnie korzystnego po∏o˝enia geograficznego, mo˝e
to si´ okazaç powa˝nym problemem. Szczególnie niepokojàco sprawa wyglàda w województwie

47 Bez rolników indywidualnych. – Rocznik statystyczny województw 2002..., s. CIII.
48 Polska Gospodarka 2002–2004, CASE, Warszawa 2002, tab. 5.
49 Raport o stanie sektora ma∏ych i Êrednich przedsi´biorstw w Polsce w latach 2000–2001, Polska Agencja Rozwoju

Przedsi´biorczoÊci, Warszawa 2002, tab. 2.11 i 2.12.
50 Nie dotyczy 1654 zlikwidowanych przedsi´biorstw paƒstwowych gospodarki rolnej.
51 Dynamika przekszta∏ceƒ w∏asnoÊciowych, nr 54, Ministerstwo Skarbu Paƒstwa, wrzesieƒ 2002.
52 Ârednia dla Polski 64,2%. – Tam˝e, s. 81.
53 S. Krajewski, Skutki prywatyzacji dla przedsi´biorstw, [w:] M. Jarosz (red.), Pu∏apki prywatyzacji, Instytut Studiów Po-

litycznych PAN, Warszawa 2003.
54 M. Jarosz (red.), Pu∏apki prywatyzacji... W 2002 r. dochody Skarbu Paƒstwa z prywatyzacji wynios∏y zaledwie 3 mld

z∏, podczas gdy w 2000 roku 27 mld z∏.
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Êlàskim, b´dàcym obecnie najwi´kszym obszarem restrukturyzacji górnictwa i przemys∏u ci´˝kie-
go w krajach Europy (z wy∏àczeniem paƒstw WNP).

BezpoÊrednie inwestycje zagraniczne
Od roku 1989 wartoÊç bezpoÊrednich inwestycji zagranicznych wynios∏a w Polsce 62 mld do-

larów, z tego 68% z paƒstw Unii Europejskiej55. PoÊród czynników sprzyjajàcych przyspieszeniu
tempa nap∏ywu kapita∏u inwestycyjnego do Polski wymienia si´ zw∏aszcza stabilizacj´ politycznà
i ekonomicznà, zmian´ postaw wobec inwestorów zagranicznych oraz zach´ty inwestycyjne56.

Wi´kszoÊç inwestorów wybra∏a województwo mazowieckie (696; cz´sto w Warszawie mieszczà
si´ tylko zarzàdy firm), Êlàskie (315), wielkopolskie (244) i dolnoÊlàskie (200), gdzie w sumie tra-
fi∏o 59% inwestycji57. JeÊli chodzi o struktur´ inwestycji wg paƒstw pochodzenia, to do najwa˝niej-
szych nale˝à inwestorzy pochodzàcy z Francji (11,5 mld dolarów), Stanów Zjednoczonych (8 mld
dolarów), Niemiec (7,5 mld dolarów), Holandii (5 mld dolarów) i W∏och (3,7 mld dolarów)58.

Paƒstwo podj´∏o prób´ sterowania nap∏ywajàcymi inwestycjami poprzez zach´ty do inwesto-
wania w 17 Specjalnych Strefach Ekonomicznych (SSE), które z za∏o˝enia lokowano na obsza-
rach wysokiego bezrobocia powsta∏ego wskutek restrukturyzacji gospodarczej. Z perspektywy
blisko szeÊciu lat, jakie up∏yn´∏y od powo∏ania ostatnich SSE, mo˝na uznaç, ˝e w ograniczonym
stopniu przyczyni∏y si´ one do zmian w wyborze regionów przez inwestorów zagranicznych (i kra-
jowych). Âwiadectwem tego jest tak˝e zamkni´cie trzech SSE w 2000 roku59.

Generalnie widaç wyraênie, ˝e mimo wielu staraƒ podejmowanych przez w∏adze inwestorzy za-
graniczni kierowali si´ w∏asnymi kryteriami lokalizacyjnymi, z zach´t korzystajàc tylko wtedy, gdy
dotyczy∏y konkretnego regionu b´dàcego przedmiotem ich zainteresowania. Inwestorzy w swoich
decyzjach lokalizacyjnych dali stanowczo preferencj´ wielkim aglomeracjom o nowoczesnej struk-
turze gospodarczej, dobrej komunikacji mi´dzynarodowej, telekomunikacji i zapleczu edukacyj-
nym i naukowym; cz´Êciej wybierali regiony po∏o˝one w zachodniej i po∏udniowo-zachodniej cz´-
Êci kraju. Stosunkowo niewielkim zainteresowaniem cieszy∏y si´ natomiast obszary pozosta∏e, za-
tem odleg∏e od aglomeracji, a zw∏aszcza regiony Polski wschodniej. Co interesujàce, preferowane
sà zachodnie obrze˝a aglomeracji, co Êwiadczy o kierunkach powiàzaƒ kooperacyjnych (Tarnowo
Podgórne k. Poznania, Bielany Wroc∏awskie, Janki i pasmo pruszkowskie k. Warszawy).

Pomimo niewàtpliwej modernizacji, jaka dokona∏a si´ w polskiej gospodarce dzi´ki nap∏ywo-
wi kapita∏u zagranicznego (i technologii), trudno nie zauwa˝yç, ˝e w inwestycjach bynajmniej nie
dominujà te oparte na zaawansowanych technologiach (w czo∏ówce – wed∏ug danych PAIZ – sà
przetwórstwo ˝ywnoÊci, Êrodki transportu, produkcja papieru, chemikalia).

2. Infrastruktura
W literaturze przedmiotu podkreÊla si´, ˝e tzw. infrastruktura twarda jest wprawdzie czynni-

kiem niezb´dnym, lecz niewystarczajàcym do rozwoju regionu (kraju). Wspó∏czeÊnie g∏ównym
elementem infrastruktury wp∏ywajàcym na konkurencyjnoÊç regionu jest infrastruktura komuni-

55 Dotyczy tylko inwestycji o wartoÊci przekraczajàcej 1 mln dolarów. Dane Paƒstwowej Agencji Inwestycji Zagranicz-
nych (PAIZ), www.paiz.pl, 30.12.02. W 2000 r. na Polsk´ przypad∏o 2,8% ogó∏u inwestycji zagranicznych firm Unii Europej-
skiej (na wszystkie kraje kandydujàce 6,1%). – Key structural data for 10...

56 G. Gorzelak, Regional and local potential for transformation in Poland, Europejski Instytut Rozwoju Regionalnego
i Lokalnego, UW, Warszawa 1998, s. 77.

57 Stan na dzieƒ 30.06.2002. Paƒstwowa Agencja Inwestycji Zagranicznych, www.paiz.pl, 30.12.2002.
58 Dane PAIZ, www.paiz.pl, 30.12.2002.
59 Informacje Ministerstwa Gospodarki (www.mg.gov.pl), grudzieƒ 2002.
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kacyjna ∏àczàca dany region z europejskimi (i Êwiatowymi) centrami rozwoju – autostrady, szyb-
kie koleje, transportowe w´z∏y multimodalne, infostrady. Ujawniajà si´ te˝ nowe, jakoÊciowe
czynniki rozwoju, które omówimy dalej60.

Dlatego te˝ pewnà trudnoÊç stanowi dobór odpowiednich wskaêników, które uwzgl´dni∏yby
w zadowalajàcym stopniu te elementy infrastruktury, które w XXI wieku istotnie b´dà si´ przyczy-
niaç do rozwoju, odrzucajàc zarazem te w∏aÊciwe gospodarce industrialnej, tracàce na znaczeniu.

Infrastruktura techniczna
Istnienie podstawowej infrastruktury lokalnej uwa˝a si´ za rzecz tak oczywistà w krajach roz-

wini´tych, ˝e jej poprawa – wa˝na dla mieszkaƒców s∏abiej rozwini´tych regionów – nie musi
nieÊç ˝adnego istotnego efektu dla konkurencyjnoÊci regionu. Z kolei na szczeblu regionalnym
i zw∏aszcza krajowym sytuacja nie napawa optymizmem.

W z∏ym stanie jest krajowa infrastruktura transportowa. Systemy transportowe, formalnie
rozbudowane i dobrze rozwini´te, sà nienowoczesne, s∏abo powiàzane i – bardziej ni˝ w innych
krajach kandydujàcych – szybko si´ starzejà61.

Z punktu widzenia atrakcyjnoÊci inwestycyjnej regionów i kraju jako ca∏oÊci, znaczenie majà
przede wszystkim dogodne po∏àczenia autostradowe, a w ich braku – drogi dwujezdniowe, decy-
dujàce o dost´pnoÊci komunikacyjnej regionów. W sumie w 2001 r. Polska dysponowa∏a 2715 km
takich dróg (w tym mniej ni˝ 400 km autostrad). Przy Êredniej g´stoÊci 0,9 km na 100 km2, w naj-
lepszej sytuacji pod tym wzgl´dem znajdujà si´ województwa: Êlàskie (4,2 km), ∏ódzkie (1,6 km)
i ma∏opolskie (1,4 km), w najgorszej zaÊ – warmiƒsko-mazurskie (0,1 km), podlaskie (0,2 km), lu-
belskie (0,3 km) i podkarpackie (0,3 km)62. Praktycznie oznacza to komunikacyjnà izolacj´ od
centrum gospodarki europejskiej i przyczynia si´ do niskiej atrakcyjnoÊci inwestycyjnej Polski
wschodniej. Prawie wszystkie polskie g∏ówne drogi wymagajà pilnej naprawy i modernizacji.

Nie inaczej jest w przypadku kolei. Najwy˝sze nasycenie kolejami normalnotorowymi na
100 km2 majà województwa: Êlàskie (15,3 km), dolnoÊlàskie (9,3 km) i opolskie (8,8 km). Najni˝-
sze: s∏abo zaludnione i relatywnie nisko zurbanizowane województwa wschodnie, tj. podlaskie
(3,9 km), lubelskie (4,2 km) i mazowieckie (4,8 km)63. Gwa∏towny spadek przewozów kolejowych
(o 50% w latach 90.), majàcy swe êród∏o zarówno w zmianach strukturalnych gospodarki, jak
i wysokich kosztach przewozu kolejà64, powoduje zamykanie kolejnych lokalnych po∏àczeƒ kole-
jowych, rzadziej ucz´szczanych, ale te˝ na ogó∏ wyeksploatowanych i wymagajàcych sporych na-
k∏adów na ewentualne utrzymanie i modernizacj´. Najpowa˝niejszym „kolejowym” problemem
z punktu widzenia konkurencyjnoÊci województw i ca∏ego kraju jest niedobór szybkich po∏àczeƒ
mi´dzy g∏ównymi aglomeracjami oraz niezakoƒczona modernizacja linii transeuropejskich, s∏u-
˝àcych zarówno ruchowi tranzytowemu, jak i wzajemnej poprawie dost´pnoÊci komunikacyjnej
do innych krajów regionu i Unii.

Kosztownym przedsi´wzi´ciem b´dzie niezb´dna modernizacja g∏ównych lotnisk i portów, by
mog∏y wykorzystaç szanse integracji. Zarówno polskie porty lotnicze, jak i morskie sà s∏abo zin-
tegrowane z systemem transportowym kraju, co jest powa˝nà barierà ich rozwoju.

60 B. Gruchman, Geneza innowacyjnego paradygmatu rozwoju regionalnego, [w:] M. Klamut, L. Cybulski (red.), Polity-
ka regionalna i jej rola w podnoszeniu konkurencyjnoÊci regionów, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej, Wroc∏aw 2000. Por.
T.G. Grosse, Przeglàd koncepcji teoretycznych rozwoju regionalnego, [w:] Studia Regionalne i Lokalne, EUROREG UW
i Sekcja Polska RSA, nr 1, 2002.

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

62 Obliczenia w∏asne na podstawie: Rocznik statystyczny województw 2002..., tab. 2 (223).
63 Tam˝e, tab. 1 (222).
64 A zapewne i w sposobie zarzàdzania kolejnictwem.
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Pod wzgl´dem rozwoju sieci telekomunikacyjnej Polska – mimo wielkiego post´pu ostatnich
lat – znacznie odstaje od paƒstw wysokorozwini´tych, przy czym rozziew ten jest najwi´kszy
w tych segmentach rynku telekomunikacyjnego, które majà w ostatnich latach najwy˝szà dyna-
mik´ rozwoju, tj. w telefonii komórkowej oraz przesy∏u danych Internetem65. Zarówno nasycenie
telefonami stacjonarnymi, jak i przenoÊnymi jest najlepsze przede wszystkim w aglomeracjach,
po drugie zaÊ w województwach zachodnich. Najlepiej wyposa˝one w linie telefoniczne sta∏e
w 2001 r. by∏y województwa: mazowieckie (363 ∏àcza na 1000 mieszkaƒców), kujawsko-pomor-
skie (332) i zachodniopomorskie (311). Najgorzej: Êwi´tokrzyskie (223), podkarpackie (229),
opolskie (250) i ma∏opolskie (274)66. Powa˝nym problemem jest niedorozwój sieci szkieletowej
(zw∏aszcza szerokopasmowej, ∏àczàcej województwa i kraj jako ca∏oÊç z siecià Êwiatowà), co
utrudnia wykorzystanie nowoczesnych technologii informacyjnych.

Z badaƒ przeprowadzonych w lutym–marcu 2002 r. wynika, ˝e wyposa˝enie gospodarstw do-
mowych w komputery osobiste w Polsce wynosi∏o 27% (w Czechach 40%, na W´grzech 25%), ma-
jàcych dost´p do Internetu 13% (odpowiednio 24% i 8%). W roku poprzednim (2001), wed∏ug
danych Eurostatu, w Unii Europejskiej dost´p do Internetu mia∏o 37,7% gospodarstw domo-
wych67. Telefonami komórkowymi – wed∏ug danych CBOS – dysponowa∏o w poczàtkach 2002 r.
61% Czechów, 40% W´grów i 32% Polaków. Tylko pod wzgl´dem telefonizacji stacjonarnej
wszystkie omawiane kraje reprezentujà wzgl´dnie wyrównany poziom (84% w Czechach, 78%
w Polsce). W Polsce g∏ównymi czynnikami ró˝nicujàcymi dost´p do Internetu sà: wykszta∏cenie,
zamo˝noÊç i miejsce zamieszkania (wieÊ – miasto)68. Koszt dost´pu do Internetu jest w Polsce
wy˝szy ni˝ w Unii Europejskiej i innych krajach kandydujàcych69.

Pod wzgl´dem nasycenia komputerami i telefonami komórkowymi najgorzej jest w Polsce
wschodniej70. Dane dla roku 1999 dowodzà, ˝e pod wzgl´dem liczby komputerów na 1000 osób
zatrudnionych w przemyÊle (Êrednio w Polsce 82,0) przodowa∏y województwa: mazowieckie
(118,0), opolskie (104,9), dolnoÊlàskie (99,9) i kujawsko-pomorskie (96,8). Najgorzej wyposa˝o-
ne zaÊ by∏y przedsi´biorstwa w województwach: Êlàskim (57,7), podlaskim (60,4), ∏ódzkim (64,7)
i lubelskim (70,5)71.

W ciàgu ostatnich lat w wielkim stopniu zredukowano poziom zanieczyszczenia Êrodowiska, co
po cz´Êci by∏o efektem podj´tych inwestycji w zakresie infrastruktury proekologicznej, po cz´Êci zaÊ
efektem restrukturyzacji gospodarki i likwidacji najbardziej przestarza∏ych linii technologicznych
i redukcji produkcji choçby w górnictwie. W skali kraju w latach 1995–2001 emisja zanieczyszczeƒ
py∏owych z zak∏adów szczególnie ucià˝liwych zosta∏a zredukowana o blisko 2/3, a gazowych o 1/372.
Spe∏nienie w tej sferze norm europejskich (nie dla norm, lecz dla ochrony Êrodowiska) wymaga
nadal wielkich nak∏adów, zatem wsparcie strukturalne Unii Europejskiej b´dzie tu wielkà pomo-

65 Zob. T. Âwiderek, Umiarkowany wzrost w Europie Wschodniej, „Rzeczpospolita”, 23.01.2003.
66 Rocznik statystyczny województw 2002..., s. CXIX.
67 Key structural data for the 10..., 143/2002. Wed∏ug tych danych, w 2001 r. Êrednio w UE na 100 mieszkaƒców przy-

pada∏y 72 telefony komórkowe, 30 komputerów osobistych i 31 u˝ytkowników Internetu. Odpowiednie dane dla Polski, to:
25, 9 i 10. Wyniki takie jak w UE osiàgn´∏a tylko S∏owenia (76, 28 i 30).

68 Komputery, Internet, telefony komórkowe: wyposa˝enie gospodarstw domowych i u˝ytkownicy w niektórych krajach Eu-
ropy Ârodkowej i Wschodniej, komunikat z badaƒ nr 83/2002, Centrum Badania Opinii Spo∏ecznej, Warszawa 2002.

69 Polska. Narodowy Plan Rozwoju..., wykres 16.
70 Problem ilustrujà dane o dost´pie do Internetu w przedsi´biorstwach przemys∏owych zatrudniajàcych 49 i wi´cej

osób: w sumie w Polsce w 2001 r. zarejestrowano 6492 takie przedsi´biorstwa, z czego w województwie Êlàskim – 792, ma-
zowieckim – 735, wielkopolskim – 702. Najmniej takich przedsi´biorstw by∏o w województwach podlaskim – 166, Êwi´tokrzy-
skim – 189, lubuskim – 200 i warmiƒsko-mazurskim – 218. Rocznik statystyczny województw 2002..., tab. 9 (188).

71 R. Chmielewski, T. Stryjakiewicz, J. Twardowska, J. Waloszczyk, InnowacyjnoÊç przemys∏u i jej zró˝nicowanie w uk∏a-
dzie wojewódzkim, [w:] T. Czy˝ (red.), Zró˝nicowanie spo∏eczno-gospodarcze w nowym uk∏adzie terytorialnym Polski, Komitet
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, z. 197, Warszawa 2001, tab. 2.

72 Emisja py∏ów spad∏a z 432 tys. ton do 162 tys ton, a gazów (bez dwutlenku w´gla) z 2785 tys. ton do 1995 tys. ton.
Rocznik statystyczny województw 2002, s. CXVII–CXVIII.
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cà, podobnie jak to mia∏o i ma miejsce w najbiedniejszych (tzw. kohezyjnych) krajach Unii. W tej
dziedzinie wi´kszoÊç Êrodków unijnych zostanie przeznaczona na najwi´ksze, najbardziej kosztow-
ne inwestycje na rzecz ochrony Êrodowiska, rozwiàzujàce g∏ówne, skoncentrowane problemy
(oczyszczalnie Êcieków dla wielkich miast, inwestycje ponadlokalne etc).

Zanieczyszczenie wód i zw∏aszcza gruntu mo˝e byç istotnà barierà rozwojowà g∏ównie w wo-
jewództwie Êlàskim, gdzie na obszarach intensywnie industrializowanych od dwóch stuleci jest
wiele miejsc zdegradowanych przyrodniczo.

Polska ma do nadrobienia powa˝ne zaniedbania w zakresie infrastruktury technicznej w ogó-
le, co niewàtpliwie znacznie pomniejsza jej atrakcyjnoÊç inwestycyjnà; dotyczy to zw∏aszcza ob-
szarów wschodnich (z wy∏àczeniem aglomeracji warszawskiej). Szczególnà bolàczkà jest nie tyl-
ko niska jakoÊç istniejàcej infrastruktury, ale tak˝e skrajny niedorozwój nowoczesnych transeu-
ropejskich sieci transportowych i informacyjnych.

Infrastruktura spo∏eczna
Odr´bnego komentarza wymaga tzw. infrastruktura spo∏eczna: dost´p do placówek zdrowia,

kultury czy pomocy spo∏ecznej. Zró˝nicowania regionalne pozornie nie sà pod tym wzgl´dem
wielkie (1:2). Poniewa˝ sfera ta nadal w przewa˝ajàcej cz´Êci nie podlega regulacji rynkowej,
w Êwietle statystyki paƒstwowej nie ma istotnego zwiàzku pomi´dzy infrastrukturà spo∏ecznà
a geograficznym po∏o˝eniem województwa. Na przyk∏ad województwo podlaskie ma wi´cej przy-
chodni zdrowia i lekarzy medycyny na 10 tys. mieszkaƒców ni˝ znacznie zamo˝niejsza Wielkopol-
ska73. Podobnie brak wyraênego wzoru zró˝nicowaƒ w dost´pie do placówek kulturalnych. Gdy
jednak przyjrzeç si´ infrastrukturze o charakterze ponadlokalnym, instytucjom Êwiadczàcym
us∏ugi o wy˝szym standardzie, to dost´p do nich oferujà przede wszystkim aglomeracje. Najwi´k-
sze zró˝nicowania w zakresie infrastruktury spo∏ecznej majà charakter wewnàtrzregionalny,
zw∏aszcza w podziale miasto–wieÊ, dajàcym uprzywilejowanà pozycj´ wielkim miastom. Trzeba
te˝ podkreÊliç, ˝e statystyki nie obejmujà szczególnie wa˝nego czynnika ró˝nicujàcego, jakim jest
jakoÊç infrastruktury i Êwiadczonych us∏ug. W tej dziedzinie wiele przemawia za istotnym zró˝ni-
cowaniem na niekorzyÊç s∏abiej rozwini´tych regionów Polski.

Instytucje otoczenia biznesu
Istotny wp∏yw na rozwój ekonomiczny majà instytucje otoczenia biznesu (finansowe, dorad-

cze, poÊredniczàce itp.) Pod tym wzgl´dem istnieje niema∏e zró˝nicowanie. U schy∏ku minionej
dekady zatrudnienie w tej sferze wynosi∏o ogó∏em 880 tys. osób (5,5% ogó∏u zatrudnionych w go-
spodarce narodowej), przy czym w województwie mazowieckim odsetek ten przekracza∏ 7%,
w województwach pomorskim, dolnoÊlàskim i Êlàskim wynosi∏ 6–7%, a w województwach
wschodnich (podlaskie, lubelskie, podkarpackie, Êwi´tokrzyskie) mieÊci∏ si´ w zakresie 2–4%74.
Ogólnie bioràc, regiony Polski zachodniej (zw∏aszcza te przodujàce w procesach transformacji)
sà bogatsze w tego typu instytucje ni˝ wschodnie75.

Problemem dodatkowym jest te˝ dominujàcy w s∏abiej rozwini´tych regionach model wspó∏-
pracy mi´dzyinstytucjonalnej, gdzie nad najbardziej po˝àdanym, partnerskim uk∏adem sieciowym
przewa˝ajà uk∏ady formalno-hierarchiczne lub brak rzeczywistej wspó∏pracy76. To zaÊ oznacza s∏a-
be wykorzystanie instytucji otoczenia biznesu do planowania i realizacji dzia∏aƒ prorozwojowych.

73 Sprzyja temu niski poziom urbanizacji. – Raport o rozwoju spo∏ecznym POLSKA 2000 – Rozwój obszarów wiejskich,
UNDP, Warszawa 2001, tab. 5.19. Por. te˝ Rocznik statystyczny województw 2002..., s. CXIII, CXIV.

74 W. Toczyski, A. Miko∏ajczyk, Polityka regionalna, Gdaƒska Wy˝sza Szko∏a Humanistyczna, Gdaƒsk 2001, s. 87. Zob.
te˝ J. Kropiwnicki, R. Szewczyk, Regionalne profile Polski, Polska Agencja Rozwoju Regionalnego, Warszawa 1999.

75 A. Nawrot, Bilans instytucji promocji rozwoju regionalnego i otoczenia biznesu w nowym uk∏adzie terytorialnym, Pol-
ska Regionów, nr 1, Instytut Badaƒ nad Gospodarkà Rynkowà, Gdaƒsk–Warszawa 1999.

76 J. Hausner, T. Kud∏acz, J. Szlachta, Instytucjonalne przes∏anki regionalnego rozwoju Polski, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 1997.
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Obok instytucji wsparcia biznesu wielkie znaczenie ma tak˝e otoczenie niematerialne – kul-
tura, postawy, normy i wzory zachowaƒ, razem tworzàce klimat sprzyjajàcy lub niesprzyjajàcy
dzia∏alnoÊci gospodarczej. Niektórzy badacze wskazujà na powa˝ne ró˝nice regionalne w tym za-
kresie, dzia∏ajàce na korzyÊç zurbanizowanych i z dawna uprzemys∏owionych ziem zachodnich,
zw∏aszcza Wielkopolski i Âlàska77. Znaczenie tych czynników ujawnia si´ tak˝e w badaniach suk-
cesu lokalnego, podkreÊlajàcych wp∏yw mobilizacji ca∏ej wspólnoty na tempo rozwoju78.

3. Zasoby ludzkie i rynek pracy
Wykszta∏cenie jest uwa˝ane za coraz wa˝niejszy (jeÊli nie najwa˝niejszy) wskaênik jakoÊci za-

sobów ludzkich, determinujàcy szanse rozwojowe paƒstw i regionów, przy czym za wskaênik no-
woczesnoÊci przyjmuje si´ g∏ównie wykszta∏cenie wy˝sze, nie zaÊ – jak jeszcze niedawno – tak˝e
Êrednie79. Z tego punktu widzenia Polska ze wskaênikiem 12% nie ust´puje wprawdzie Czechom,
Portugalii czy W∏ochom (9–11%), ale pozostaje daleko za Finlandià, Szwecjà, Wielkà Brytanià
i Estonià (25–35%)80. W po∏owie lat 90. odsetek osób z wy˝szym wykszta∏ceniem wÊród miesz-
kaƒców wsi wynosi∏ ok. 2%, podczas gdy w miastach by∏ on pi´ciokrotnie wy˝szy (10%). Badacze
zwracajà uwag´ nie tylko na mniejsze aspiracje edukacyjne mieszkaƒców wsi, ale i jej gorsze za-
plecze edukacyjne81. Dostrzega si´ te˝ niepokojàce zjawisko, jakim jest wysoki wskaênik analfa-
betyzmu funkcjonalnego w Polsce. Niekorzystne jest tak˝e niedostosowanie kierunków kszta∏ce-
nia do potrzeb gospodarki narodowej, co wp∏ywa na wzrost bezrobocia wÊród absolwentów m.in.
szkó∏ wy˝szych82.

Pod wzgl´dem liczby studentów na 10 tys. mieszkaƒców zdecydowanie przodujà wojewódz-
twa: mazowieckie, zachodniopomorskie i ma∏opolskie, ostatnie pozycje zajmujà zaÊ: podkarpac-
kie, lubuskie i opolskie. W ostatnich latach bardzo straci∏o na znaczeniu szkolnictwo na pozio-
mie szkó∏ zawodowych, chocia˝ nadal odgrywa ono istotnà rol´ w kszta∏ceniu w województwach
kujawsko-pomorskim, wielkopolskim i ma∏opolskim83. Dynamiczna zmiana poziomu wykszta∏ce-
nia Polaków, dokonujàca si´ w du˝ej mierze dzi´ki wzrostowi aspiracji spo∏ecznych i aktywnoÊci
sektora prywatnego w szkolnictwie (1,7 mln studentów, czyli 4 razy wi´cej ni˝ w 1989 r.), jest do-
brym prognostykiem. Pod wzgl´dem liczby publikacji naukowych Polska zajmuje 21. miejsce
w Êwiecie84.

Szybki wzrost przeci´tnego wykszta∏cenia nie musi si´ przek∏adaç na lepsze wykorzystanie po-
siadanych zasobów ludzkich, na to bowiem wp∏ywa szereg innych czynników, poczynajàc od ko-
niunktury i kodeksu pracy, a na polityce fiskalnej i makroekonomicznej koƒczàc. Podobnie jak
Unia Europejska, Polska – w porównaniu ze Stanami Zjednoczonymi – odznacza si´ stosunko-

77 G. Gorzelak, B. Ja∏owiecki, KonkurencyjnoÊç regionów, Studia Regionalne i Lokalne, EUROREG i Sekcja Polska
RSA, nr 1, 2000; T. Zarycki, Nowa przestrzeƒ spo∏eczno-polityczna Polski, EUROREG, Warszawa 1997. Por. M. Szczepaƒski,
To˝samoÊç regionalna – w kr´gu poj´ç podstawowych i metodologii badaƒ [w:] G. Gorzelak, M.S. Szczepaƒski, T. Zarycki (red.),
Rozwój – Region – Spo∏eczeƒstwo, EUROREG i Instytut Socjologii Uniwersytetu Âlàskiego, Warszawa–Katowice 1999.

78 Przyk∏ady polskie, zob:. Historie sukcesu lokalnego, EUROREG, Warszawa 1998.
79 JeÊli uznaç, ˝e jakoÊç szkó∏ Êrednich ma wp∏yw na szanse dalszego kszta∏cenia m∏odzie˝y, to udzia∏ szkó∏ Êrednich

województw wschodnich (warmiƒsko-mazurskie, podlaskie, lubelskie, podkarpackie, mazowieckie) w pierwszej setce ran-
kingu ogólnopolskiego jest nieco wy˝szy od ich udzia∏u ludnoÊciowego (39% wobec 30%). SpoÊród 39 omawianych szkó∏ 14
ulokowanych by∏o w Warszawie, a tylko 1 w województwie warmiƒsko-mazurskim. – Szko∏y z olimpijskà markà, „Rzeczpo-
spolita”, 8.01.2003.

80 Unity, solidarity, diversity for Europe..., s. 56.
81 Raport o rozwoju spo∏ecznym POLSKA 2000 – Rozwój obszarów wiejskich..., s. 40 i nast.
82 Wzrost konkurencyjnoÊci gospodarki..., s. 31.
83 Rocznik statystyczny województw 2002..., s. CXI–CXII.
84 Polska. Narodowy Plan Rozwoju.., s. 17.
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wo niskim poziomem aktywnoÊci zawodowej, przy czym zró˝nicowania regionalne – przynaj-
mniej w Êwietle oficjalnych statystyk – sà umiarkowane85.

O ile wykszta∏cenie jest wa˝nym zasobem regionalnym, to bezrobocie jest Êwiadectwem g∏´-
bokoÊci restrukturyzacji i szczególnym problemem towarzyszàcym transformacji gospodarczej po
1989 r., przede wszystkim ze wzgl´du na swoje nasilenie oraz liczne negatywne, powiàzane zjawi-
ska spo∏eczne, takie jak marginalizacja i patologia.

W dniu 30 wrzeÊnia 2002 r. stopa bezrobocia si´gn´∏a 17,6%. Ponad 80% bezrobotnych nie ma
prawa do zasi∏ku (w lubelskim – 87,6%, w podlaskim i Êlàskim – po 86,0, w mazowieckim – 84,5)86.

Rysunek 1. Stopa bezrobocia wg województw. Stan w dniu 30 wrzeÊnia 2002 r.

W dniu 30 wrzeÊnia 2002 r. najwy˝szà stopà bezrobocia (rys. 1) odznacza∏y si´ województwa:
warmiƒsko-mazurskie (28,1%), zachodniopomorskie (25,4%) oraz lubuskie (25,3%). Najni˝sze
bezrobocie wyst´powa∏o w województwach: mazowieckim (13,6%), ma∏opolskim (13,5%) i pod-
laskim (14,8%). JeÊli chodzi o stop´ nap∏ywu bezrobotnych, najwy˝szà (na dzieƒ 30.09.2002) za-
rejestrowano w województwach: lubuskim (6,1%), zachodniopomorskim (6,0%) i warmiƒsko-
-mazurskim (5,82%), najni˝szà zaÊ w: mazowieckim (2,7%), ma∏opolskim (3,1%), lubelskim
(3,2%), podkarpackim (3,4%) i podlaskim (3,5%)87.

Ni˝szà ni˝ przeci´tna stop´ bezrobocia majà zdominowane przez rolnictwo województwa
wschodnie. Cz´Êç bezrobocia ma tam charakter nierejestrowany, agrarny. Szacuje si´, ˝e bezro-
bocie ukryte ogó∏em dotyczy 0,8–1,1 mln osób. Wed∏ug niektórych badaƒ, stopa bezrobocia ukry-
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85 Wspó∏czynnik aktywnoÊci dla województwa Êlàskiego (najni˝sza pozycja) wynosi 51,0%, dla Êwi´tokrzyskiego
52,2% i warmiƒsko-mazurskiego 53,4%, a na drugim koƒcu skali – dla ma∏opolskiego 57,5%, podkarpackiego 58,9% i lu-
belskiego (najwy˝sza pozycja) – 59,1%. – AktywnoÊç ekonomiczna ludnoÊci Polski, II kwarta∏ 2002, Informacje i opracowa-
nia statystyczne, GUS, Warszawa 2002, s. XXIII.

86 Informacja o sytuacji spo∏eczno-gospodarczej województw, nr 3/2002, GUS, Warszawa 2002.
87 Tam˝e, s. 21.
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tego si´ga w Polsce Êrednio 7,7%, ale w podkarpackim szacuje si´ jà na 26,8%, Êwi´tokrzyskim –
na 24,4%, a w ma∏opolskim – na 21,5%88.

O skali i wadze problemu informujà tak˝e dane dotyczàce bezrobocia d∏ugotrwa∏ego, trwajà-
cego ponad 12 miesi´cy. Jest ono najwy˝sze w∏aÊnie na ziemiach Polski wschodniej89.

G∏ównym problemem jest zatem to, ˝e polskie bezrobocie, zw∏aszcza na obszarach wschod-
nich, ma charakter strukturalny i bez radykalnych reform instytucjonalnych (ubezpieczenia, sys-
tem emerytalno-rentowy, obcià˝enie przedsi´biorstw kosztami pracy) nie mo˝na si´ spodziewaç
istotnego jego zmniejszenia90. Âwiadczà o tym tak˝e doÊwiadczenia innych paƒstw, np. Hiszpanii
i Irlandii, gdzie dopiero reformy instytucjonalne i liberalizacja rynku pracy pozwoli∏y na radykal-
nà redukcj´ bezrobocia91.

Znaczàcà cechà polskiego rynku pracy jest niska mobilnoÊç si∏y roboczej, co w najbli˝szych la-
tach b´dzie utrwala∏o obecne zró˝nicowania regionalne i ograniczy przestrzenny zasi´g korzyÊci
wynikajàcych z przyrostu miejsc pracy w Polsce zachodniej i zw∏aszcza w aglomeracjach.

4. SprawnoÊç instytucjonalna w regionach
„Dla krajów relatywnie ubogich, b´dàcych na dorobku – takich jak Polska – dobra polityka

paƒstwa jest najwa˝niejszym instrumentem, by zapewniç sobie odpowiedni poziom konkurencyj-
noÊci systemowej i mo˝liwoÊç doganiania krajów wysokorozwini´tych”92. Prawda ta jest równie
wa˝na dla regionów.

W Polsce obserwuje si´ znacznà terytorialnà zmiennoÊç sprawnoÊci funkcjonowania admini-
stracji publicznej, przy czym ma ona zarówno charakter zró˝nicowaƒ mi´dzyregionalnych, jak i we-
wnàtrzregionalnych. Ma to oczywiste znaczenie nie tylko dla komfortu ˝ycia obywateli, ale przede
wszystkim dla biznesu i szans udanego udzia∏u w dzia∏aniach finansowanych przez Uni´ Europej-
skà oraz – szerzej – absorpcji i mo˝liwoÊci wykorzystania wszelkich innych Êrodków. Uwzgl´dniç tu
nale˝y tak˝e umiej´tnoÊç kreowania wizerunku i prowadzenia marketingu terytorialnego93.

SprawnoÊç instytucjonalna samorzàdów terytorialnych
Analizy na poziomie gminnym ukaza∏y nie tylko generalnie ni˝szà aktywnoÊç (gospodarczà

i spo∏ecznà) gmin Polski wschodniej, ale te˝ ni˝szà innowacyjnoÊç tamtejszych w∏adz we wspiera-
niu procesów rozwojowych. W interesujàcym nas aspekcie sprawnoÊci instytucjonalnej (b´dàcym
tylko jednym z wielu badanych) stwierdzono wy˝szà sprawnoÊç gmin po∏o˝onych w Wielkopolsce
i – zw∏aszcza – w pozosta∏ych obszarach zachodniej cz´Êci kraju. Przyczyn tego zjawiska badacze
poszukiwali w dynamicznoÊci socjologicznie m∏odego spo∏eczeƒstwa ziem zachodnich (poza

88 W. Or∏owski, Polskie regiony na tle wyzwaƒ integracyjnych, [w:] J. Szomburg (red.), Polityka regionalna paƒstwa po-
Êród uwik∏aƒ instytucjonalno-regulacyjnych, Instyut Badaƒ nad Gospodarkà Rynkowà, Gdaƒsk 2001, tab.4.

89 W województwie podkarpackim d∏ugotrwale bezrobotni w grudniu 2001 stanowili 54,3% bezrobotnych, w warmiƒ-
sko-mazurskim 53,9%, w Êwi´tokrzyskim 52,6% (Êrednia dla Polski – 48,3%). Rocznik statystyczny województw 2002, GUS
Warszawa 2002, tablica 12 (76).

90 Same wydatki na renty i emerytury na prze∏omie wieków si´ga∏y 15% PKB i uchodzi∏y za jedne z wy˝szych, jeÊli nie
najwy˝sze, na Êwiecie. – G. Gorzelak, B. Ja∏owiecki, M. Herbst, W. Roszkowski, Transformacja systemowa z perspektywy
Dzierzgonia, EUROREG, Warszawa 1999.

91 Zob. I. Pietrzyk (red.), Polityka regionalna Unii Europejskiej w praktyce krajów cz∏onkowskich, Wydawnictwo Aka-
demii Ekonomicznej w Krakowie, Kraków 1999; T.G. Grosse, Europejska polityka rozwoju regionalnego. Przyk∏ad Irlandii,
W∏och, Grecji i wnioski dla Polski, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2000.

92 J. Szomburg, Publiczna debata pomaga rzàdziç, „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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Wielkopolskà) oraz w jego demograficznej m∏odoÊci94. Ten drugi argument z up∏ywem czasu,
w wyniku przemian demograficznych, wydaje si´ traciç swà si∏´.

W innych analizach uwzgl´dniono w uk∏adzie mi´dzyregionalnym zarówno zmienne po∏o˝e-
nia ekonomicznego i materialnego, jak te˝ opinie o funkcjonowaniu wybranych instytucji. Gene-
ralnie stwierdzono w nich zwiàzek pomi´dzy poziomem i dynamikà rozwoju ekonomicznego
a postrzeganiem ogólnej sprawnoÊci instytucji i ocenà sytuacji ogólnej. I tu g∏ówna linia podzia-
∏ów przebiega∏a pomi´dzy Polska zachodnià a Êrodkowowschodnià95.

W badaniach poÊwi´conych porównaniu sprawnoÊci instytucjonalnej nowych województw
uwzgl´dniono szereg kryteriów (jakoÊç obs∏ugi, uczciwoÊç, innowacyjnoÊç, jakoÊç planowania
i zarzàdzania finansów, jakoÊç prawa, stabilnoÊç polityczna, polityka rozwoju gospodarczego)96.

Sumaryczne i syntetyczne zestawienie województw wed∏ug sprawnoÊci instytucjonalnej samo-
rzàdów terytorialnych prezentuje tabela 3. W grupie czterech najsprawniejszych instytucjonalnie
województw znalaz∏y si´: opolskie, lubuskie, Êlàskie i zachodniopomorskie. Wszystko to sà woje-
wództwa po∏o˝one na zachodzie kraju. Dodajmy, ˝e wszystkie województwa zachodnie znalaz∏y
si´ w pierwszej dziesiàtce, w której znalaz∏o si´ tylko jedno województwo z innych cz´Êci kraju,
tzn. woj. ma∏opolskie. Zwraca uwag´ odleg∏a pozycja warmiƒsko-mazurskiego, które towarzyszy
lubelskiemu i podlaskiemu na ostatnich miejscach tabeli.

„Konkludujàc, przeprowadzone badanie potwierdzi∏o tez´ [...], i˝ tradycje obywatelskie i roz-
wój spo∏eczeƒstwa obywatelskiego sà lepszym czynnikiem wyjaÊniajàcym sprawnoÊç instytucji pu-
blicznych ni˝ modernizacja spo∏eczno-ekonomiczna”97.

Z punktu widzenia oceny sprawnoÊci instytucjonalnej dla efektywnego udzia∏u w finansowa-
nych przez Uni´ Europejskà dzia∏aniach strukturalnych, wiele interesujàcych informacji mog∏y-

94 G. Gorzelak, B. Ja∏owiecki, (red.), Koniunktura gospodarcza i mobilizacja spo∏eczna w gminach, EUROREG UW,
Studia Regionalne i Lokalne, nr 25 (58), Warszawa 1998.

95 Nowe Województwa – fakty, opinie, nastroje, (pr. zbior.), PARR i CBOS, Warszawa 2001.
96 P. Swianiewicz, SprawnoÊç instytucjonalna administracji samorzàdowej w Polsce – zró˝nicowania regionalne, [w:] J.

Szomburg (red.), Polityka regionalna paƒstwa...
97 Tam˝e, s. 104–105.

Tabela 3. SprawnoÊç instytucjonalna samorzàdów wg województw – wskaênik syntetyczny

Województwo Pozycja Wskaênik
Opolskie 1 +0,60
Lubuskie 2 +0,49
Âlàskie 3 +0,48
Zachodniopomorskie 4 +0,45
Wielkopolskie 5 +0,37
Kujawsko-pomorskie 6 +0,34
Ma∏opolskie 7 +0,25
Pomorskie 8 +0,18
DolnoÊlàskie 9 +0,11
Podkarpackie 10 +0,08
¸ódzkie 11 -0,13
Mazowieckie 12 -0,21
Âwi´tokrzyskie 13 -0,41
Lubelskie 14 -0,67
Warmiƒsko-mazurskie 15 -0,76
Podlaskie 16 -1,26

Uwaga: wartoÊç wskaênika 0 oznacza Êrednià krajowà; wartoÊci dodatnie dotyczà sprawnoÊci wy˝szej ni˝ Êrednia, ujemne – ni˝szej.
èród∏o: P. Swianiewicz, SprawnoÊç instytucjonalna administracji samorzàdowej w Polsce – zró˝nicowania regionalne, tab. 1; [w:] J. Szomburg
(red.), Polityka regionalna paƒstwa...
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by wnieÊç analizy wykorzystania Êrodków pomocowych w poszczególnych województwach. Nie-
stety, dotychczasowa formu∏a rozdzia∏u Êrodków na rozwój pomi´dzy województwa (g∏ównie we-
d∏ug liczby ludnoÊci lub – w przypadku programu wspó∏pracy przygranicznej Phare CBC – po∏o-
˝enia na granicy z Niemcami), jak te˝ post´pujàca od kilku lat faktyczna centralizacja zarzàdza-
nia nimi uniemo˝liwia wyciàgni´cie dalej idàcych wniosków98.

Dopiero nap∏yw znacznych Êrodków funduszy strukturalnych do polskich województw pozwo-
li na porównania ex post ich sprawnoÊci w zagospodarowaniu znacznych Êrodków zewn´trznych.
Dotychczasowe analizy przygotowaƒ administracji do akcesji sugerujà, ˝e nie jest ona jeszcze go-
towa do zarzàdzania Êrodkami pomocowymi i wymaga silnego merytorycznego wsparcia kadro-
wego. Praktyka dowodzi, ˝e kluczowe znaczenie ma dobór osoby odpowiadajàcej za koordynacj´
i wykonanie programu w województwie na podstawie zdolnoÊci przywódczych i mened˝erskich,
nie zaÊ uk∏adów politycznych. Z czàstkowych i nieformalnych porównaƒ sprawnoÊci programo-
wania kolejnych edycji programów regionalnych i spójnoÊci spo∏eczno-gospodarczej Phare wyni-
ka du˝a wra˝liwoÊç na zmiany w systemie zarzàdzania i w administracji, np. w wyniku wyborów.
Na ogó∏ potwierdza si´ teza, ˝e im wczeÊniej dany region zostaje obj´ty programami rozwoju we-
d∏ug standardów unijnych, tym wi´ksza jest liczba dobrej jakoÊci projektów.

SprawnoÊç instytucji paƒstwowych w regionach
Czàstkowym wskaênikiem jakoÊci instytucjonalnej jest prawid∏owoÊç decyzji podejmowanych

przez rzàdowà administracj´ terenowà. Dane Naczelnego Sàdu Administracyjnego (NSA) dowo-
dzà, ˝e w ogóle jakoÊç ta jest niska. Co trzecia decyzja polskiej administracji terenowej zaskar˝o-
na do NSA jest przezeƒ uznawana za nieprawid∏owà (34,2%). Nie jest znana ciemna liczba, tj.
decyzji nieprawid∏owych, lecz niezaskar˝onych do NSA. Na podstawie danych NSA najni˝szà ja-
koÊç mo˝na przypisaç dzia∏aniu rzàdowej administracji terenowej w województwach: ∏ódzkim
(42,7% rozpatrywanych decyzji zosta∏o zakwestionowanych przez NSA), ma∏opolskim (39,9%),
mazowieckim (38,8%), pomorskim (37,2%) i warmiƒsko-mazurskim (36,1%). Zdecydowanie
najlepiej wypad∏y województwa lubuskie i wielkopolskie (21,2 i 28,6%)99.

W przypadku skarg do NSA na samorzàdowe kolegia odwo∏awcze (SKO), informacje nie sà
gromadzone w uk∏adzie wojewódzkim, lecz wed∏ug siedzib tych˝e kolegiów w stolicach nieistnie-
jàcych 49 województw. Dane te nie pozwalajà mówiç o wyraênym wzorze zró˝nicowaƒ terytorial-
nych. Zwracajà uwag´ ogromne ró˝nice w jakoÊci pracy SKO. O ile NSA nie uzna∏ ˝adnej ze
skarg z∏o˝onych na SKO w Krakowie, to w przypadku Kalisza uwzgl´dni∏ a˝ 60,2% skarg, S∏up-
ska – 41,9%, Bielska-Bia∏ej – 41,1%. Poczesne miejsca zajmujà te˝ Poznaƒ (34,9%) i Warszawa
(36,5%)100.

Funkcjonowanie sektora organizacji pozarzàdowych
AktywnoÊç organizacji pozarzàdowych jest uwa˝ana za wa˝ny wskaênik aktywnoÊci obywatel-

skiej w ogóle, a zatem – jak wspomniano wczeÊniej – istotny czynnik wp∏ywajàcy na sprawnoÊç in-
stytucji publicznych. W Polsce brakuje jednoznacznej definicji organizacji pozarzàdowych. Âcie-

98 Jedyny instrument w ostatnich latach, zastosowany na dostatecznie du˝à skal´ (ponad 1000 inwestycji) i wed∏ug za-
sady konkurowania przedsi´biorców ró˝nych województw o dotacje na inwestycje, zosta∏ zrealizowany w ramach programu
Phare STRUDER. Prowadzi∏ on do wniosku, ˝e sukces w zagospodarowaniu takich Êrodków zale˝a∏ przede wszystkim od
osiàgni´tego poziomu rozwoju województwa oraz udzia∏u 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 poczàtku lat 90. dowiód∏ zaÊ, ˝e pomoc finansowa, jakiej udzielono 9 gminom,
przynios∏a owoce tylko tam, gdzie lokalne elity by∏y przygotowane do jej zagospodarowania. – Zob. J. Drà˝kiewicz, G. G´-
sicka, J. Szczucki, Inicjatywy lokalne – polskie doÊwiadczenia, Fundusz Wspó∏pracy, Katowice 1996.

99 Ârednia dla Polski: 34,2%. – Informacja o dzia∏alnoÊci Naczelnego Sàdu Administracyjnego w roku 2001, NSA, War-
szawa 2002, tab. 8.

100 Tam˝e, tab. 10.
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rajà si´ tu dwie opcje. Bardziej generalna uwzgl´dnia wszystkie zarejestrowane stowarzyszenia,
organizacje spo∏eczne i polityczne oraz fundacje, a tak˝e zwiàzki zawodowe, koÊcio∏y, zwiàzki
pracodawców. W systemie REGON jest zarejestrowanych 95 500 organizacji spe∏niajàcych te wa-
runki. Wedle definicji zaw´˝ajàcej, preferowanej przez Stowarzyszenie KLON/JAWOR, do orga-
nizacji pozarzàdowych zalicza si´ wy∏àcznie 36 500 stowarzyszeƒ i przesz∏o 5000 fundacji, odrzu-
ca natomiast np. liczne ochotnicze stra˝e po˝arne, partie, zwiàzki zawodowe itp. Niestety, naj-
nowsze – cytowane dalej – badania101 dotyczà wy∏àcznie grupy spe∏niajàcej w´˝szà definicj´, za-
tem wglàd w pozarzàdowe instytucje jest w nich ograniczony. Z punktu widzenia opisu tkanki in-
stytucjonalnej w uj´ciu mi´dzyregionalnym zwracajà uwag´ ró˝nice w nasyceniu województw or-
ganizacjami pozarzàdowymi (NGOs).

Rysunek. 2. Organizacje pozarzàdowe w Polsce, 2002*

* Wy∏àcznie stowarzyszenia i fundacje.
Legenda: liczba zarejestrowanych organizacji / liczba zarejestrowanych organizacji na 10 tys.
mieszkaƒców.
èród∏o: Kondycja sektora organizacji pozarzàdowych w Polsce 2002..., s. 2.

Wnoszàc z rozk∏adu terytorialnego (rysunek 2), zdecydowanie najwi´cej NGOs zarejestrowa-
no w województwach: mazowieckim, Êlàskim, ma∏opolskim i wielkopolskim. Z kolei wzgl´dnie
najwi´cej NGOs (na 10 tys. mieszkaƒców) przypada na mazowieckie i pomorskie. Nale˝y pod-
kreÊliç, ̋ e 49% organizacji zarejestrowanych w rejestrze REGON ma siedzib´ w du˝ych miastach
(by∏ych i teraêniejszych wojewódzkich, w tym zw∏aszcza w Warszawie). Analizujàc pola aktywno-
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101 Kondycja sektora organizacji pozarzàdowych w Polsce 2002, Komunikat z badaƒ, Stowarzyszenie KLON/JAWOR,
grudzieƒ 2002, www.ngo.pl. O dzia∏alnoÊci polskich organizacji pozarzàdowych pisze S. Na∏´cz, Organizacje spo∏eczeƒstwa
obywatelskiego w III RP, [w:] I. Jackiewicz (red.), Budowanie instytucji paƒstwa: w poszukiwaniu modelu 1989–2001, Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 2003.
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Êci badanych organizacji pozarzàdowych, zauwa˝my, ˝e ok. 10% jako g∏ówne wymienia dzia∏ania
zwiàzane z problemami gospodarki, rozwoju i nauki.

5. Ârodki finansowe w regionach na rzecz rozwoju
Wymiar wynikajàcych z akcesji korzyÊci dla regionów zale˝y m.in. od warunków stawianych w ra-

mach polityki spójnoÊci Unii Europejskiej, ale te˝ – co si´ powszechnie podkreÊla – od mo˝liwoÊci fi-
nansowych województw (jednostek samorzàdu terytorialnego) i „zastanej” struktury wydatków. Kwe-
stie finansowe – zw∏aszcza w regionach mniej zasobnych – znaczàco oddzia∏ujà na ich zdolnoÊç ab-
sorpcyjnà i szeroko pojmowanà konkurencyjnoÊç. Z kolei rozk∏ad finansów publicznych (zw∏aszcza
tych przeznaczanych na wydatki rozwojowe) pomi´dzy poszczególne poziomy administracji ma wiel-
ki wp∏yw na poda˝ projektów do finansowania w ramach regionalnej polityki strukturalnej, a zatem
tak˝e na struktur´ programów i ich dostosowanie nie tylko do potrzeb, ale i do mo˝liwoÊci regionów.
Analiza tego problemu nastr´cza powa˝ne trudnoÊci, bowiem wskutek nieprzejrzystej kompozycji bu-
d˝etu paƒstwa nie∏atwo jest zidentyfikowaç t´ cz´Êç wydatków, która przeznaczana jest na dzia∏ania
o charakterze rozwojowym. Dost´pne dane majà zatem w du˝ej cz´Êci charakter szacunkowy.

W roku 2000 udzia∏ dochodów w∏asnych wszystkich jednostek samorzàdu terytorialnego
(j.s.t.) w dochodach ogó∏em sektora finansów publicznych wyniós∏ zaledwie 11,9%102. Pod tym
wzgl´dem sytuacja województw, powiatów i gmin ró˝ni si´ znacznie.

Dochody i wydatki bud˝etów gmin sà – jeÊli pominàç województwo mazowieckie, wyraênie
odstajàce od reszty – stosunkowo ma∏o zró˝nicowane i wahajà si´ po stronie wydatków pomi´-

102 Z. Gilowska, Mo˝liwoÊç finansowania polityki rozwoju w Polsce, [w:] J. Woêniak (red.), Polskie regiony a fundusze
Unii Europejskiej, PRO ANIMATIVA, Kraków 2001.

Tabela 4. Dochody i wydatki jednostek samorzàdu terytorialnego w z∏ na 1 mieszkaƒca, 2001 r.

GMINY* POWIATY** WOJEWÓDZTWA
dochody dochody wydatki dochody wydatki dochody wydatki

w z∏ w∏asne w z∏ w z∏ w z∏ w z∏ w z∏
WOJEWÓDZTWO w %

dochodów 
ogó∏em

DolnoÊlàskie 1349 54,9 1393 1135 1224 126 129
Kujawsko-pomorskie 1252 41,1 1289 1064 1148 118 120
Lubelskie 1152 35,4 1177 871 904 115 124
Lubuskie 1316 46,7 1339 983 1008 170 168
¸ódzkie 1223 49,1 1237 1030 1091 82 87
Ma∏opolskie 1224 41,4 1247 913 1012 100 109
Mazowieckie 1939 66,2 2088 624 643 115 114
Opolskie 1255 53,6 1247 765 760 117 120
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
Âlàskie 1307 56,2 1291 1361 1387 132 131
Âwi´tokrzyskie 1167 37,6 1201 801 805 139 150
Warmiƒsko-mazurskie 1254 42,1 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.
èród∏o: Rocznik statystyczny województw 2002, s. CXXI.
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dzy 1152 z∏ na mieszkaƒca w województwie lubelskim do 1361 z∏ w zachodniopomorskim (tabe-
la 4). JeÊli porównaç udzia∏ dochodów w∏asnych, to zró˝nicowania te sà znacznie wy˝sze. I tak –
znów pomijajàc mazowieckie – najni˝sze dochody w∏asne j.s.t. przypadajà na województwo lubel-
skie (35,4% ogó∏u dochodów), podlaskie (35,5%) i podkarpackie (36,1%), najwy˝sze zaÊ sà w Êlà-
skim (56,2%), dolnoÊlàskim (54,9%) i opolskim (53,6%).

Znaczàcy udzia∏ w dochodach i wydatkach finansów publicznych majà powiaty i miasta na
prawach powiatów, przy czym zró˝nicowanie regionalne jest tu wi´ksze. Ich dochody na 1 miesz-
kaƒca wynoszà od 624 z∏ w mazowieckim, 765 z∏ w opolskim i 785 z∏ w podkarpackim do 1135 z∏
w dolnoÊlàskim, 1166 z∏ w pomorskim i 1361 z∏ w Êlàskim. Zdecydowana wi´kszoÊç dochodów na
szczeblu powiatu jest wynikiem transferów z bud˝etu centralnego (w 2000 r. ich udzia∏ wyniós∏
92% dochodów powiatów ogó∏em)103.

103 Tam˝e.

Skutki przystàpienia Polski do Unii Europejskiej dla regionu ∏ódzkiego 

Tadeusz Markowski, Danuta Stawasz

Gospodarka regionu ∏ódzkiego, zdominowana przez przemys∏ lekki, ju˝ na poczàtku okresu
transformacji zosta∏a poddana silnej konfrontacji z gospodarkà Êwiatowà. Upad∏ ca∏y kompleks
przemys∏u lekkiego. Razem z nim rynkowej weryfikacji poddane zosta∏y pozosta∏e bran˝e prze-
mys∏owe. Otwarcie gospodarki na zewn´trzne wp∏ywy zweryfikowa∏o struktur´ gospodarczà
i oczyÊci∏o przedpole dla nowych sektorowych procesów rozwoju. Rozwijajàce si´ nowe formy
aktywnoÊci gospodarczej potwierdzajà, i˝ sà budowane na zdrowych podstawach rynkowych. 

Mo˝na oczekiwaç, i˝ w gospodarce regionu ∏ódzkiego w perspektywie 10-letniej wystàpià
nast´pujàce tendencje:

a) pozytywne
• dalszy rozwój bran˝y budowlanej i hurtowni materia∏ów budowlanych,
• rozwój us∏ug medycznych i paramedycznych dla obywateli UE, 
• intensywny rozwój przedsi´biorstw odzie˝owych zajmujàcych si´ przerobem

uszlachetnionym,
• poprawa w zakresie infrastruktury technicznej, w tym dalszy rozwój centrów

logistyczno-magazynowych, 
• rozwój energetyki oparty na zasobach w´gla brunatnego w Be∏chatowie oraz

rozwój energozale˝ych przemys∏ów,
• rozwój firm oko∏obiznesowych, 
• dalszy rozwój MÂP w nowej jakoÊciowo formie organizacji przestrzennej, tj.

w powiàzaniach sieciowych i klastrowych;
b) negatywne

• emigracja zdolnej i wykszta∏conej m∏odzie˝y do krajów UE,
• czasowe przyhamowanie rozwoju przemys∏u rolno-spo˝ywczego w okresie

adaptacji do nowych standardów UE,
• zahamowanie rozwoju firm budowlanych wyspecjalizowanych w realizacji

projektów infrastrukturalnych z uwagi na nieprzystosowanie do otwartych
mi´dzynarodowych przetargów,

• utrzymywanie si´ bezrobocia strukturalnego ze wzgl´du na nieuniknione
procesy restrukturyzacji wsi i rolnictwa.
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Na tle gmin i powiatów samorzàdy województw odznaczajà si´ nie tylko najni˝szym udzia∏em
w dochodach i wydatkach j.s.t., ale tak˝e wysokim uzale˝nieniem od transferów z bud˝etu cen-
tralnego (80,6% w dochodach ogó∏em samorzàdu wojewódzkiego104). Nic dziwnego, ˝e w jeszcze
mniejszym stopniu ni˝ w powiatach Êrodki finansowe w dyspozycji województw sà powiàzane
z poziomem PKB województw. Na 1 mieszkaƒca najwy˝szy dochód bud˝etu majà województwa:
lubuskie (170 z∏), Êwi´tokrzyskie (139 z∏) i zachodniopomorskie (134 z∏), najni˝szy zaÊ – wielko-
polskie (108 z∏), ma∏opolskie (100 z∏) i ∏ódzkie (82 z∏). Na ile tak wielka rola transferów mo˝e
kszta∏towaç postawy roszczeniowe, na ile zaÊ sprzyjaç budowie samodzielnych strategii rozwoju?

Z badaƒ dochodów sektora rzàdowego (bud˝etu paƒstwa, paƒstwowych funduszy celowych
i paƒstwowej gospodarki pozabud˝etowej) wynika, ˝e najwi´kszy w nie wk∏ad ma województwo
mazowieckie (28,8% dochodów) i Êlàskie (11,8%). Najni˝sze dochody przynosi województwo
opolskie (1,5%), warmiƒsko-mazurskie (1,7%) i Êwi´tokrzyskie (1,8%)105.

Tylko dwa województwa majà dodatnie saldo i wykazujà si´ nadwy˝kà dochodów publicznych
nad wydatkami (mazowieckie i pomorskie). Do szczególnie deficytowych nale˝à lubelskie, pod-
karpackie i Êlàskie106. Ogólnie rzecz bioràc, prawie wszystkie województwa sà uzale˝nione od me-
chanizmu redystrybucji dochodów – zw∏aszcza te o charakterze wiejskim, gdzie opodatkowanie
i obcià˝enie sk∏adkami na ubezpieczenie spo∏eczne ludnoÊci rolniczej sà znikome.

Z punktu widzenia poziomu zró˝nicowaƒ rozwoju i jego dynamiki, zasadnicze znaczenie ma-
jà wszak˝e publiczne wydatki ponoszone na rozwój. Z badaƒ empirycznych przeprowadzonych
w latach 90. wynika∏o znaczne zró˝nicowanie w∏adz samorzàdowych (wówczas tylko gminnych)
pod wzgl´dem sk∏onnoÊci do przeznaczania Êrodków na rozwój: wy˝szej w Polsce zachodniej, ni˝-
szej w Polsce wschodniej107. Generalnie gminy biedniejsze, a takich najwi´cej jest w wojewódz-
twach Polski Êrodkowej i wschodniej, wydajà na rozwój stosunkowo najmniej.

Wydatki na rozwój (inwestycje infrastrukturalne i wsparcie podmiotów gospodarczych) sà
w ogóle niskie i nie przekraczajà 3% PKB, w tym – wed∏ug najnowszych danych – 1,6 punktu pro-
centowego przypada na sektor samorzàdowy, 1,4 zaÊ – na rzàdowy (tabela 5).

104 Tam˝e.
105 S. Owsiak, R. Kucharczyk, K. Stepaniuk, Przep∏ywy finansowe w uk∏adzie: centrum–województwa, Studia Regional-

ne i Lokalne, EUROREG i Sekcja Polska RSA, nr 2–3, 2001, tab. 5.
106 Tam˝e, tab. 11.
107 G. Gorzelak, B. Ja∏owiecki, Koniunktura gospodarcza i mobilizacja spo∏eczna w gminach, EUROREG 1998.

Tabela 5. Publiczne wydatki rozwojowe w Polsce wed∏ug podmiotów i sektorów w 2000 r.

Sektor/podmiot Wydatki rozwojowe Struktura wydatków Wydatki rozwojowe
w mln z∏ w % w % PKB

Sektor rzàdowy 9432,3 46,90 1,1376
Z czego paƒstwowe fundusze celowe 2220,7 10,90 0,324
Sektor samorzàdowy 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
Województwa 559,9 2,75 0,082
Samorzàdowe fundusze celowe 
i woj. fundusze ochrony Êrodowiska 1732,1 8,54 0,252
Sektor rzàdowy i samorzàdowy razem 20 299,4 100,0 2,961

èród∏o: na podstawie Z. Gilowska, Mo˝liwoÊç finansowania polityki rozwoju w Polsce, tab. 1, [w:] J. Woêniak (red.), Polskie regiony a fundusze
Unii Europejskiej, PRO ANIMATIVA, Kraków 2001.
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Ârodki rozwojowe sà stosunkowo niewielkie, przy czym zwraca uwag´ bardzo niski udzia∏ wo-
jewództw w wydatkach prorozwojowych. Niedobór Êrodków (tak˝e koniecznoÊç koncentrowania
ich na infrastrukturze spo∏ecznej wynikajàca z ustawowych kompetencji samorzàdu) wp∏ywa na
pog∏´bienie rozziewu pomi´dzy zadaniami ustawowymi województw w zakresie rozwoju ekono-
micznego a ich rzeczywistymi mo˝liwoÊciami finansowymi. Powa˝nym problemem zaczyna byç
wzrost zad∏u˝enia samorzàdów (ogó∏em z 6,2 mld z∏ w 1999 r. do 17,0 mld w III kwartale 2002 r.).
Najbardziej zad∏u˝one sà najwi´ksze miasta; poÊród gmin – gminy mazowieckie; poÊród powia-
tów – mazowieckie i dolnoÊlàskie; a poÊród województw – Êlàskie, dolnoÊlàskie, ∏ódzkie i ma∏o-
polskie. To zmniejszy swobod´ finansowà wielu j.s.t. i ich mo˝liwoÊci korzystania ze Êrodków Unii
Europejskiej108.

Mo˝na domniemywaç, ˝e szczególnie ograniczone wydatki na rozwój przypadajà na woje-
wództwa Polski wschodniej, mimo ˝e zarówno infrastruktura techniczna, jak i sektor przedsi´-
biorstw wymagajà tam pilnej i znacznej interwencji. Potwierdzajà to wyniki badaƒ nak∏adów po-
noszonych na dzia∏ania w obszarach typowych dla interwencji funduszy strukturalnych. Wynika
z nich, ˝e w latach 1999 i 2000 wydatki o charakterze strukturalnym koncentrowa∏y si´ w woje-
wództwach o najwy˝szym poziomie rozwoju109.

6. KonkurencyjnoÊç polskiej przestrzeni
Przeprowadzone dotàd analizy wykaza∏y istotne zró˝nicowanie pomi´dzy polskim regionami

pod wzgl´dem wielu cech, jakie uznaje si´ za wa˝ne dla ich konkurencyjnoÊci. Poziom rozwoju
gospodarczego i dynamika transformacji gospodarczej, infrastruktura, zasoby ludzkie czy spraw-
noÊç instytucjonalna podlegajà szybkim zmianom i wp∏ywom globalizacji i integracji europejskiej,
mo˝liwym dzi´ki zmianie systemowej po 1989 r.

Zarówno stan, jak i dynamika rozwoju poszczególnych regionów wyznaczajà ich miejsce na
skali ogólnej konkurencyjnoÊci i pozwalajà przewidywaç szanse ich rozwoju w najbli˝szej przy-
sz∏oÊci. Trzeba jednak pami´taç, i˝ czynniki brane pod uwag´ w licznych opracowaniach majà
tendencj´ do uwzgl´dnienia ró˝nych wymiarów rozwoju gospodarczego, cz´sto postrzeganych
w perspektywie d∏ugiego trwania jako niepodlegajàce zmianom w uk∏adzie terytorialnym. Nie za-
wsze badacze sà w stanie uwzgl´dniç nowe jakoÊciowe czynniki, które zresztà cz´sto – jak dost´p
do najnowszych technologii informacyjnych – umykajà bie˝àcej obserwacji statystycznej. Trudno
jest te˝ uchwyciç czynniki wyznaczajàce sprawnoÊç instytucjonalnà, prawda, ˝e tak˝e zmiennà te-
rytorialnie, ale – co wynika z badaƒ – modyfikowanà lokalnie przez jakoÊç elit i przywódców. Po-
dobnie badaniu statystycznemu trudno poddaje si´ kultura lokalna i regionalna, jako czynnik
wp∏ywajàcy na funkcjonowanie przedsi´biorstw, instytucji publicznych, aktywnoÊç spo∏ecznà. Jej
znaczenie eksponuje si´ w wielu analizach. Dlatego typologie rozwoju polskich województw nie
powinny byç odczytywane z punktu widzenia szans na skuteczny udzia∏ w ˝yciu gospodarczym
Unii po akcesji jako jednoznaczny i ostateczny wskaênik. Niewàtpliwie zdolnoÊç i konkurencyj-
na, i absorpcyjna – przynajmniej w poczàtkowym okresie – b´dà uzale˝nione od poziomu rozwo-
ju dziÊ osiàgni´tego. Skutki ju˝ rozpocz´tych procesów ujawnià si´ dopiero po pewnym czasie.
Tak˝e w d∏ugim okresie zacofanie danego regionu i jego niekorzystne po∏o˝enie mo˝e byç kom-
pensowane przez sprawnoÊç instytucji publicznych, zw∏aszcza administracji lokalnej i regionalnej,

108 Wi´ksze d∏ugi samorzàdów, „Rzeczpospolita”, 23.01.2003. W sprawie ograniczeƒ finansowych na tle innych barier
zob. te˝ J. Szlachta, Uwarunkowania wyboru modelu polityki rozwoju regionalnego zwiàzane z Unià Europejskà, [w:] A. Pysz-
kowski, J. Szlachta, J. Szomburg (red.), Model instytucjonalny polityki rozwoju regionalnego w Polsce, Instytut Badaƒ nad Go-
spodarkà Rynkowà (IBnGR), Polska Regionów, nr 11, Gdaƒsk–Warszawa 2000.

109 M. Mackiewicz, E. Malinowska-Misiàg, W. Misiàg, A. Niedzielski, M. Tomalak, Ocena wielkoÊci poniesionych w la-
tach 1999–2000 wydatków publicznych odpowiadajàcych kategoriom interwencji funduszy strukturalnych, Raport koƒcowy,
IBnGR, Warszawa 2002, maszynopis powielony. Zob. te˝ P. Swianiewicz, Czy wielkie gminy sà bogate?, Studia Regionalne
i Lokalne, EUROREG i Sekcja Polska RSA, nr 4, 2001.
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które ponoszà odpowiedzialnoÊç za stymulowanie i koordynacj´ procesów rozwojowych regionu.
Na ogó∏ jednak przyjmuje si´, ˝e w krótkim i Êrednim okresie konkurencyjnoÊç (w tym zdolnoÊç
regionu do absorpcji zasobów zewn´trznych) zale˝y g∏ównie od cech gospodarki i wielkoÊci re-
gionalnych zasobów finansowych. Mo˝na je potraktowaç jako punkt wyjÊcia.

W ostatnich latach przeprowadzono gruntowne analizy zró˝nicowaƒ polskich regionów, oce-
niajàc ich struktur´ spo∏eczno-ekonomicznà, potencja∏ rozwojowy i konkurencyjnoÊç. Na ogó∏
wnioski z tych analiz sà podobne.

Grzegorz Gorzelak110 wyró˝ni∏ cztery typy regionów na podstawie dwóch kluczowych kryte-
riów (pozycji wyjÊciowej do transformacji oraz przebiegu transformacji po 1989 r.):

– pozytywnej ciàg∏oÊci rozwoju (wielkie aglomeracje),
– negatywnej nieciàg∏oÊci (stare regiony przemys∏owe),
– pozytywnej nieciàg∏oÊci (regiony zachodniej Polski),
– negatywnej ciàg∏oÊci (regiony Polski wschodniej).

W póêniejszych publikacjach wskazywa∏, ˝e regiony s∏abiej rozwini´te (wschodnie) nie doko-
na∏y w pierwszej fazie transformacji (w poczàtkach lat 90.) równie g∏´bokiej, jak regiony silniej-
sze, restrukturyzacji gospodarczej, „a w konsekwencji nie stworzy∏y wystarczajàco mocnych pod-
staw do trwa∏ego wzrostu w drugiej, wzrostowej fazie transformacji”111.

Marek Dutkowski112 zaakcentowa∏ w swej typologii trzy kryteria:
a) historycznie uwarunkowany poziom zagospodarowania i charakter struktur spo∏ecznych;
b) rang´ oÊrodka centralnego;
c) znaczenie wsi i rolnictwa.

Na tej podstawie wyró˝ni∏ pi´ç typów regionów:
– zachodni/metropolitalny/nieagrarny – województwa: dolnoÊlàskie, pomorskie, wielko-

polskie,
– zachodni/niemetropolitalny/nieagrarny – województwa: kujawsko-pomorskie, opol-

skie, Êlàskie,
– zachodni/niemetropolitalny/agrarny – województwa: lubuskie, warmiƒsko-mazurskie,

zachodniopomorskie,
– wschodni/metropolitalny/agrarny – województwa ma∏opolskie oraz mazowieckie,
– wschodni/niemetropolitalny/agrarny – województwa: lubelskie, ∏ódzkie, podkarpackie,

podlaskie, Êwi´tokrzyskie.
Tadeusz Kud∏acz, bioràc za podstaw´ podzia∏ terytorialny sprzed 1999 r., wyró˝ni∏ szeÊç grup

regionów uszeregowanych wed∏ug syntetycznego wskaênika rozwoju: (1) mazowieckie; (2) Êlà-
skie; (3) zachodniopomorskie, pomorskie, lubuskie; (4) ma∏opolskie, dolnoÊlàskie; (5) wielkopol-
skie, ∏ódzkie, opolskie, kujawsko-pomorskie; (6) podlaskie, podkarpackie, warmiƒsko-mazur-
skie, Êwi´tokrzyskie, lubelskie113.

W analizach Witolda Toczyskiego i Adama Miko∏ajczyka najwy˝szym poziomem konkuren-
cyjnoÊci odznacza si´ województwo mazowieckie, nast´pnie Êlàskie i wielkopolskie, dalej dolno-
Êlàskie, pomorskie i zachodniopomorskie, wreszcie kujawsko-pomorskie, lubuskie, ma∏opolskie,
∏ódzkie i opolskie oraz grupa województw najmniej konkurencyjnych: Êwi´tokrzyskie, warmiƒ-
sko-mazurskie, podlaskie, podkarpackie i lubelskie114.

110 G. Gorzelak, Regional and Local Potential for Transformation in Poland, EUROREG, 14, Warsaw 1998, s. 144–147.
111 G. Gorzelak, Historia – Transformacja – Przysz∏oÊç, [w:] G. Gorzelak, M. S. Szczepaƒski, T. Zarycki (red.), Rozwój

– Region – Spo∏eczeƒstwo..., s. 33.
112 M. Dutkowski, Typologia polskich regionów, [w:] J. Szomburg (red.), Polityka regionalna...
113 T. Kud∏acz, Rozwój regionalny Polski lat 90. – ocena dominujàcych procesów oraz spodziewanych tendencji, [w:]

J. Szomburg (red.), Polityka regionalna...
114 W. Toczyski, A. Miko∏ajczyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej i Polski, Gdaƒska Wy˝sza Szko∏a Humanistycz-

na, Gdaƒsk 2001.
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Teresa Czy˝ do klasy bardzo wysokiego rozwoju zaliczy∏a tylko województwo mazowieckie.
Klasà wysokiego rozwoju obj´∏a województwa wielkopolskie, dolnoÊlàskie i pomorskie, a tak˝e
zamo˝ne, lecz bardzo obcià˝one obecnymi i przysz∏ymi kosztami zwiàzanymi z degradacjà Êrodo-
wiska przyrodniczego i niezakoƒczonà restrukturyzacjà przemys∏u województwo Êlàskie. Do kla-
sy województw o przeci´tnym poziomie rozwoju zaliczy∏a ∏ódzkie, ma∏opolskie, kujawsko-po-
morskie, zachodniopomorskie i lubuskie. Województwa o niskim poziomie rozwoju – zgodnie
z ta typologià – to g∏ównie województwa Polski wschodniej (warmiƒsko-mazurskie, podlaskie, lu-
belskie, podkarpackie, Êwi´tokrzyskie) i województwo opolskie115.

Od powy˝szych ustaleƒ nie odbiega diagnoza w Narodowym Planie Rozwoju, gdzie do naj-
bardziej konkurencyjnych zalicza si´ województwa mazowieckie oraz ma∏opolskie, pomorskie
i wielkopolskie. Do najmniej konkurencyjnych zalicza si´ województwa wschodnie, o ma∏o pro-
duktywnym rolnictwie, niedorozwoju przemys∏u i us∏ug, niskiej jakoÊci kapita∏u ludzkiego116.

Zbigniew Rykiel przewidywa∏ w 1997 r., ˝e korzyÊci z przystàpienia do Unii odniosà przede
wszystkim oÊrodki (rdzenie) i osie rozwoju (aglomeracje warszawska i poznaƒska oraz Trójmia-
sto, Kraków, Wroc∏aw oraz ∏àczàce je ze sobà oraz z granicà zachodnià korytarze). Do regionów
zagro˝onych, wr´cz skazanych na pora˝k´ na rynku ogólnoeuropejskim zaliczy∏ natomiast okr´-
gi przemys∏owe Dolnego Âlàska, obszary popegeerowskie Pomorza Zachodniego, zachodnie re-
giony przygraniczne oraz rozleg∏e tereny wschodniej i Êrodkowej Polski o s∏abym niskotowaro-
wym rolnictwie i s∏abym sektorze pozarolniczym117.

Zarówno tu cytowane typologie, jak te˝ inne êród∏a informacji podkreÊlajà istotne zró˝nico-
wania rozwoju na osi wschód–zachód oraz negatywne skutki obcià˝enia gospodarki województw
wschodnich s∏abym rolnictwem118. Z wyjàtkiem Tadeusza Kud∏acza, badacze zgodnie podkreÊla-
jà, i˝ proces ró˝nicowania nasila si´.

W niektórych analizach (np. ONZ) wymiar miasto–wieÊ przyjmuje wr´cz rol´ czynnika prze-
cinajàcego Polsk´ na odr´bne cywilizacje119. W innych podkreÊla si´, ˝e – wobec kluczowego zna-
czenia kapita∏u ludzkiego dla rozwoju – najwi´kszym indywidualnym zagro˝eniem dla regionów
Polski wschodniej i Êrodkowej jest niska jego jakoÊç120.

Byç mo˝e tu nale˝y poszukiwaç g∏ównego problemu zró˝nicowaƒ w korzyÊciach p∏ynàcych dla
polskich regionów z integracji europejskiej, jest to bowiem kwestia wymagajàca d∏ugoletnich nak∏a-
dów i staraƒ. W przypadku województw wschodnich nie skompensujà go ani inwestycje w∏asne (brak
kapita∏u), ani inwestycje zagraniczne (niska atrakcyjnoÊç), ani transfery bud˝etowe i pomoc Unii Eu-
ropejskiej, jeÊli b´dà bardziej zorientowane na poziom ˝ycia ni˝ na inwestycje w rozwój. Droga tych
województw do poprawy bytu zale˝y od sprawnoÊci instytucjonalnej w wykorzystaniu zasobów w∏a-
snych i zmobilizowaniu wsparcia zewn´trznego dla dobrze opracowanej, innowacyjnej strategii umie-
jàcej odstàpiç od dawnego paradygmatu rozwoju opartego na rozbudowie podstawowej infrastruktu-
ry technicznej. Mo˝na powiedzieç, ˝e szansa przyspieszenia zmian tkwi w podniesieniu jakoÊci zaso-
bów ludzkich, lepszym zarzàdzaniu rozwojem i otwarciu (nie tylko komunikacyjnym) na Êwiat. Wy-
maga∏oby to wszak˝e zmiany myÊlenia o czynnikach rozwoju i uzyskania consensusu w regionie.

115 T. Czy˝, Zró˝nicowanie regionalne Polski w uk∏adzie nowych województw, [w:] T. Czy˝ (red.), Zró˝nicowanie spo∏ecz-
no-gospodarcze w nowym uk∏adzie terytorialnym Polski, Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, z. 197, War-
szawa 2001.

116 Polska. Narodowy Plan Rozwoju 2004–2006, Rada Ministrów, 14.01.2003, s. 31 i nast´pne.
117 Piszàc o potencjalnym negatywnym wp∏ywie na znaczne obszary Polski zachodniej, Z. Rykiel zak∏ada∏ kontynuacj´

szybkiego wzrostu obrotów z krajami WNP i „zanikanie” granicy wschodniej. RzeczywistoÊç zaprzeczy∏a tym za∏o˝eniom. –
Z. Rykiel, Skutki przestrzenne przystàpienia Polski do Unii Europejskiej, [w:] Innowacja – Edukacja – Rozwój Regionalny...

118 Zob. np. M. Klamut, L. Cybulski (red.), Polityka regionalna i jej rola w podnoszeniu konkurencyjnoÊci regionów, Wy-
dawnictwo Akademii Ekonomicznej we Wroc∏awiu, Wroc∏aw 2000; K. Gawlikowska-Hueckel, AtrakcyjnoÊç inwestycyjna no-
wych województw, Polska Regionów, nr 3, IBnGR, Gdaƒsk 1999.

119 Raport o rozwoju spo∏ecznym Polska 2000. Rozwój obszarów wiejskich..., s. 101.
120 W. Or∏owski, Polskie regiony na tle... Zob. te˝ M. Kozak, A. Kukliƒski, J. Szlachta (red.), Polityka rozwoju regional-

nego: innowacje i restrukturyzacja, Polska Agencja Rozwoju Regionalnego, Uniwersytet Warszawski, Centralny Urzàd Plano-
wania, Warszawa 1997.
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„W walce o maksymalizacj´ korzyÊci – pisa∏ Jerzy Ko∏odziejski – wygrywajà «miejsca» (mia-
sta, regiony), które dysponujà ukszta∏towanymi historycznie i potencjalnymi mo˝liwoÊciami (wa-
runkami) uzyskania konkurencyjnoÊci ze wzgl´du na:

– korzystne po∏o˝enie w systemie globalnym (geograficzno-ekonomiczne, instytucjonal-
ne itp.),

– wielostronnie rozwini´ty w´ze∏ komunikacyjny, informatyczny, logistyczny,
– spo∏eczne warunki kreowania innowacji (podatnoÊç w∏adzy spo∏eczeƒstwa na innowa-

cj´), w∏aÊciwoÊci kapita∏u ludzkiego (otwartoÊç na nowe idee, szybkoÊç uczenia si´
itp.), koncentracja nauki i edukacji,

– sprawnoÊç funkcjonowania „miejsca” (standard infrastruktury, sprawnoÊç zarzàdza-
nia, przewidywalnoÊç postaw i decyzji – zaufanie itp.),

– warunki umo˝liwiajàce uzyskanie wysokiego standardu jakoÊci ˝ycia i Êrodowiska
przyrodniczego”121.

Sà to czynniki, które w najbli˝szym czasie w najmniejszym stopniu b´dà charakteryzowaç pol-
skie województwa wschodnie. To zresztà powinno wyznaczaç strategiczne kierunki dzia∏aƒ w∏adz
regionalnych, jest to bowiem jedyna szansa na przyspieszenie rozwoju i niedopuszczenie do wzro-
stu zró˝nicowaƒ w relacji do regionów metropolitalnych i po∏o˝onych w zachodniej cz´Êç kraju.

7. Poda˝ Êrodków strukturalnych w uj´ciu regionalnym
WielkoÊç Êrodków finansowych przyznanych Polsce w wyniku ostatecznych ustaleƒ szczytu

w Kopenhadze uleg∏a istotnemu zmniejszeniu w stosunku do pierwotnych alokacji, przyj´tych na
szczycie w Berlinie w marcu 1999 r. Istotnà zmianà wprowadzonà w Kopenhadze by∏o ogranicze-
nie o 1 mld euro Êrodków pierwotnie przeznaczanych na dzia∏ania strukturalne i przekazanie tak
powsta∏ej „nadwy˝ki” do bud˝etu. Trudne jest w chwili obecnej ustalenie dystrybucji Êrodków po-
mi´dzy poszczególne województwa. Tylko w wypadku Êrodków przeznaczanych na programy re-
gionalne okreÊlone jest kryterium podzia∏u. W odniesieniu do Êrodków wspólnej polityki rolnej
przyj´to ostatecznie formu∏´ dzielenia wed∏ug nap∏ywu projektów (z wy∏àczeniem dop∏at bezpo-
Êrednich), zatem szacunki sà utrudnione. Nie sposób logicznie przypisaç poszczególnym woje-
wództwom znaczàcej cz´Êci Êrodków (na systemy transportowe) z nak∏adów Funduszu SpójnoÊci,
aczkolwiek znana jest trasa ich przebiegu. Co wi´cej, Êrodki przyznane niekoniecznie – z ró˝nych
przyczyn – zostanà wykorzystane, struktura wydatków mo˝e zatem byç inna.

Z punktu widzenia dzia∏aƒ rozwojowych, prowadzonych bezpoÊrednio przez województwa,
najwi´ksze znaczenie majà nak∏ady na rozwój regionalny. Wi´kszoÊç Êrodków funduszy struktural-
nych dla regionów (ogó∏em 2,9 mld euro) przeznaczono na rozbudow´ i modernizacj´ infrastruk-
tury (1,6 mld euro, tj. 55,9%), na rozwój bazy ekonomicznej i zasoby ludzkie – 0,6 mld (21,0%)
i na rozwój lokalny – 0,64 mld euro (22,4%). Uzupe∏niaç je b´dà krajowe nak∏ady publiczne (ra-
zem 1,13 mld euro) i wk∏ad prywatny (g∏ównie przedsi´biorców) w wysokoÊci 0,39 mld euro122.

Analiza wst´pnego podzia∏u Êrodków na poszczególne priorytety w województwach wykazu-
je bardzo niewielkie zró˝nicowanie terytorialne. Niezale˝nie od poziomu rozwoju województwa,
jego struktury spo∏ecznej i gospodarczej, po∏o˝enia geograficznego, wszystkie zdajà si´ widzieç
klucz do rozwoju w budowie infrastruktury (50–60%, tylko w zachodniopomorskim i pomorskim
jest to 50%), rozwoju lokalnym, w tym tak˝e rozbudowie infrastruktury (10–15%) i na koƒcu
w rozwoju bazy ekonomicznej (ok. 10–15%) i zasobów ludzkich (8–15%)123.

121 J. Ko∏odziejski, Paradygmat zintegrowanego planowania regionalnego w nowych uwarunkowaniach rozwoju kraju, [w:]
Z. Miko∏ajewicz (red.), Uwarunkowania i strategie rozwoju regionalnego w procesach integracji europejskiej, PTE, Uniwersytet
Opolski i Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, Opole 2000.

122 Polska. Narodowy Plan Rozwoju..., s. 116, tab. 22.
123 Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego, Warszawa, czerwiec 2002 (projekt).
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W priorytecie „infrastruktura” mieszczà si´ tak˝e Êrodki na rozwój spo∏eczeƒstwa informacyj-
nego. Tylko kujawsko-pomorskie zaplanowa∏o a˝ 20% na ten cel, inne przewidujà 5–10%, lubu-
skie i ∏ódzkie po 2%, dolnoÊlàskie 1%, a podlaskie, Êwi´tokrzyskie, warmiƒsko-mazurskie – 0%.
Po cz´Êci jest to pochodnà ogólnego podzia∏u, po cz´Êci wszak˝e wyrazem woli spo∏ecznoÊci re-
gionalnych. Wersja Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego przyj´ta
przez KIE w lutym 2003 nie podaje szczegó∏owych informacji o podziale Êrodków wed∏ug priory-
tetów w poszczególnych województwach i ogólnie dzieli Êrodki publiczne (polskie i UE) pomi´-
dzy infrastuktur´ (2,3 mld euro), baz´ ekonomicznà i rozwój zasobów ludzkich (0,8 mld) i roz-
wój lokalny (0,9 mld).124

Trudniej o ocen´ terytorialnie zlokalizowanych skutków polityk sektorowych, które dla nie-
których województw mogà mieç nieporównanie wi´ksze znaczenie ni˝ Êrodki programów regio-
nalnych. W ramach Êrodków Funduszu SpójnoÊci 1,9 mld euro (plus 0,33 mld Êrodków krajo-
wych) przeznacza si´ na wielkie projekty ochrony Êrodowiska i drugie 1,9 mld euro (plus 0,33
mld Êrodków krajowych) na sektor transportowy. Z racji wymogów niezb´dnego poziomu dofi-
nansowania g∏ównymi beneficjentami nak∏adów na ochron´ Êrodowiska b´dà najwi´ksze pol-
skie aglomeracje. W przypadku rozbudowy i modernizacji systemów transportowych w pierw-
szej kolejnoÊci dobroczynne skutki budowy autostrad i modernizacji dróg krajowych i linii kole-
jowych odczujà województwa zachodnie (zw∏aszcza obszary po∏o˝one przy trasach przebiegajà-
cych równole˝nikowo) oraz aglomeracje Êrodkowej i zachodniej Polski. Na tych obszarach w cià-
gu kilku lat mo˝na si´ spodziewaç skumulowanego efektu dzia∏aƒ Funduszu SpójnoÊci i Êrod-
ków regionalnych.

124 Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego 2004–2006, zaakceptowany przez Komitet Integracji Eu-
ropejskiej 14.02.2003, tab.11.

Prognoza skutków przystàpienia Polski do Unii Europejskiej dla województwa
pomorskiego

Marek Dutkowski

Województwo pomorskie jest przeci´tnie przygotowane do absorpcji funduszy pomo-
cowych UE, lecz charakteryzuje si´ znacznym poziomem akceptacji tego procesu. W ocenie
wi´kszoÊci specjalistów gospodarka regionu doÊç ∏agodnie zniesie akcesj´. WÊród anali-
zowanych dziedzin ˝ycia spo∏eczno-gospodarczego województwa wyró˝niç mo˝na pi´ç klas ze
wzgl´du na prognozowane korzyÊci i straty w latach 2004–2006 oraz szanse i zagro˝enia w la-
tach 2007–2010:

1. Dziedziny przewagi zarówno korzyÊci, jak i szans nad stratami i zagro˝eniami:
rybo∏ówstwo, przemys∏y wysokiej techniki, us∏ugi turystyczne i gastronomia, infra-
struktura drogowa. 

2. Dziedziny przewagi korzyÊci nad stratami lub szans nad zagro˝eniami: rolnictwo
i przemys∏ spo˝ywczy, przemys∏ okr´towy, ˝egluga morska, przybrze˝na, rzeczna
i jachting, rynek pracy, ochrona Êrodowiska. 

3. Dziedziny równowagi korzyÊci, strat, szans i zagro˝eƒ: us∏ugi metropolitalne,
telekomunikacja, bezpieczeƒstwo zbiorowe. 

4. Dziedzina przewagi zagro˝eƒ nad szansami przy równowadze korzyÊci i strat: han-
del, logistyka i dystrybucja. 

5. Dziedzina przewagi strat nad korzyÊciami i zagro˝eƒ nad szansami: porty morskie.
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W ramach Êrodków Wspólnej Polityki Rolnej na rozwój wsi i rolnictwa na p∏atnoÊci bezpo-
Êrednie przeznaczono 1,23 mld euro125. Od 25 do 35% tych Êrodków mo˝e zostaç przeznaczone
na p∏atnoÊci zale˝ne wy∏àcznie od wielkoÊci gospodarstwa (dla wszystkich rolników), co gwaran-
tuje ich pe∏ne wykorzystanie, ale pos∏u˝y raczej konsumpcji ni˝ restrukturyzacji gospodarstw. Na-
k∏ady na rozwój obszarów wiejskich (2,54 mld euro) z racji swego charakteru (dop∏aty wyrównaw-
cze, renty strukturalne, programy rolno-Êrodowiskowe, zalesianie) b´dà mia∏y niewielki efekt
rozwojowy zw∏aszcza jeÊli – jak mo˝na si´ spodziewaç – 20% tych nak∏adów zostanie przekazane
na p∏atnoÊci bezpoÊrednie. Wysoki udzia∏ dop∏at bezpoÊrednich „do hektara” mo˝e przejÊcio-
wo126 sprzyjaç utrwaleniu wysokiego udzia∏u ma∏ych gospodarstw w polskim rolnictwie. Na inter-
wencj´ rynkowà przeznaczono 0,87 mld euro127.

Pozosta∏e Êrodki Unii Europejskiej (p∏atnoÊci kompensacyjne do bud˝etu, zwi´kszone na
wniosek Polski kosztem dzia∏aƒ strukturalnych podczas szczytu w Kopenhadze o 1 mld euro, Êrod-
ki na polityki wewn´trzne) w wysokoÊci ∏àcznej 3,3 mld euro – z wy∏àczeniem nak∏adów na wspó∏-
prac´ transgranicznà i uszczelnienie granicy wschodniej – nie b´dà mia∏y wymiaru regionalnego.

Przesuni´cie Êrodków z dzia∏aƒ strukturalnych na p∏atnoÊci kompensacyjne do bud˝etu, jak
te˝ wprowadzenie cz´Êciowo uproszczonego systemu p∏atnoÊci bezpoÊrednich w rolnictwie de
facto jest Êwiadectwem niepewnoÊci rzàdu co do stopnia przygotowania polskiej administracji do

125 Dane nie dotyczà nak∏adów polskich. Plus ewentualne 20% nak∏adów na rozwój obszarów 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.

126 Do czasu ewentualnej reformy Wspólnej Polityki Rolnej.
127 Financial framework for enlargement..., op.cit.

Skutki przystàpienia Polski do Unii Europejskiej na przyk∏adzie regionu zamojskiego

Bogdan Kawa∏ko

Region zamojski obejmuje obszar 7 tys. km2; mieszka tam 0,5 mln osób, w tym 70% na wsi.
Jest to region zapóêniony gospodarczo i cywilizacyjnie, peryferyjny i monofunkcyjny, z utrwa-
lonymi wadami strukturalnymi, najni˝szym poziomem w Polsce PKB per capita, z dominacjà
gospodarki agrarnej, zagro˝ony marginalizacjà.

Analiza sytuacji regionu oraz przeprowadzone badania wybranych problemów pod kàtem
oceny i próby zidentyfikowania skutków, jakie regionowi zamojskiemu mo˝e przynieÊç przy-
stàpienie Polski do UE, wskazujà przede wszystkim na wiele zagro˝eƒ i negatywnych zjawisk,
wÊród których nale˝y wymieniç: mo˝liwoÊç bankructwa ok. 40% gospodarstw indywidualnych,
przyspieszonej upad∏oÊci do 70% przedsi´biorstw i podmiotów gospodarczych, wzrost realne-
go bezrobocia do 40%, brak mo˝liwoÊci szybkiej adaptacji gospodarki (istnienie tzw. b∏´dne-
go ko∏a) do wymagaƒ UE, zmniejszenie do 50% ruchu granicznego (przyjazdów obywateli
Ukrainy), redukcj´ obrotów handlowych (przygranicznych) o 80–85%, zmniejszenie importu
surowców i materia∏ów z Ukrainy.

Po stronie korzyÊci nale˝y wskazaç mo˝liwoÊç zapoczàtkowania procesów g∏´bszych zmian
strukturalnych w rolnictwie, likwidacj´ nielegalnego handlu (przemytu) przede wszystkim
u˝ywkami (alkohol, papierosy, narkotyki), ograniczenie nielegalnego zatrudnienia, szanse na
zbudowanie nowoczesnej infrastruktury granicznej (przejÊcia, terminale) i oko∏ogranicznej
(drogi dojazdowe, obwodnice miast, agencje, instytucje us∏ugowe itp.), powstanie nowych
atrakcyjnych miejsc pracy (w pierwszej kolejnoÊci w obs∏udze granicy – 4 s∏u˝by – celna, stra˝
graniczna, fitosanitarna, weterynaryjna).
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spe∏nienia wszystkich wymogów pomocy Unii Europejskiej (niedzia∏ajàcy system IACS, wàtpli-
woÊci co do zdolnoÊci absorpcyjnych systemu budowanego pod kàtem funduszy strukturalnych).
Decyzja ta u∏atwi wch∏oni´cie kwot planowanych dla Polski w latach 2004–2006, jednak˝e ozna-
cza zarazem, ˝e polskie województwa dopiero po 2006 r. zostanà wystawione na praktycznà pró-
b´ administrowania wielkimi Êrodkami na rozwój. A to naprawd´ wymaga innego zarzàdzania.
Póêniej pojawià si´ te˝ efekty128.

Wnioski
O ile dysproporcje regionalne, mierzone wysokoÊcià PKB, sà w Polsce stosunkowo niewiel-

kie, to bardziej szczegó∏owe wskaêniki, zw∏aszcza odnoszàce si´ do efektywnoÊci i nowoczesnoÊci
gospodarek regionalnych, jakoÊci infrastruktury, instytucji i zasobów ludzkich, aktywnoÊci spo-
∏ecznej, pokazujà znacznie wi´ksze (i rosnàce) zró˝nicowania. G∏ówne osie dywersyfikacji wyzna-
cza podzia∏ polskiej przestrzeni na bardziej konkurencyjnà zachodnià i mniej konkurencyjnà
Êrodkowo-wschodnià oraz podzia∏ w uk∏adzie miasta (w∏aÊciwie aglomeracje)–wieÊ. Te czynniki
b´dà mia∏y w krótkim i Êrednim okresie decydujàcy wp∏yw na regionalnà dystrybucj´ korzyÊci
i kosztów integracji europejskiej. Wa˝nym elementem wyznaczajàcym mo˝liwoÊci prowadzenia
dzia∏alnoÊci rozwojowej jest wysoki poziom centralizacji finansów publicznych, ich niekorzystna
struktura (relatywnie ma∏e wydatki prorozwojowe) oraz dominujàcy udzia∏ transferów w docho-
dach i wydatkach gmin i zw∏aszcza województwa i powiatów. Pozornie niewielki poziom ogólnych
zró˝nicowaƒ w du˝ym stopniu jest skutkiem istniejàcego systemu finansów publicznych.

Jak zatem akcesja w tych warunkach mo˝e oddzia∏ywaç na polskie województwa? Szukajàc
odpowiedzi na to pytanie, nie nale˝y zapominaç, ˝e przemiany w najbli˝szym czasie b´dà kszta∏-
towane przez splot zjawisk spontanicznych w gospodarce, akcesji i zwiàzanych z tym dostosowaƒ
oraz – najtrudniejszych do przewidzenia – skutków reform instytucjonalnych w Polsce (tak˝e tych
niezale˝nych od integracji europejskiej). Od∏o˝enie w czasie reform instytucjonalnych i zachowa-
nie scentralizowanego systemu finansów publicznych oznaczaç b´dzie, ˝e warunki i szanse roz-
wojowe determinowane b´dà przez czynniki makroekonomiczne, polityk´ monetarnà, fiskalnà
i socjalnà rzàdu, w znikomym zaÊ stopniu przez w∏asne strategie i dzia∏ania województw. Nie b´-
dzie to zatem sprzyja∏o uruchomieniu wewn´trznych mechanizmów rozwojowych w regionach.
Trzeba dodaç, ˝e zmiany instytucjonalne nie przynoszà natychmiastowych efektów, dlatego te˝
nawet rych∏e ich wprowadzenie nie musi przynieÊç w krótkim czasie znaczàcej zmiany mo˝liwo-
Êci i widocznych efektów rozwoju w uj´ciu sektorowym czy regionalnym.

Najwi´ksze (i najszybsze) korzyÊci z akcesji odniosà wielkie aglomeracje oraz regiony po∏o˝o-
ne w zachodniej cz´Êci Polski, najlepiej powiàzane z rynkami Unii Europejskiej (g∏ównymi part-
nerami gospodarczymi), nowoczesnà infrastrukturà komunikacyjnà (lotniska mi´dzynarodowe,
autostrady, szybkie koleje). Przemawia to szczególnie na korzyÊç obszarów metropolitalnych po-
∏o˝onych na zachodzie, które wr´cz „skazane” sà na rozwój (Dolny Âlàsk, Wielkopolska, cz´Êcio-
wo Pomorze Zachodnie, a z pewnymi zastrze˝eniami tak˝e Âlàsk i Pomorze). Absolutnym lide-
rem pozostanie Mazowsze, a tak naprawd´ to tylko aglomeracja Warszawy, jedyna zdolna do
konkurowania na poziomie europejskim, nawet jeÊli nie znajdzie si´ w pierwszej lidze metropo-
lii. W przypadku Polski zachodniej nie wszystkie obszary b´dà jednako odnosiç korzyÊci. Nie na-
le˝y si´ spodziewaç szybkiego rozwoju rozleg∏ych i s∏abo zaludnionych terenów Pomorza Ârodko-
wego czy Borów DolnoÊlàskich. Kosztowna mo˝e si´ okazaç restrukturyzacja zag∏´bia miedzio-
wego na Dolnym Âlàsku, niebezpiecznie uzale˝nionego od niestabilnego Êwiatowego rynku mie-
dzi. Tak˝e los Pomorza zale˝y w pewnym stopniu od sytuacji na rynku Êwiatowym. Przyspieszony
rozwój raczej nie pojawi si´ w województwie lubuskim, pozbawionym oÊrodka wzrostu i po∏o˝o-
nym w cieniu Berlina i – z zachowaniem proporcji – Poznania. Podobnie jest w przypadku woje-

128 Szerzej o transferach finansowych z Unii pisze w tym tomie Pawe∏ Samecki.
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wództwa opolskiego. Województwo Êlàskie, pomimo silnych impulsów wzrostowych, przez wiele
lat b´dzie ponosiç koszty i skutki restrukturyzacji górnictwa, hutnictwa i przemys∏u ci´˝kiego.

Akcesja zwi´kszy szanse rozwojowe województw kujawsko-pomorskiego, ma∏opolskiego i ∏ódz-
kiego, w du˝ej mierze dzi´ki zbli˝ajàcemu si´ ich powiàzaniu transeuropejskimi szlakami transpor-
towymi (otwarciu komunikacyjnemu). W wielkim stopniu ich rozwój zale˝eç b´dzie od zdolnoÊci
do uruchomienia wewn´trznych mechanizmów wzrostu i lepszego wykorzystania zasobów.

Stosunkowo najpóêniej i w najskromniejszym wymiarze korzyÊci akcesyjne pojawià si´ w wo-
jewództwach Polski wschodniej, podlaskim, lubelskim, podkarpackim, Êwi´tokrzyskim i warmiƒ-
sko-mazurskim (a tak˝e na wschodnim Mazowszu). G∏ówna przyczyna to niekorzystna struktura
gospodarcza, obcià˝enie niskotowarowym rolnictwem, miernej jakoÊci zasoby ludzkie, a w efek-
cie niski poziom dochodów i s∏aba konkurencyjnoÊç regionów. Ze wzgl´du na niski poziom roz-
woju sàsiadujàcych obszarów Bia∏orusi, Ukrainy i Rosji, granica – podobnie jak dziÊ – nie b´dzie
stymulowaç wzrostu.

Nale˝y podkreÊliç, ˝e w pierwszym okresie cz∏onkostwa, do 2006 r., akcesja nie przyniesie (bo
nie mo˝e) ˝adnych widocznych zmian w poziomie i charakterze dysproporcji mi´dzyregional-
nych. Ani popyt krajowy, ani nap∏yw inwestycji zagranicznych czy te˝ Êrodków funduszy struktu-
ralnych nie b´dà jeszcze mia∏y zauwa˝alnego wp∏ywu na gospodarki regionalne, aczkolwiek b´-
dà wspó∏tworzyç podstawy przysz∏ego wzrostu w okresie Êrednim. Ten efekt kumulacyjny niewàt-
pliwie w Êrednim okresie b´dzie mo˝na obserwowaç na poziomie ca∏ego kraju, jednak˝e procesy
rozwoju nie b´dà post´powaç harmonijnie.

NierównomiernoÊç tempa rozwoju b´dzie wynikaç z kilku powiàzanych przyczyn.
Po pierwsze, ze struktury potrzeb regionów, wynikajàcych z odziedziczonego poziomu rozwoju

i struktur spo∏ecznych. Tu szczególne potrzeby majà województwa wschodnie, nisko zurbanizowa-
ne, gospodarczo zale˝ne od wsi i rolnictwa, o niskiej jakoÊci zasobów ludzkich, s∏abym rozwoju in-
stytucjonalnym, w efekcie niewielkiej atrakcyjnoÊci inwestycyjnej. Poziom zacofania generuje po-
trzeby, którym nie tylko one z w∏asnych zasobów sprostaç w pe∏ni nie mogà; nie ma te˝ gwarancji,
˝e b´dà w stanie zaabsorbowaç Êrodki zewn´trzne. Zacofanie regionów skutkuje te˝ presjà na in-
westycje w infrastruktur´ komunalnà, majàcà niewielki wp∏yw na popraw´ ich konkurencyjnoÊci.

Po drugie, b´dà one nast´pstwem ró˝nic w dochodach w∏asnych i swobody decyzji inwestycyj-
nych. S∏abiej rozwini´te województwa wschodnie (z wy∏àczeniem Warszawy) nie mogà myÊleç
o samodzielnym finansowaniu w∏asnej polityki rozwoju, a nawet o kofinansowaniu projektów po-
lityki strukturalnej Unii, bez wsparcia bud˝etowego.

Po trzecie, przyczynà mog´ byç ró˝nice w atrakcyjnoÊci i konkurencyjnoÊci gospodarczej.
Z analiz inwestycji zagranicznych wynika, ˝e inwestorzy majà wysoce sprecyzowane oczekiwania
i preferujà gremialnie ju˝ to wielkie aglomeracje, ju˝ to województwa zachodnie i po∏udniowo-
-zachodnie. Zacofanie województw wschodnich czyni je nieatrakcyjnym partnerem dla wi´kszo-
Êci inwestorów zewn´trznych, a peryferyjne po∏o˝enie z dala od nowoczesnych szlaków komuni-
kacyjnych i dynamicznych oÊrodków gospodarczych stan ten pog∏´bia.

Po czwarte, bioràc pod uwag´ struktur´ Êrodków pomocowych Unii na lata 2004–2006 i ich
przeznaczenie w Polsce, nale˝y zauwa˝yç, ˝e choç ze wzgl´du na czas prowadzonych inwestycji
przyniosà efekty dopiero po 2007 r. – to przyczynià si´ w pierwszej kolejnoÊci do przyspieszenia
rozwoju obszarów Polski zachodniej (byç mo˝e z wy∏àczeniem lubuskiego) i po∏udniowo-zachod-
niej oraz aglomeracji. Gdy si´ bowiem przyjrzymy strukturze planowanych wydatków w ramach
funduszy strukturalnych oraz warunkom ich udost´pnienia (wysokie wymogi wobec administra-
cji oraz kofinansowanie ze Êrodków krajowych i prywatnych), widaç, ˝e ∏atwiej przyjdzie je wyko-
rzystaç zamo˝niejszym, lepiej zarzàdzanym regionom zachodnim – i zw∏aszcza aglomeracjom,
które ju˝ dziÊ generujà wi´kszoÊç projektów inwestycyjnych o znaczeniu ponadlokalnym. A ob-
szarom wiejskim, zw∏aszcza Polski wschodniej, ju˝ wkrótce – z przyczyn nie tylko finansowych –
zagra˝a niska absorpcja Êrodków zewn´trznych na cele inne ni˝ lokalna infrastruktura. Struktu-
ra wydatków funduszy strukturalnych w Narodowym Planie Rozwoju zdaje si´ jednak echem pa-
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radygmatu o dobroczynnym wp∏ywie budowy infrastruktury na rozwój regionu, co jest tezà
wspó∏czeÊnie wysoce dyskusyjnà.

Niestety, wydatki planowane przez województwa s∏abiej rozwini´te w ramach Narodowego
Planu Rozwoju w niewielkim stopniu uwzgl´dniajà zasadniczy problem najbardziej zacofanych
(chyba nie tylko) polskich województw, tj. niskà jakoÊç zasobów ludzkich i niskà innowacyjnoÊç.
Ich uwaga zdaje si´ skupiaç nadal na projektach infrastrukturalnych, przy czym niekoniecznie
w pierwszej kolejnoÊci na tych o znaczeniu strategicznym.

Co si´ tyczy Êrodków przeznaczonych na rozwój obszarów wiejskich, to podnoszàc jakoÊç go-
spodarek lokalnych poprzez ich modernizacj´ i popraw´ infrastruktury, nie b´dà one w stanie
prze∏amaç ani zacofania cywilizacyjnego obszarów wiejskich, ani peryferyzacji (zw∏aszcza Polski
wschodniej). Dop∏aty bezpoÊrednie, udost´pnione rolnikom w cz´Êci bez okreÊlenia celu i warun-
ków wykorzystania, ze wzgl´du na niewielkà wysokoÊç podniosà wprawdzie nieznacznie poziom
˝ycia rolników, ale jest ma∏o prawdopodobne, by zach´ci∏y do inwestycji i rozwoju – zw∏aszcza
w tzw. systemie uproszczonym. Brak zatem podstaw, by sàdziç, ˝e dop∏aty przyczynià si´ do przy-
spieszonej restrukturyzacji i rozwoju gospodarstw rolnych, a jeÊli tak si´ stanie, to tylko w przy-
padku gospodarstw wysokotowarowych wyspecjalizowanych w niektórych kierunkach produkcji.

Tak˝e analizujàc przeznaczenie Funduszu SpójnoÊci (transeuropejskie sieci transportowe
i wielkie projekty ochrony Êrodowiska), widzimy wyraênie, ˝e ich g∏ównym beneficjentem b´dà
albo wielkie projekty inwestycyjne wielkich miast, albo – w pierwszej kolejnoÊci – regiony, przez
które przebiegaç b´dà trasy szybkich kolei i autostrad ∏àczàcych g∏ówne oÊrodki gospodarcze kra-
ju z centrum gospodarczym Unii Europejskiej. Mowa zatem o regionach po∏o˝onych na zachód
od Krakowa i Warszawy, przy czym jako pierwsze korzyÊci odniosà regiony po∏o˝one stosunko-
wo bli˝ej granicy z Niemcami. Bioràc pod uwag´ czasoch∏onnoÊç wielkich inwestycji infrastruk-
turalnych oraz ich koszt (w tym koszt niezb´dnego dofinansowania), przesuni´cie fali korzyÊci na
województwa wschodnie w okresie Êrednim musimy uznaç za mniej prawdopodobne. Co gorsza,
problemy rozwojowe tych regionów mogà sprawiç, ˝e zabraknie bodêców ekonomicznych do dal-
szej rozbudowy kosztownej infrastruktury na wschód129.

Podsumowujàc, ˝ywio∏owe procesy gospodarcze przyczyniajà si´ do przyspieszenia wzrostu
zró˝nicowaƒ mi´dzyregionalnych, a zw∏aszcza subregionalnych. WejÊcie do Unii Europejskiej –
w miar´ wygasania okresów przejÊciowych – b´dzie sprzyjaç temu zjawisku. Podobnie sprzyjaç
mu b´dzie konieczna reforma finansów publicznych, z∏agodzenie fiskalizmu i liberalizacja rynku
pracy, zatem reformy instytucjonalne, jakich d∏u˝ej odk∏adaç si´ nie da. Dzia∏ania polityki struk-
turalnej w Polsce przynajmniej poczàtkowo i w Êrednim okresie nie odegrajà roli istotnego czyn-
nika ró˝nicujàcego, poniewa˝: (a) obejmà wszystkie regiony (bowiem wszystkie majà dochód
znacznie poni˝ej 75% Êredniej dochodu w Unii), (b) skumulowane skutki pojawià si´ za 5–10 lat.
Przyj´te zasady podzia∏u Êrodków dajà wprawdzie preferencje dla obszarów szczególnie zacofa-
nych i dotkni´tych bezrobociem, jednak˝e instrumentarium zaproponowane na lata 2004–2006
i jego sztampowe „przy∏o˝enie” do wszystkich polskich regionów nie pozwalajà sàdziç, by w naj-
bli˝szym czasie uda∏o si´ uniknàç dalszego wzrostu zró˝nicowaƒ w wymiarze aglomeracje–wieÊ
oraz wschód-zachód. Indywidualizacja strategii rozwoju województw – zw∏aszcza przy tak wyso-
kiej centralizacji finansów publicznych – to prawdziwe wyzwanie.

Niewàtpliwe korzyÊci ekonomiczne (i nie tylko) z wejÊcia do Unii Europejskiej w dajàcym si´
przewidzieç czasie nie wsz´dzie b´dà dobrze widoczne. Najwi´ksze rozczarowanie mo˝e czekaç
w du˝ej cz´Êci wiejskie regiony wschodnie, dla których – co gorsza – integracja wkrótce mo˝e za-
czàç si´ kojarzyç zarówno z reformami po stronie polskiej (zw∏aszcza KRUS), jak i ze spodzie-
wanà dalszà reformà wspólnej polityki rolnej (czytaj: ograniczaniem nak∏adów na rolnictwo)130.

129 Mogà jednak zadzia∏aç wzgl´dy polityczne i zwiàzane z przynale˝noÊcià do NATO (rubie˝ wschodnia), ale raczej
nie przed 2013 r.

130 Ma byç proÊciej i sprawiedliwiej, „Rzeczpospolita”, 23.01.03.
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Niektórzy autorzy przepowiadajà cz´Êci subregionów wschodnich g∏´boki kryzys131. Lata
2007–2013 mogà staç si´ okresem od dawna odk∏adanej i bolesnej restrukturyzacji polskiego rol-
nictwa. I znów b´dzie to dotyczy∏o szczególnie Polski wschodniej, gdzie transformacja jest naj-
mniej zaawansowana.

Wspó∏czeÊnie w literaturze przedmiotu podkreÊla si´, ˝e poÊród czynników przesàdzajàcych
o sukcesie regionów w konkurowaniu o zasoby coraz wi´kszà rol´ odgrywajà czynniki zwiàzane
z danym terytorium: podzielanie pewnych wartoÊci przez wspólnot´ danego regionu, sk∏onnoÊç
i umiej´tnoÊç nawiàzywania wspó∏pracy dla osiàgania wspólnych celów, umiej´tnoÊç tworzenia
sieci kooperujàcych instytucji i osób, zarówno w wymiarze formalnym, jak i nieformalnym sekto-
ra publicznego i pozarzàdowego. PodkreÊla si´ znaczenie instytucji spo∏eczeƒstwa obywatelskie-
go dla „wymuszenia” sprawnego i odpowiedzialnego dzia∏ania w∏adz. Fundamentalne znaczenie
przypisuje si´ optymalizacji wykorzystania w∏asnych zasobów regionu jako podstawie rozwoju.
Zwraca si´ uwag´, ˝e dopiero wówczas w∏adze regionalne mogà stworzyç podwaliny zdolnoÊci
absorpcyjnej, co pozwoli skutecznie ubiegaç si´ o sukces w walce konkurencyjnej o inwestycje za-
graniczne czy inne Êrodki zewn´trzne. Dobre zarzàdzanie regionem, majàce êród∏o w partner-
skim, strategicznym stanowieniu regionalnych celów dzia∏ania, jawi si´ jako kluczowy czynnik
wywierajàcy wp∏yw na warunki aktywnoÊci ekonomicznej, postawy, oczekiwania i zachowania jej
podmiotów, a tak˝e aktorów zewn´trznych zainteresowanych wymianà handlowà bàdê inwesty-
cjami czy innymi formami wspó∏pracy ekonomicznej. Przywo∏ywane tu elementy szeroko opisy-
wanych w literaturze koncepcji w du˝ej mierze czerpià z obserwowanej od lat zmiany czynników
lokalizacyjnych inwestorów, prowadzàcej do upadku niegdysiejszych paradygmatów ekonomii
wzrostu132. Analizy efektów polityki spójnoÊci Unii Europejskiej potwierdzajà tez´, ˝e nawet ma-
sowy nap∏yw Êrodków pomocowych do danego kraju (regionu) nie jest warunkiem wystarczajà-
cym, by wyzwoliç i przyspieszyç procesy rozwojowe133. Sprawne elity mogà si´ okazaç nadziejà s∏a-
biej rozwini´tych regionów. Czy regiony te b´dà zdolne do optymalnej selekcji elit?

JeÊli zatem weêmiemy pod uwag´ wszystkie uwzgl´dnione w analizie czynniki mogàce istot-
nie wp∏ywaç na skutki akcesji dla polskich regionów, bez ˝adnej przesady b´dziemy mogli stwier-
dziç, ˝e do 2013 r. z akcesji skorzystajà przede wszystkim aglomeracje i regiony zachodnie (za-
tem obszary o najbardziej zaawansowanej transformacji), aczkolwiek pierwsze widome korzyÊci
pojawià si´ dopiero w Êredniej perspektywie. Ani w krótkiej, ani w Êredniej perspektywie nie na-
stàpi znaczàce przyspieszenie rozwoju regionów wschodnich, które czeka restrukturyzacja gospo-
darcza i spo∏eczna. Akcesja pozwoli bardzo powa˝nie obni˝yç jej koszty i przeciwdzia∏aç najdo-
tkliwszym objawom (bezrobocie, marginalizacja spo∏eczna), nie zastàpi jednak wewn´trznych
mechanizmów wzrostu, co najwy˝ej wesprze ich budow´.

Dla polskich województw wschodnich najgorszym mo˝liwym wyjÊciem by∏oby pozostanie po-
za Unià Europejskà. O ile dla aglomeracji i regionów zachodnich oznacza∏oby to tylko (?) spo-
wolnienie procesów rozwojowych (ograniczenie dost´pu do kapita∏u etc.), to dla Polski wschod-
niej (poza Warszawà) de facto oznacza∏oby to stagnacj´, a dla wielu podregionów – post´pujàce
pogorszenie sytuacji. Tak˝e zdegradowany przyrodniczo i nadal obcià˝ony górnictwem i przemy-
s∏em ci´˝kim Âlàsk powa˝nie odczu∏by skutki zaniechania integracji. Bez wsparcia strukturalne-
go Unii, nap∏ywu inwestycji prywatnych i technologii opartej na wiedzy koszt modernizacji go-
spodarczej i podnoszenia poziomu cywilizacyjnego móg∏by si´ okazaç zbyt wielki nie tylko dla
nich, ale te˝ dla ca∏ego kraju.

131 B. Kawa∏ko, Skutki przystàpienia Polski do Unii Europejskiej na przyk∏adzie regionu zamojskiego, maszynopis powie-
lony, Centrum Europejskie Natolin, Warszawa 2002.

132 Por. T.G. Grosse, Przeglàd koncepcji teoretycznych rozwoju regionalnego, [w:] Studia Regionalne i Lokalne, EURO-
REG UW i Sekcja Polska RSA, nr 1, 2002.

133 Unity, solidarity, diversity for Europe... Por. T.G. Grosse, Europejska polityka rozwoju regionalnego. Przyk∏ad Irlandii,
W∏och, Grecji i wnioski dla Polski, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2000.
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Akcesja tylko wtedy b´dzie korzystna, gdy Polska dokona niezb´dnych reform instytucjonal-
nych. DoÊwiadczenia krajów kohezyjnych (biednych) Unii wyraênie dowodzà, ˝e wejÊcie tych
paƒstw na Êcie˝k´ wzrostu nastàpi∏o nie w chwili akcesji, lecz póêniej, po wprowadzeniu reform
instytucjonalnych. Nadzieja, ˝e akcesja bez naszych wysi∏ków mog∏aby rozwiàzaç problemy roz-
wojowe Polski, jest myÊleniem magicznym. I nie wolno zapominaç, ˝e o ile na razie, b´dàc kra-
jem faktycznie w pe∏ni zintegrowanym gospodarczo z Unià, nie mamy ˝adnego wp∏ywu na jej de-
cyzje gospodarcze, to dopiero akcesja pozwoli nam je wspó∏kszta∏towaç z nale˝ytym uwzgl´dnie-
niem naszych interesów narodowych.
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5. Polski system prawny
w perspektywie 
cz∏onkostwa w UE –
straty i korzyÊci
Maciej Szpunar

Wprowadzenie
Poj´cie systemu prawnego obejmuje nie tylko obowiàzujàce normy prawne, lecz tak˝e zasa-

dy stosowania i egzekwowania tych norm. Oznacza to, i˝ analizujàc wp∏yw cz∏onkostwa w Unii
Europejskiej na polski system prawny, nale˝y uwzgl´dniç zarówno zmiany w zakresie êróde∏ pra-
wa, jak i wszelkie aspekty zwiàzane z funkcjonowaniem sàdownictwa oraz administracji rzàdowej
i samorzàdowej.

W ramach niniejszego modu∏u nie b´dà analizowane poszczególne dziedziny prawa wspólno-
towego (obj´te jest to szczegó∏owymi modu∏ami), lecz dokonana zostanie ocena o charakterze
ogólnym.

1. èród∏a prawa

1.1. Konsekwencje przystàpienia Polski do Unii Europejskiej
Przystàpienie Polski do Unii Europejskiej spowoduje, i˝ obok zdefiniowanego w Konstytucji

krajowego porzàdku prawnego (art. 87 ust. 1 Konstytucji RP), obowiàzywaç b´dzie system praw-
ny Unii Europejskiej oparty na traktatach za∏o˝ycielskich oraz na – tworzonym przez instytucje
Unii Europejskiej – prawie pochodnym. Mo˝na Êmia∏o postawiç tez´, i˝ wydarzenie to b´dzie
mia∏o rewolucyjny wp∏yw na êród∏a obowiàzujàcego w Polsce prawa.

Ju˝ na wst´pie nale˝y wskazaç, i˝ sformu∏owanie „prawo Unii Europejskiej” czy „system
prawny Unii Europejskiej” obejmuje dwie ró˝ne kategorie regulacji prawnych. Z jednej strony
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bowiem, mamy do czynienia z autonomicznym porzàdkiem prawnym, obejmujàcym pierwszy fi-
lar Unii Europejskiej, który opiera si´ przede wszystkim na traktatach ustanawiajàcych Wspól-
not´ Europejskà (TWE) i Europejskà Wspólnot´ Energii Atomowej (TEWEA) oraz na aktach
prawnych tworzonych przez instytucje wspólnotowe (tzw. prawo wspólnotowe). System ten, dzi´-
ki zasadzie bezpoÊredniego skutku i zasadzie supremacji, wywiera bezpoÊredni wp∏yw na niemal
wszelkie rodzaje stosunków prawnych w paƒstwach cz∏onkowskich.

Inaczej natomiast nale˝y oceniç regulacje prawne kszta∏tujàce drugi i trzeci filar Unii Euro-
pejskiej. W tym przypadku funkcjonowanie obu filarów oparte jest raczej na zinstytucjonali-
zowanej wspó∏pracy mi´dzynarodowej ani˝eli na instrumentach kszta∏tujàcych odr´bny porzàdek
prawny. Przeciwstawienie obu kategorii regulacji prawnych odpowiada utrwalonemu w literatu-
rze podzia∏owi metod integracji na metod´ wspólnotowà i metod´ mi´dzyrzàdowà.

Katalog êróde∏ prawa wspólnotowego

WÊród êróde∏ prawa wspólnotowego wyró˝nia si´ êród∏a prawa pierwotnego i prawa pochod-
nego134.

Wspólnotowe prawo pierwotne obejmuje:
1. Traktat o Unii Europejskiej, traktat o utworzeniu Wspólnoty Europejskiej oraz trak-

tat o utworzeniu Europejskiej Wspólnoty Energii Atomowej wraz z traktatami je
zmieniajàcymi i uzupe∏niajàcymi oraz do∏àczonymi do nich protoko∏ami i aneksami.

2. Ogólne zasady prawa.
Z polskiego punktu widzenia szczególnie istotny b´dzie traktat akcesyjny, stanowiàcy podsta-

w´ prawnà przystàpienia Polski (i pozosta∏ych paƒstw kandydujàcych) do Unii Europejskiej.
Wspólnotowe prawo pierwotne obejmuje:

1. Umowy mi´dzynarodowe zawarte przez Wspólnot´.
2. Akty prawne tworzone przez instytucje wspólnotowe zgodnie z art. 249 TWE:

a) rozporzàdzenia – sà to akty prawne stosowane bezpoÊrednio we wszystkich
paƒstwach cz∏onkowskich; ich charakter odpowiada polskim ustawom;

b) dyrektywy – sà to akty prawne, które zobowiàzujà ustawodawców krajowych do
dostosowania przepisów wewn´trznych do rozwiàzaƒ w nich zawartych (innymi
s∏owy, dyrektywa stanowi „wzór” dla ustawodawców w paƒstwach cz∏onkow-
skich);

c) decyzje – sà to akty prawne indywidualne skierowane do konkretnych podmio-
tów (mogà to byç paƒstwa cz∏onkowskie lub osoby fizyczne i osoby prawne); ich
charakter odpowiada polskim decyzjom administracyjnym;

d) zalecenia i opinie – sà to akty prawne niewià˝àce, które jednak powinny byç
brane pod uwag´ w procesie stosowania prawa.

Oddzia∏ywanie prawa wspólnotowego w wyniku zasady supremacji135

Jednym z fundamentów integracji europejskiej jest pierwszeƒstwo prawa wspólnotowego nad
prawem krajowym. Nale˝y jednak podkreÊliç, ̋ e zasada ta jest inaczej rozumiana w orzecznictwie
Trybuna∏u SprawiedliwoÊci Wspólnot Europejskich, a inaczej w orzecznictwie sàdów – g∏ównie
konstytucyjnych – paƒstw cz∏onkowskich.

Nie wnikajàc w doktrynalne spory dotyczàce poj´cia i zakresu zastosowania zasady suprema-
cji136, stanowisko Trybuna∏u SprawiedliwoÊci opiera si´ na nast´pujàcych za∏o˝eniach:

134 Por. M. Ahlt, M. Szpunar, Prawo europejskie, Warszawa 2002, s. 22 i n.
135 Zasada ta bywa równie˝ okreÊlana mianem zasady nadrz´dnoÊci, pierwszeƒstwa czy prymatu.
136 Por. np. A. So∏tys, Spór o zasad´ supremacji, [w:] S. Biernat (red.), Studia z prawa Unii Europejskiej, Kraków 2000,

s. 13 i n.; C. Mik, Europejskie prawo wspólnotowe, Warszawa 2000, s. 550 i n.; M. Ahlt, M. Szpunar, Prawo europejskie..., s. 36
i n.; 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 uregulowaƒ konstytucyjnych paƒstw cz∏onkowskich,
lecz ma swoje êród∏o w samym traktacie. Oznacza to, ˝e pierwszeƒstwo prawa wspól-
notowego nad prawem krajowym jest niezale˝ne od tego, jak prawo krajowe reguluje
stosunek prawa mi´dzynarodowego do prawa wewn´trznego.

2. Dzia∏anie zasady supremacji jest niezale˝ne od chwili wejÊcia w ˝ycie przepisów prawa
wspólnotowego lub prawa krajowego (przepis prawa wspólnotowego jest nadrz´dny za-
równo w stosunku do wczeÊniejszego, jak i póêniejszego przepisu prawa krajowego).

3. Zasada supremacji dotyczy nawet norm konstytucyjnych paƒstwa cz∏onkowskiego.
4. SprzecznoÊç przepisu wewn´trznego z normà wspólnotowà nie powoduje jego niewa˝-

noÊci, lecz jedynie koniecznoÊç zastosowania normy wspólnotowej w miejsce przepisu
wewn´trznego (pierwszeƒstwo w zastosowaniu).

5. Chocia˝ sprzecznoÊç z prawem wspólnotowym nie powoduje ipso iure niewa˝noÊci
przepisów krajowych (por. pkt 4), to jednak, ze wzgl´du na bezpieczeƒstwo obrotu
prawnego, paƒstwa cz∏onkowskie powinny uchyliç takie przepisy.

6. Obowiàzek zastosowania normy wspólnotowej i pomini´cie sprzecznego z nià przepi-
su krajowego spoczywa na ka˝dym organie paƒstwa cz∏onkowskiego odpowiedzialnym
za stosowanie prawa.

7. Organ stosujàcy prawo musi mieç kompetencj´ do samodzielnego stwierdzenia
sprzecznoÊci i do odmowy zastosowania sprzecznego z prawem wspólnotowym prze-
pisu prawa krajowego. Jego kompetencja w tym zakresie nie mo˝e byç uzale˝niona od
decyzji innego organu (np. trybuna∏u konstytucyjnego).

Przedstawione powy˝ej rozumienie zasady supremacji odbiega od poglàdów reprezentowa-
nych przez najwy˝sze organy sàdowe w takich paƒstwach cz∏onkowskich, jak np. Niemcy, Francja
czy W∏ochy. Nie sposób w tym miejscu dokonaç szczegó∏owej analizy ka˝dego spoÊród systemów
prawnych obowiàzujàcych w Unii Europejskiej. Warto jednak zauwa˝yç, ˝e sà i takie paƒstwa
cz∏onkowskie, w których najwy˝sze instancje sàdowe doÊç ∏atwo zaakceptowa∏y w swoim orzecz-
nictwie zasad´ supremacji (np. Belgia).

Wnioski dla Polski
Nie ulega wàtpliwoÊci, i˝ Polska – jako przysz∏y cz∏onek Wspólnoty Europejskiej – b´dzie mu-

sia∏a w pe∏ni stosowaç zasad´ supremacji. Oznacza to, ˝e w przypadku konfliktu pomi´dzy tre-
Êcià krajowej normy prawnej a przepisem prawa wspólnotowego polski sàd lub organ administra-
cji b´dzie musia∏ zastosowaç prawo wspólnotowe. Nale˝y si´ spodziewaç, ˝e o ile samo obowià-
zywanie zasady supremacji nie spowoduje wi´kszych kontrowersji, o tyle jej doktrynalne uzasad-
nienie nie b´dzie jednoznaczne. Jak wspomniano powy˝ej, orzecznictwo Trybuna∏u Sprawiedli-
woÊci stoi na stanowisku, ˝e zasada supremacji wynika z samego prawa wspólnotowego, nato-
miast zgodnie z poglàdami reprezentowanymi przez judykatur´ i doktryn´ prawa w niektórych
paƒstwach cz∏onkowskich, pierwszeƒstwo prawa wspólnotowego ma swoje êród∏o w konstytu-
cjach krajowych.

Odnoszàc wspomniane kontrowersje do przysz∏ego cz∏onkostwa Polski w Unii Europejskiej,
nale˝y zauwa˝yç, i˝ nawet gdyby w pe∏ni podzieliç stanowisko Trybuna∏u SprawiedliwoÊci, to i tak
uzasadnienia dla zasady supremacji nale˝a∏oby poszukiwaç równie˝ w polskiej Konstytucji. Jest
to niezb´dne do zachowania spójnej hierarchii obowiàzujàcych w Polsce êróde∏ prawa, do nale-
˝ytego legitymowania roli prawa wspólnotowego oraz do wyznaczenia ewentualnych granic
pierwszeƒstwa prawa wspólnotowego137.

Gdy chodzi o zasad´ supremacji w odniesieniu do przepisów traktatowych (tzw. prawa pier-
wotnego), wynika ona z art. 91 ust. 2 Konstytucji RP, który stanowi, ˝e „umowa mi´dzynarodo-
wa ratyfikowana za uprzednià zgodà wyra˝onà w ustawie ma pierwszeƒstwo przed ustawà, je˝eli

137 S. Biernat [w:] Prawo Unii Europejskiej..., s. 237.
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ustawy tej nie da si´ pogodziç z umowà”. Inne przepisy dotyczà natomiast zasady supremacji
w odniesieniu do prawa tworzonego przez instytucje Unii Europejskiej. Uzupe∏nieniem wspo-
mnianej regulacji jest art. 91 ust. 3, zgodnie z którym, „je˝eli wynika to z ratyfikowanej przez Pol-
sk´ umowy konstytuujàcej organizacj´ mi´dzynarodowà, prawo przez nià stanowione jest stoso-
wane bezpoÊrednio, majàc pierwszeƒstwo w przypadku kolizji z ustawami”.

Zwrócenia szczególnej uwagi wymaga rozwa˝enie zasady supremacji w odniesieniu do norm
zawartych w Konstytucji RP. W tym bowiem przypadku judykatura Trybuna∏u SprawiedliwoÊci,
który zasad´ supremacji rozszerza bezwzgl´dnie na normy zawarte w konstytucjach paƒstw
cz∏onkowskich, ró˝ni si´ w sposób oczywisty od rozwiàzaƒ zawartych w Konstytucji RP. Przepisy
art. 91 ust. 2 i 3 Konstytucji RP stanowià o pierwszeƒstwie umowy mi´dzynarodowej i prawa two-
rzonego przez organizacj´ mi´dzynarodowà wy∏àcznie nad ustawami. Wydaje si´ zatem, ˝e po
przystàpieniu Polski do Unii Europejskiej przepisy prawa wspólnotowego nie b´dà mia∏y pierw-
szeƒstwa przed Konstytucjà RP138. Wniosek taki potwierdza brzmienie art. 8 Konstytucji RP, któ-
ry wyra˝a fundamentalnà zasad´, ˝e Konstytucja jest najwy˝szym prawem Rzeczypospolitej. Pry-
matu Konstytucji nad prawem wspólnotowym mo˝na równie˝ doszukiwaç si´ w art. 188 pkt 1
Konstytucji RP, zgodnie z którym Trybuna∏ Konstytucyjny jest uprawniony do orzekania w spra-
wach zgodnoÊci „umów mi´dzynarodowych z Konstytucjà”139.

Trudno w chwili obecnej przewidzieç, jakie stanowisko – po przystàpieniu Polski do Unii Eu-
ropejskiej – w omawianej kwestii zajmie Trybuna∏ Konstytucyjny. Pomimo ˝e Konstytucja RP
w wielu miejscach wyra˝a zasad´ swojego prymatu nad wszelkimi umowami mi´dzynarodowymi,
nie nale˝y si´ raczej spodziewaç przyj´cia bezwzgl´dnego pierwszeƒstwa Konstytucji nad prawem
wspólnotowym. Stanowisko takie by∏oby jawnym zakwestionowaniem fundamentów, na których
oparte jest orzecznictwo Trybuna∏u SprawiedliwoÊci, co mog∏oby spowodowaç komplikacje poli-
tyczne. Na tak radykalne przesàdzenie omawianej kwestii nie pozwoli∏ sobie ˝aden z sàdów kon-
stytucyjnych paƒstw cz∏onkowskich. Z drugiej strony jednak, Trybuna∏ Konstytucyjny z pewnoÊcià
nie przesàdzi o bezwzgl´dnym podporzàdkowaniu Konstytucji RP prawu wspólnotowemu, gdy˝
by∏oby to oczywiÊcie sprzeczne z treÊcià samej Konstytucji.

Zasada bezpoÊredniego skutku

Zasada bezpoÊredniego skutku prawa wspólnotowego oznacza, ˝e normy tego systemu praw-
nego sà w stanie wprost okreÊlaç sytuacj´ prawnà jednostek, nak∏adajàc na nie obowiàzki i przy-
znajàc im prawa140. Praktyczny wymiar tej zasady mo˝na przedstawiç w ten sposób, ˝e jednostki
sà uprawnione do powo∏ywania si´ bezpoÊrednio na przepisy prawa wspólnotowego przed orga-
nami stosujàcymi prawo w paƒstwach cz∏onkowskich.

Warto zaznaczyç, ˝e podobnie jak w przypadku zasady supremacji, orzecznictwo Trybuna∏u
SprawiedliwoÊci stoi na stanowisku, ˝e bezpoÊredni skutek wynika z samej istoty prawa wspólno-
towego, a nie z unormowaƒ konstytucyjnych paƒstw cz∏onkowskich, dotyczàcych regu∏ stosowa-
nia prawa mi´dzynarodowego w porzàdku wewn´trznym.

Wnioski dla Polski
Wydaje si´, ˝e Êwietle postanowieƒ Konstytucji RP, zasada bezpoÊredniego skutku prawa

wspólnotowego nie budzi zastrze˝eƒ. Gdy chodzi o postanowienia zawarte w traktatach europej-

138 Por. K. Wójtowicz [w:] Prawo Unii Europejskiej..., s. 428 i 429; C. Mik, Europejskie prawo..., s. 815; L. Garlicki,
Cz∏onkostwo Polski w Unii Europejskiej a polskie sàdy, [w:] E. Pop∏awska (red.), Konstytucja dla rozszerzajàcej si´ Europy, ISP,
Warszawa 2000, s. 210 i n.; K. Wojtyczek, Konstytucyjno-prawne aspekty cz∏onkostwa w Unii i Wspólnotach Europejskich, [w:]
H. Zi´ba-Za∏ucka, M. Kijowski (red.), Akcesja do Unii Europejskiej a Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, Rzeszów 2002, s.
102. Odmiennie: R. Szafarz, Mi´dzynarodowy porzàdek prawny i jego odbicie w polskim prawie konstytucyjnym, [w:] M. Kruk
(red.), Prawo mi´dzynarodowe i wspólnotowe w wewn´trznym porzàdku prawnym, Warszawa 1997, s. 34.

139 Podobna zale˝noÊç wynika z treÊci art. 133 ust. 2 Konstytucji RP.
140 S. Biernat [w:] Prawo Unii Europejskiej..., s. 243.
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skich, to obowiàzek ich bezpoÊredniego stosowania wynika z art. 91 ust. 1 Konstytucji RP. Wspól-
notowego prawa pochodnego dotyczy natomiast art. 91 ust. 3 Konstytucji RP, który nakazuje sto-
sowaç bezpoÊrednio prawo stanowione przez organizacj´ mi´dzynarodowà, ukonstytuowanà na
podstawie ratyfikowanej umowy mi´dzynarodowej.

Dzia∏alnoÊç prawodawcza po przystàpieniu do Unii Europejskiej

Przystàpienie Polski do Unii Europejskiej niesie za sobà istotne konsekwencje w zakresie
dzia∏alnoÊci prawodawczej. Z jednej bowiem strony nastàpi ograniczenie kompetencji ustawo-
dawczych polskiego parlamentu, z drugiej zaÊ Polska zacznie uczestniczyç w tworzeniu aktów
prawnych Wspólnot i Unii Europejskiej. Cz∏onkostwo w Unii Europejskiej wià˝e si´ ponadto
z obowiàzkiem dalszej harmonizacji i unifikacji prawa.

1.2. Konsekwencje nieprzystàpienia Polski do Unii Europejskiej

Trwa∏oÊç dotychczasowych dzia∏aƒ legislacyjnych

Rozwa˝ajàc problematyk´ êróde∏ obowiàzujàcego w Polsce prawa przy za∏o˝eniu, ˝e Polska
nie przystàpi do Unii Europejskiej, nale˝y pami´taç, i˝ w chwili obecnej polski system prawny jest
ju˝ w znacznym stopniu dostosowany do prawa europejskiego. Decyzja o nieprzyst´powaniu do
Unii Europejskiej b´dzie zatem skutkowa∏a jedynie tym, ˝e Polska nie b´dzie zobowiàzana do
dostosowania si´ do aktów prawa wspólnotowego, które zacznà obowiàzywaç w przysz∏oÊci.

Próbujàc przewidzieç konsekwencje odrzucenia cz∏onkostwa, nale˝y odpowiedzieç na podsta-
wowe pytanie, czy dotychczasowy proces dostosowawczy ma charakter trwa∏y. Wydaje si´, i˝
w dajàcej si´ przewidzieç przysz∏oÊci nie nale˝y si´ spodziewaç, aby znaczna cz´Êç dotychczaso-
wego dorobku polskiego ustawodawcy zosta∏a uchylona. Oznacza to, ˝e polski system prawny po-
zostanie – szczególnie w zakresie prawa gospodarczego – systemem nowoczesnym. Ewentualne
zmiany dotyczyç b´dà tych uregulowaƒ, które powodujà negatywne dla naszego kraju skutki eko-
nomiczne, a by∏y niezb´dne do dostosowania si´ do wymogów rynku jednolitego.

Dzia∏alnoÊç legislacyjna po podj´ciu decyzji o pozostaniu poza Unià Europejskà

Odrzucenie cz∏onkostwa w Unii Europejskiej nie powinno spowodowaç zablokowania refor-
my polskiego systemu prawnego. Dotychczasowe doÊwiadczenia wskazujà jednak, i˝ ewentualne
reformy mia∏yby jedynie charakter czàstkowy. Czynnikiem, który determinuje obecne dzia∏ania
polskiego ustawodawcy, jest docelowe cz∏onkostwo w Unii Europejskiej. Czynnik ten powoduje,
˝e proces dostosowawczy jest wspierany przez wszystkie proeuropejskie si∏y polityczne, które sta-
nowià obecnie wi´kszoÊç parlamentarnà. Trudno sobie wyobraziç, aby w braku podobnego czyn-
nika mo˝liwa by∏a reforma na tak szerokà skal´.

Próbujàc przewidzieç kierunek dzia∏aƒ polskiego ustawodawcy w przypadku podj´cia decyzji
o pozostaniu poza Unià Europejskà, mo˝na wskazaç na dwa elementy:

• Z jednej strony, Polska b´dzie zmuszona do – choçby fragmentarycznego – dostoso-
wywania si´ do przepisów prawnych regulujàcych funkcjonowanie rynku jednolitego.
W przeciwnym wypadku stalibyÊmy si´ paƒstwem ma∏o atrakcyjnym dla zagranicznych
inwestorów, którzy w celu funkcjonowania na naszym rynku musieliby przezwyci´˝yç
problemy wynikajàce z obowiàzujàcych w Polsce odmiennych zasad dzia∏alnoÊci go-
spodarczej. JeÊli za∏o˝yç, ˝e inne paƒstwa naszego regionu sta∏yby si´ cz∏onkami Unii
Europejskiej i uczestniczy∏yby w jednolitym rynku, to Polska nie mog∏aby sobie pozwo-
liç na w pe∏ni samodzielne okreÊlenie kszta∏tu prawa gospodarczego. Trzeba przy tym
zauwa˝yç, ˝e Polska musia∏aby dostosowywaç si´ do regulacji prawnych, na uchwale-
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nie których – jako kraj pozostajàcy poza Unià Europejskà – nie mia∏aby ˝adnego wp∏y-
wu.

• Z drugiej strony natomiast, Polska unika∏aby stosowania tych regulacji rynku jednoli-
tego, które ograniczajà mo˝liwoÊç wspierania w∏asnej gospodarki. Chodzi tu przede
wszystkim o prawo konkurencji, pomoc paƒstwa dla przedsi´biorstw, prawo celne czy
subsydiowanie produkcji rolnej. Trzeba jednak pami´taç, ˝e dzia∏ania takie spowodo-
wa∏yby reakcj´ drugiej strony (na∏o˝enie op∏at antydumpingowych czy iloÊciowe ogra-
niczenie wymiany handlowej), co znacznie utrudni∏oby eksport polskich towarów
i us∏ug, a w konsekwencji wp∏yn´∏oby negatywnie na naszà gospodark´.

Zapewne wykluczyç nale˝y wariant, ˝e Polska w przypadku podj´cia decyzji o pozostaniu po-
za Unià Europejskà – na wzór Norwegii czy Islandii – staje si´ cz∏onkiem Europejskiego Obsza-
ru Gospodarczego i w ten sposób jest zobowiàzana do dostosowania si´ do znacznej cz´Êci regu-
lacji rynku jednolitego. Po pierwsze, nie wiadomo, czy druga strona wyrazi∏aby takà gotowoÊç. Po
drugie natomiast, nie by∏oby to korzystne z polskiego punktu widzenia. Oznacza∏oby bowiem ko-
niecznoÊç przyj´cia wi´kszoÊci regulacji rynku jednolitego – równie˝ tych, które os∏abiajà polskà
gospodark´ – bez mo˝liwoÊci wp∏ywu na kszta∏t tych regulacji. Innymi s∏owy, wiàza∏oby si´ to
z uczestnictwem w rynku jednolitym niemal w takim stopniu, jak paƒstwa cz∏onkowskie Unii Eu-
ropejskiej, z tà ró˝nicà, ˝e nie korzystalibyÊmy z takich przywilejów cz∏onkostwa, jak udzia∏
w tworzeniu prawa czy pomoc finansowa.

1.3. Uwagi podsumowujàce
Z przedstawionych rozwa˝aƒ wynika, i˝ cz∏onkostwo Polski w Unii Europejskiej zapewni kon-

tynuacj´ reformy polskiego systemu prawnego. Uzyskamy gwarancj´, ˝e wszelkie obowiàzujàce
w Polsce przepisy prawa – zarówno krajowego, jak i wspólnotowego – b´dà wzorowane na roz-
wiàzaniach sprawdzonych w krajach najbardziej rozwini´tych. Obowiàzywanie ujednoliconych
regulacji prawnych na obszarze niemal ca∏ej Europy spowoduje u∏atwienie wymiany handlowej
i swobodnego przep∏ywu osób. Wydaje si´ zatem, ˝e ostateczny bilans strat i korzyÊci przemawia
jednoznacznie za podj´ciem decyzji o przystàpieniu do Unii Europejskiej.

2. Polskie sàdy i organy administracji w perspektywie cz∏on-
kostwa w Unii Europejskiej

2.1. Konsekwencje przystàpienia Polski do Unii Europejskiej

Zasady stosowania prawa wspólnotowego

Z chwilà przystàpienia naszego kraju do Unii Europejskiej, polskie organy stosujàce prawo –
sàdy i organy administracji – b´dà równie˝ odpowiedzialne za stosowanie prawa wspólnotowego.
Normy prawa wspólnotowego to w przewa˝ajàcej cz´Êci przepisy prawno-materialne. Definiujà
one zakres praw i obowiàzków, które przys∏ugujà lub sà nak∏adane na rozmaite kategorie pod-
miotów prawa: paƒstwa cz∏onkowskie, instytucje wspólnotowe, osoby fizyczne i osoby prawne.
Nie okreÊlajà one natomiast zasad egzekwowania praw i obowiàzków (np. które organy sà odpo-
wiedzialne za stosowanie norm prawa wspólnotowego i wed∏ug jakiej procedury powinno si´ to
odbywaç). Tylko w wyjàtkowych przypadkach prawo wspólnotowe zawiera przepisy procedural-
ne (np. wydany w formie rozporzàdzenia Europejski Kodeks Celny). W orzecznictwie Trybuna-
∏u SprawiedliwoÊci utrwali∏a si´ zasada autonomii proceduralnej paƒstw cz∏onkowskich141, zgod-

141 Por. M. Ahlt, M. Szpunar, Prawo europejskie..., s. 70.
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nie z którà okreÊlenie zasad, na podstawie których wykonywane sà normy prawa wspólnotowego,
nale˝y do prawa krajowego142.

W ten sposób zdefiniowana zasada autonomii proceduralnej doznaje dwojakiego rodzaju
ograniczeƒ:

• przy dochodzeniu roszczeƒ wynikajàcych z prawa wspólnotowego nie mogà obowiàzy-
waç mniej korzystne uregulowania ni˝ w przypadku porównywalnych roszczeƒ opar-
tych na prawie krajowym (zakaz dyskryminacji)143;

• krajowe przepisy proceduralne nie mogà powodowaç, ˝e dochodzenie roszczeƒ opar-
tych na prawie wspólnotowym jest „nadmiernie utrudnione” lub „praktycznie niemo˝-
liwe” (zasada efektywnoÊci).

Stosowanie prawa wspólnotowego przez organy sàdowe paƒstw cz∏onkowskich jest u∏atwione
dzi´ki instytucji orzeczenia wst´pnego. Umo˝liwia ona organom sàdowym zwrócenie si´ do Try-
buna∏u SprawiedliwoÊci o dokonanie wyk∏adni prawa wspólnotowego lub o ocen´ wa˝noÊci ak-
tów prawnych wydawanych przez instytucje wspólnotowe.

Wnioski dla Polski
• Polskie sàdy i organy administracji b´dà odpowiedzialne za stosowanie prawa wspól-

notowego.
• Organy te – stosujàc prawo wspólnotowe – b´dà opieraç si´ na polskich przepisach

proceduralnych.
• Zastosowanie polskich przepisów proceduralnych mo˝e zostaç wy∏àczone, je˝eli b´dà

one mia∏y charakter dyskryminujàcy lub je˝eli b´dà powodowaç, ˝e dochodzenie rosz-
czeƒ wynikajàcych z prawa wspólnotowego stanie si´ „praktycznie niemo˝liwe” lub
„nadmiernie utrudnione”.

• Prawo wspólnotowe powinno byç stosowane z urz´du.
• Niezale˝nie od koniecznoÊci stosowania bezpoÊrednio skutecznych przepisów prawa

wspólnotowego, na organach krajowych spoczywaç b´dzie obowiàzek dokonywania
takiej wyk∏adni przepisów krajowych, aby jej rezultat by∏ jak najbli˝szy prawu wspól-
notowemu (zasada prowspólnotowej wyk∏adni prawa).

• Polskie organy sàdowe (lecz nie organy administracji) b´dà mog∏y zwracaç si´ do Try-
buna∏u SprawiedliwoÊci o wydawanie orzeczeƒ wst´pnych, których przedmiotem jest
wyk∏adnia lub ocena wa˝noÊci przepisów prawa wspólnotowego.

Praktyczne aspekty stosowania prawa wspólnotowego

Wiele problemów, jakie mogà napotkaç polskie organy stosujàce prawo w pierwszych latach
cz∏onkostwa, b´dzie mia∏o charakter praktyczny. W pierwszej kolejnoÊci nale˝y wskazaç na brak
znajomoÊci prawa europejskiego i zasad jego stosowania przez polskich s´dziów, urz´dników czy
podmioty Êwiadczàce pomoc prawnà (adwokatów i radców prawnych).

Istotne komplikacje wynikaç b´dà z utrudnionego dost´pu do êróde∏ prawa wspólnotowe-
go144. Odczuwalny b´dzie przede wszystkim brak oficjalnych i powszechnie dost´pnych tekstów

142 Dla przyk∏adu, je˝eli osoba fizyczna b´dzie domagaç si´ odszkodowania z tytu∏u wyrzàdzenia przez organ paƒstwa
polskiego szkody na skutek dzia∏ania naruszajàcego prawo wspólnotowe, przes∏anki odpowiedzialnoÊci b´dà okreÊlaç prze-
pisy art. 417 i nast. polskiego kodeksu cywilnego, a post´powanie przed sàdem b´dzie si´ toczyç wed∏ug polskiej procedury
cywilnej. Podobnie, je˝eli organ krajowy (np. w Polsce – urzàd skarbowy) naliczy podatek nale˝ny od podatnika X, a nast´p-
nie oka˝e si´, ˝e podatek ten jest sprzeczny z prawem wspólnotowym, zasady zwrotu tego podatku okreÊlaç b´dzie prawo
krajowe (np. w Polsce – ordynacja podatkowa i kodeks post´powania administracyjnego).

143 Np. je˝eli osoba domaga si´ zwrotu podatku pobranego z naruszeniem prawa wspólnotowego, to krajowe przepisy pro-
ceduralne nie mogà byç dla niej mniej korzystne ani˝eli wówczas, gdyby podatek zosta∏ pobrany wbrew prawu krajowemu.

144 E. ¸´towska, S´dziowie wobec prawa europejskiego, [w:] E. Pop∏awska (red.), Konstytucja dla rozszerzajàcej si´ Eu-
ropy, ISP, Warszawa 2000, s. 235.
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aktów prawnych. Nale˝y si´ spodziewaç, ˝e przygotowywanie polskiej wersji j´zykowej Dzienni-
ka Urz´dowego Wspólnot Europejskich przebiegaç b´dzie powoli, a i tak nie jest pewne, czy
obejmowaç ona b´dzie wszystkie obowiàzujàce akty prawne.

Stosowanie prawa wspólnotowego przez polskie organy wymagaç b´dzie dost´pu nie tylko do
êróde∏ prawa, lecz tak˝e do bogatego orzecznictwa sàdów europejskich. Wàtpliwe, aby w ciàgu
kilku lat od uzyskania cz∏onkostwa wydano polskà wersj´ „Zbioru Orzeczeƒ” (fr. Recueil), która
obejmowa∏aby orzecznictwo do chwili wstàpienia Polski do Unii Europejskiej (warto zauwa˝yç,
˝e zrezygnowano z wydania pe∏nej wersji szwedzkiej i fiƒskiej, czyli w j´zykach paƒstw, które
przystàpi∏y do Unii Europejskiej w 1995 r.). Nawet je˝eli pojawià si´ nieoficjalne t∏umaczenia
orzecznictwa europejskiego, to dotyczyç b´dà tylko niektórych wa˝niejszych orzeczeƒ.

Nie bez znaczenia mogà okazaç si´ problemy wynikajàce z negatywnych „przyzwyczajeƒ” pol-
skich s´dziów i urz´dników. Obecna w polskim sàdownictwie tendencja do powo∏ywania si´ na li-
teralne brzmienie przepisów prawa („tekstocentryzm”)145 mo˝e utrudniç polskim sàdom egzekwo-
wanie zasady supremacji prawa wspólnotowego, która wymaga, aby organ stosujàcy prawo doko-
nywa∏ samodzielnej oceny zgodnoÊci ustaw krajowych z prawem wspólnotowym. Cz´stokroç
sprzecznoÊç pomi´dzy oboma porzàdkami prawnymi mo˝e nie wynikaç bezpoÊrednio z treÊci
przepisów, lecz konieczne staje si´ odwo∏anie do funkcjonalnej wyk∏adni prawa wspólnotowego146.

Wnioski dla Polski
Wskazane powy˝ej zagro˝enia mogà spowodowaç, ˝e w pierwszych latach po uzyskaniu

cz∏onkostwa sprawnoÊç polskiego wymiaru sprawiedliwoÊci ulegnie pogorszeniu. W miar´ jednak
up∏ywu czasu i „zaakceptowania” prawa wspólnotowego przez organy stosujàce prawo, sytuacja
powinna si´ poprawiaç. Nie bez wp∏ywu pozostanie fakt, ˝e coraz szersze kr´gi podmiotów pra-
wa (np. przedsi´biorców, pracowników czy konsumentów) b´dà powo∏ywaç si´ przed sàdami i or-
ganami administracji na swoje uprawnienia wynikajàce z prawa wspólnotowego. Spowoduje to,
˝e s´dziowie i urz´dnicy zostanà „zmuszeni” do bli˝szego poznania prawa wspólnotowego i za-
sad jego stosowania.

Funkcjonowanie polskiego sàdownictwa i administracji w Unii Europejskiej mo˝e pociàgnàç
za sobà tak˝e inne zmiany. Warto przypomnieç, ˝e w dotychczasowych raportach Komisji o po-
st´pach krajów kandydujàcych wskazywano na przewlek∏oÊç post´powaƒ, niedoinwestowanie
i korupcj´ w wymiarze sprawiedliwoÊci oraz w administracji. Cz∏onkostwo w Unii Europejskiej
jest nie tylko szansà na uzyskanie dodatkowych Êrodków finansowych na wsparcie obu instytucji.
Mo˝na si´ spodziewaç, ˝e wskutek nacisków politycznych ze strony instytucji unijnych i paƒstw
cz∏onkowskich polskie w∏adze podejmà bardziej stanowcze ani˝eli obecnie dzia∏ania majàce na
celu eliminacj´ tych negatywnych zjawisk. Nie bez znaczenia b´dzie mo˝liwoÊç wykorzystania
w tym zakresie doÊwiadczeƒ innych paƒstw cz∏onkowskich.

Wielkim wyzwaniem dla polskich organów stosujàcych prawo b´dzie uczestnictwo we wspó∏-
pracy w zakresie wymiaru sprawiedliwoÊci i spraw wewn´trznych (dawny trzeci filar Unii Euro-
pejskiej). Spowoduje to „umi´dzynarodowienie” polskiego wymiaru sprawiedliwoÊci poprzez
uczestnictwo we wspólnych przedsi´wzi´ciach i zwiàzanà z tym wymian´ doÊwiadczeƒ. W pierw-
szej kolejnoÊci otwarcie si´ sàdów i administracji na zinstytucjonalizowanà wspó∏prac´ mi´dzy-
narodowà spowoduje skuteczniejszà walk´ z wszelkimi formami zorganizowanej przest´pczoÊci,
u∏atwi swobodny przep∏yw osób oraz poprawi pozycj´ uczestników rynku jednolitego.

145 Por. E. ¸´towska, S´dziowie wobec prawa europejskiego..., s. 235 i n.
146 A. Wyrozumska, Cz∏onkostwo w Unii Europejskiej a sàdy polskie, [w:] E. Pop∏awska (red.), Konstytucja dla rozszerza-

jàcej si´ Europy..., s. 222.
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2.2. Konsekwencje nieprzystàpienia Polski do Unii Europejskiej
Podj´cie przez Polsk´ decyzji o pozostaniu poza Unià Europejskà spowoduje, ̋ e polskie sàdow-

nictwo i administracja b´dà funkcjonowa∏y w podobnych warunkach jak obecnie. Z pewnoÊcià
uniknie si´ wówczas rewolucyjnych zmian, jakie bez wàtpienia niesie za sobà integracja europejska.

Z drugiej jednak strony, pozostawanie poza Unià Europejskà mo˝e spowodowaç, ˝e dotych-
czasowe negatywne zjawiska obecne w sàdownictwie i administracji zacznà si´ utrwalaç. Chodzi tu
przede wszystkim o przewlek∏oÊç post´powaƒ, niewydolnoÊç finansowà oraz korupcj´. Nale˝y si´
równie˝ spodziewaç, ˝e europejskie standardy funkcjonowania sàdów i administracji b´dà przeni-
kaç do Polski znacznie wolniej. Przestanie istnieç inny czynnik, który w ostatnich latach stanowi∏
niezwykle istotnà przyczyn´ podj´tych reform w dziedzinie wymiaru sprawiedliwoÊci i administra-
cji. By∏ nim nacisk polityczny wywierany na Polsk´ – jako przysz∏ego cz∏onka Unii Europejskiej.

Mo˝na mieç wàtpliwoÊci, czy w przypadku pozostania poza Unià Europejskà polskie w∏adze
b´dà zainteresowane dalszà reformà polskiego sàdownictwa i administracji. Wydaje si´, ˝e kwe-
stie te mog∏yby zejÊç na dalszy plan politycznego zainteresowania.

Odrzucenie cz∏onkostwa w Unii Europejskiej spowoduje ponadto izolacj´ polskiego wymia-
ru sprawiedliwoÊci i administracji. Polska zostanie wówczas pozbawiona korzyÊci wynikajàcych
z uczestnictwa we wspó∏pracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwoÊci i spraw wewn´trznych.

2.3. Uwagi podsumowujàce
Wydaje si´, ˝e bilans strat i korzyÊci cz∏onkostwa w Unii Europejskiej przy ocenie funkcjono-

wania sàdów i organów administracji jest mniej oczywisty ani˝eli w przypadku êróde∏ prawa. Nie
sposób zaprzeczyç, ˝e obowiàzywanie w Polsce dwóch porzàdków prawnych (krajowego i wspól-
notowego) stanowiç b´dzie zmian´ o charakterze niemal rewolucyjnym, co z pewnoÊcià wywrze
negatywny wp∏ywy na sprawnoÊç sàdownictwa i administracji w poczàtkowym okresie cz∏onko-
stwa. Niemniej jednak dok∏adna analiza wszelkich konsekwencji cz∏onkostwa pozwala przypusz-
czaç, ˝e problemy te b´dà mia∏y wy∏àcznie charakter przejÊciowy i w ostatecznym rozrachunku
polski wymiar sprawiedliwoÊci i administracja stanà si´ bardziej sprawne i dostosowane do po-
trzeb wspó∏czesnego Êwiata. Nale˝y mieç ÊwiadomoÊç, ˝e odrzucenie cz∏onkostwa w Unii Euro-
pejskiej mo˝e byç równoznaczne z ca∏kowità utratà szans na nowoczesnà reform´ polskich sàdów
i administracji.
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cz∏onkostwa Polski
w UE (rolnictwo)
Janusz Rowiƒski

1. Zakres pracy i definicje poj´ç podstawowych
Opracowanie ma charakter sektorowy, co oznacza, ˝e punktem centralnym analizy jest pol-

skie rolnictwo, koszty, które musi ponieÊç oraz korzyÊci, które mo˝e osiàgnàç po uzyskaniu przez
Polsk´ cz∏onkostwa w Unii Europejskiej (UE).

Poj´cie kosztu jest u˝ywane w dwojakim znaczeniu – wàskim i szerokim. Kosztami w wàskim
znaczeniu sà wydatki pieni´˝ne spowodowane wstàpieniem Polski do UE. Problem, które z wy-
datków powinno si´ uznaç za koszty zwiàzane z cz∏onkostwem, nie jest ∏atwy poniewa˝ precyzyj-
ne wyodr´bnienie kosztów zwiàzanych z dostosowaniem polskiej gospodarki do wymagaƒ UE
(czyli pe∏ne wprowadzenie w ˝ycie acquis communautaire w dziedzinie gospodarki) z ogólnych
kosztów modernizacji gospodarki i przechodzenia z systemu gospodarki planowanej centralnie
do systemu gospodarki rynkowej jest po prostu niemo˝liwe. Ka˝dy podzia∏ kosztów na koszty in-
tegracji i modernizacji jest zatem arbitralny. Jednà z podstawowych trudnoÊci takiego podzia∏u
jest okolicznoÊç, ˝e wiele dzia∏aƒ w dziedzinie rolnictwa i przemys∏u rolno-spo˝ywczego, wynika-
jàcych z acquis communautaire, ma doprowadziç do przestrzegania norm sanitarnych, weteryna-
ryjnych, fitosanitarnych, ochrony Êrodowiska i w∏aÊciwego traktowania zwierzàt (tzw. dobrostanu
zwierzàt), obowiàzujàcych w UE147. Trudno je uznaç za dzia∏ania wy∏àcznie lub nawet przede
wszystkim dostosowawcze, poniewa˝ Polska najprawdopodobniej wprowadzi∏aby te lub zbli˝one
do nich normy równie˝ wówczas, gdy pozostawa∏aby poza strukturami UE, a cz∏onkostwo proces
ten jedynie przyspiesza. Za∏o˝enie, ˝e koszty modernizacyjne nie sà kosztami dostosowawczymi
minimalizuje koszty cz∏onkostwa w wàskim znaczeniu tego s∏owa.

Na „koszty”148 w szerokim znaczeniu sk∏adajà si´ koszty w wàskim rozumieniu powi´kszone
o utrat´ spodziewanych lub istniejàcych korzyÊci. Utrata ta wynika z ró˝nych mechanizmów po-

147 Omawiane zagadnienie nie jest wy∏àcznie problemem rolnictwa i przemys∏u rolno-spo˝ywczego, lecz równie˝ i in-
nych dziedzin gospodarki. Czy np. koszty budowy oczyszczalni Êcieków w miejscowoÊciach liczàcych powy˝ej 2 tys. mieszkaƒ-
ców sà kosztami integracji, czy kosztami ochrony Êrodowiska, które Polska powinna ponieÊç równie˝ wówczas, gdy nie za-
mierza∏aby byç cz∏onkiem UE?

148 Definiujàc koszty w szerokim znaczeniu, u˝yto cudzys∏owu. Koszt jest bowiem zawsze zwiàzany z wydatkiem pieni´˝-
nym. W dalszym tekÊcie cudzys∏ów pomini´to, ale nale˝y pami´taç o specjalnym charakterze kosztów w szerokim znaczeniu.
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lityki gospodarczej i szeroko pojmowanej polityki spo∏ecznej UE, którymi zostanie obj´ta Polska
po uzyskaniu cz∏onkostwa, w tym przede wszystkim Wspólnej Polityki Rolnej (WPR). Nie jest
wykluczone, ˝e dla niektórych kosztów w szerokim znaczeniu lepszym okreÊleniem by∏by termin
„zagro˝enia”. Choç mechanizmy ograniczajàce spodziewane korzyÊci nie generujà bezpoÊrednio
wydatków pieni´˝nych, to cz´sto mo˝na szacowaç ich „wartoÊç” pieni´˝nà. W gospodarce ˝yw-
noÊciowej szacunki takie sà mo˝liwe w przypadku mechanizmów powodujàcych m.in.: (1) cz´-
Êciowà utrat´ przez polskie rolnictwo i polski przemys∏ rolno-spo˝ywczy polskiego rynku ˝ywno-
Êciowego w wyniku wejÊcia Polski w struktury Jednolitego Rynku Europejskiego (JRE) oraz (2)
koniecznoÊç przestrzegania w niektórych ga∏´ziach polskiego rolnictwa i polskiego przemys∏u
rolno-spo˝ywczego kwot produkcyjnych.

Drugim podstawowym poj´ciem, u˝ywanym w analizie, sà korzyÊci, które tak samo jak kosz-
ty mogà byç rozumiane wàsko bàdê szeroko. Dla uzyskania mo˝liwie jak najwi´kszej zgodnoÊci
mi´dzy obydwoma poj´ciami do korzyÊci w wàskim znaczeniu zaliczono korzyÊci pieni´˝ne. Na-
le˝à wi´c do nich przede wszystkim Êrodki, które polska gospodarka ˝ywnoÊciowa mo˝e uzyskaç
z bud˝etu UE, a tak˝e Êrodki z innych êróde∏ (przede wszystkim z bud˝etu polskiego), stanowià-
ce obowiàzkowe uzupe∏nienie Êrodków UE lub zwiàzane z mechanizmami WPR. Ponadto rolnic-
two, a przede wszystkim ludnoÊç rolnicza b´dzie korzystaç poÊrednio ze Êrodków strukturalnych
przeznaczonych dla regionów wiejskich.

Na korzyÊci w szerokim rozumieniu sk∏adajà si´ korzyÊci w wàskim znaczeniu oraz poprawia-
jàce sytuacj´ polskiej gospodarki ˝ywnoÊciowej mechanizmy polityki gospodarczej, które zostanà
przyj´te przez Polsk´ po uzyskaniu cz∏onkostwa. Ich efekty finansowe sà cz´sto trudne do osza-
cowania, np. mo˝e to byç skutek w pe∏ni swobodnego dost´pu polskich artyku∏ów rolno-spo˝yw-
czych do rynków rolnych i ˝ywnoÊciowych wszystkich pozosta∏ych paƒstw cz∏onkowskich oraz
wzrost cen otrzymywanych przez rolników po uzyskaniu cz∏onkostwa. Sà jednak równie˝ korzy-
Êci, których nie mo˝na oszacowaç, np. wynikajàce z faktu, ˝e za∏o˝enia WPR, w tym równie˝ pod-
stawowe parametry cenowe, sà znane z kilkuletnim wyprzedzeniem. Niemniej jednak sà to ko-
rzyÊci oczywiste, gdy˝ obj´cie polskich rolników przepisami WPR spowoduje, ˝e stopieƒ niepew-
noÊci i ryzyko przy podejmowaniu decyzji produkcyjnych b´dà znacznie mniejsze ni˝ obecnie.

Praca ma w swej podstawowej cz´Êci charakter prognostyczny, choçby z tego powodu, ˝e Pol-
ska nie jest jeszcze cz∏onkiem UE i zostanie nim dopiero 1 maja 2004 r. Jest wi´c oczywiste, ˝e
dopiero wówczas zacznà na wi´kszà skal´ ujawniaç si´ korzyÊci wynikajàce z cz∏onkostwa, zarów-
no „wàskie”, jak i „szerokie”. Nie jest wykluczone, ˝e istotne korzyÊci stanà si´ w pe∏ni widoczne
dopiero w d∏ugim lub bardzo d∏ugim okresie.

Odmiennie przedstawia si´ problem kosztów. Dzia∏ania Polski majàce na celu wszechstron-
ne przygotowanie do cz∏onkostwa trwajà bowiem co najmniej od z∏o˝enia wniosku w tej sprawie
(8 kwietnia 1994 r.). Znaczna cz´Êç kosztów w wàskim znaczeniu zosta∏a zatem ju˝ poniesiona
lub zostanie poniesiona w okresie poprzedzajàcym cz∏onkostwo.

Natomiast koszty niezaliczane do wàskich ujawnià si´ po wstàpieniu Polski do UE, gdy˝ do-
piero wówczas zacznà dzia∏aç mechanizmy polityki gospodarczej ograniczajàce spodziewane ko-
rzyÊci. Niektóre z nich (nieograniczony dost´p do polskiego rynku artyku∏ów rolno-spo˝ywczych
produkowanych w innych paƒstwach cz∏onkowskich) b´dà oddzia∏ywaç od momentu cz∏onko-
stwa, podczas gdy inne (niektóre kwoty produkcyjne) dopiero po pewnym czasie lub mo˝e nawet
w ogóle nie b´dà stanowiç ograniczenia. Trudno równie˝ obecnie okreÊliç, jak b´dzie si´ kszta∏-
towa∏a sytuacja w miar´ up∏ywu czasu. W handlu zagranicznym artyku∏ami rolno-spo˝ywczymi po
okresie zmian ustali si´ stan nowej równowagi, zw∏aszcza ˝e polskie podmioty gospodarcze do-
piero po pewnym czasie dostosujà si´ do nowych warunków konkurencji. Nie mo˝na równie˝ wy-
kluczyç, ˝e niektóre kwoty produkcyjne b´dà pomyÊlnie renegocjowane, gdy wystàpi uzasadnio-
na obawa, i˝ stanà si´ rzeczywistym utrudnieniem rozwoju polskiego rolnictwa.

Odr´bnà kwestià jest ewolucja warunków cz∏onkostwa wynikajàca z okresów przejÊciowych.
Najwi´kszy wp∏yw na rachunek korzyÊci w wàskim znaczeniu ma dziesi´cioletni okres obejmowa-
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nia polskiego rolnictwa dop∏atami bezpoÊrednimi (w tekÊcie stosuje si´ zamiennie termin p∏atno-
Êci). Ten okres przejÊciowy ma równie˝ powa˝ny wp∏yw na korzyÊci w szerokim znaczeniu, gdy˝
wraz z dochodzeniem do pe∏nych p∏atnoÊci bezpoÊrednich poprawiaç si´ b´dzie pozycja konku-
rencyjna polskiej gospodarki ˝ywnoÊciowej na jednolitym rynku europejskim. Istotny wp∏yw na
pozycj´ konkurencyjnà dwu wa˝nych ga∏´zi gospodarki ˝ywnoÊciowej – produkcji mi´sa i mle-
czarstwa – b´dzie mia∏ równie˝ okres przejÊciowy, podczas którego znaczna cz´Êç zak∏adów tych
dwu bran˝ i zwiàzanych z nimi gospodarstw rolnych b´dzie stopniowo dochodzi∏a do stanu pe∏-
nej zgodnoÊci ze standardami sanitarnymi i weterynaryjnymi UE. Dopiero po zakoƒczeniu okre-
su dostosowawczego polskie przemys∏y mi´sny i mleczarski osiàgnà pe∏ni´ zdolnoÊci konkuren-
cyjnej. Jak wynika z powy˝szych uwag, ograniczenie analizy do krótkiego lub nawet Êredniego
okresu nie pozwoli∏oby na pe∏ne przedstawienie problematyki kosztów i korzyÊci. Poniewa˝ Pol-
ska dopiero w 2013 r. zostanie obj´ta wszystkimi przepisami WPR, niezb´dne jest prognozowa-
nie niektórych elementów kosztów i korzyÊci w d∏ugim okresie, z przyj´ciem za horyzont czaso-
wy roku 2013.

Dla przeprowadzanej analizy podstawowà kwestià jest równie˝ zdefiniowanie poj´cia rolnic-
two. Nie jest mo˝liwe przyj´cie tradycyjnej definicji przede wszystkim z tego powodu, ˝e mecha-
nizmy WPR regulujà nie tylko funkcjonowanie rolnictwa w Êcis∏ym tego s∏owa znaczeniu, ale
równie˝ niektórych innych ga∏´zi gospodarki. Jednak˝e równie˝ definicja zawarta w Traktacie
Rzymskim nie odpowiada potrzebom badania i wymaga modyfikacji. Dlatego te˝ wy∏àczono
z niej rybo∏ówstwo, zarówno morskie, jak i Êródlàdowe, a tak˝e ca∏y handel produktami rolnymi.
RównoczeÊnie jednak do∏àczono t´ cz´Êç przemys∏u rolno-spo˝ywczego, która produkuje artyku-
∏y g∏´bokiego przetworzenia, poniewa˝ w wielu zak∏adach przemys∏u rolno-spo˝ywczego, w tym
przede wszystkim w tak wa˝nych bran˝ach, jak mleczarska czy mi´sna, powstajà równoczeÊnie ar-
tyku∏y wst´pnie przetworzone, jak i g∏´bokiego przetworzenia, niekiedy nawet na tych samych li-
niach produkcyjnych.

Reasumujàc: dla potrzeb prowadzonego badania do „rolnictwa” zaliczono rolnictwo, ca∏y
przemys∏ rolno-spo˝ywczy oraz takie instytucje „obs∏ugujàce” oba te dzia∏y, jak weterynaria,
Agencja Rynku Rolnego czy te˝ Zintegrowany System Zarzàdzania i Kontroli.

2. KorzyÊci osiàgane i koszty ponoszone przez gospodar-
stwa rolne

2.1. Kwoty produkcyjne i dop∏aty bezpoÊrednie
Kwestia powierzchni bazowych, plonów referencyjnych i kwot produkcyjnych149 by∏a jednym

z dwu najwa˝niejszych problemów negocjacyjnych w obszarze rolnictwo. Drugim podstawowym
zagadnieniem negocjacyjnym w tej dziedzinie by∏y p∏atnoÊci bezpoÊrednie. Sà one kluczowym pa-
rametrem wspó∏decydujàcym o op∏acalnoÊci i konkurencyjnoÊci produkcji rolniczej, a zatem
o korzyÊciach i stratach.

Przed wykonaniem szacunku kosztów i korzyÊci zwiàzanych z wprowadzeniem w Polsce unij-
nych mechanizmów kwot i „parakwot” produkcyjnych oraz dop∏at bezpoÊrednich, konieczne jest
przedstawienie wyników negocjacji w tych sprawach przede wszystkim dlatego, ˝e w ustaleniach
negocjacyjnych znajdujà si´ podstawowe dane umo˝liwiajàce ustalenie strumieni finansowych,
które otrzyma polska gospodarka ˝ywnoÊciowa z tego tytu∏u (korzyÊci w wàskim znaczeniu). Po-
nadto kwoty i „parakwoty” produkcyjne sà niewàtpliwie kosztami w szerokim znaczeniu, gdy˝

149 OkreÊlenie kwoty i „parakwoty” produkcyjne jest odpowiednikiem u˝ywanego w dokumentach negocjacyjnych UE
terminu: production quotas and other supply managing instruments.
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w niektórych warunkach mogà wp∏ywaç ograniczajàco na poziom produkcji, a zatem tak˝e na wy-
sokoÊç przychodów i, w konsekwencji, dochodów.

Mechanizmy wp∏ywania na poziom produkcji rolniczej w UE za pomocà kwot i „parakwot”
produkcyjnych sà zró˝nicowane. Najostrzejsze jest dzia∏anie kwoty mleka. Rolnik nie mo˝e prze-
kroczyç indywidualnej kwoty pod groêbà bardzo wysokiej kary finansowej. Mo˝e jednak uniknàç
kary, odkupujàc brakujàcà iloÊç mleka od innego rolnika, który z jakiegoÊ powodu nie wykorzy-
sta∏ w ca∏oÊci posiadanej kwoty. Przy takiej konstrukcji kwota jest powa˝nym ograniczeniem roz-
woju mlecznego chowu byd∏a, gdy˝ jej przekroczenie bezpoÊrednio „uderza” finansowo rolnika.
Jednak˝e rzeczywista „ostroÊç” tego instrumentu zale˝y od tego, czy krajowa produkcja mleka
kszta∏tuje si´ znacznie poni˝ej kwoty, czy te˝ jest jej bliska. Je˝eli ró˝nica jest znaczna, kwota nie
stanowi ograniczenia, gdy˝ wówczas organizacja administrujàca krajowà kwotà mleka, dysponu-
je rezerwà krajowà i ma swobod´ dzia∏ania. JeÊli jednak produkcja jest bliska lub równa kwocie
krajowej, to kwota stanowi rzeczywiste ograniczenie.

Powa˝nym ograniczeniem, choç nie tak „ostrym” jak kwota mleka, jest równie˝ kwota cukro-
wa. Ka˝de paƒstwo cz∏onkowskie dysponuje krajowymi kwotami cukru A (cukier przeznaczony
do sprzeda˝y w kraju) oraz B (cukier, który musi byç wyeksportowany, ale cukrownia otrzymuje
subwencj´ eksportowà). Jednak˝e cukrownia mo˝e równie˝ produkowaç cukier poza kwotami
(tzw. kwota C). Musi on byç wyeksportowany po na ogó∏ bardzo niskich cenach Êwiatowych. Je-
Êli zatem rolnik zebra∏ w postaci buraków cukrowych wi´cej cukru, ni˝ cukrownia zobowiàza∏a si´
od niego kupiç, to otrzyma za dodatkowy cukier znacznie ni˝szà cen´. Pami´taç jednak nale˝y,
˝e równie˝ koszt jego produkcji jest niewielki, gdy˝ sà to zwykle buraki uzyskane przewa˝nie w la-
tach urodzajnych, a zatem niemal „za darmo”.

Odmiennie funkcjonuje „parakwota” produkcyjna upraw polowych. Rolnik sprzedaje zbo˝a,
oleiste i stràczkowe pastewne po cenach rynkowych, a dodatkowo otrzymuje z tytu∏u ich uprawy
p∏atnoÊci bezpoÊrednie w wysokoÊci równej iloczynowi powierzchni uprawy, plonu referencyjne-
go oraz wysokoÊci p∏atnoÊci bezpoÊrednich150. Rolnik mo˝e wi´c bez ˝adnych ograniczeƒ produ-
kowaç zbo˝e, oleiste i wysokobia∏kowe pastewne, aczkolwiek musi si´ liczyç z dwojakiego rodza-
ju „karami” za produkcj´ wy˝szà, ni˝ wynikajàca z iloczynu powierzchni uprawy i plonu referen-
cyjnego. Pierwsza jest wymierzana automatycznie i polega na tym, ˝e za produkcj´ dodatkowà
rolnik uzyskuje jedynie cen´ rynkowà, podczas gdy za zbo˝a, oleiste i wysokobia∏kowe pastewne
wyprodukowane w ramach indywidualnej „parakwoty” dostaje cen´ rynkowà powi´kszonà
o p∏atnoÊci bezpoÊrednie. Drugiego rodzaju „kara” jest nak∏adana na rolnika jedynie wówczas,
gdy rolnicy paƒstwa cz∏onkowskiego z∏o˝à wnioski o obj´cie p∏atnoÊciami bezpoÊrednimi po-
wierzchni upraw polowych wi´kszej ni˝ narodowa kwota bazowa. Kara ma wówczas charakter
odpowiedzialnoÊci zbiorowej, gdy˝ wszystkim rolnikom, niezale˝nie od tego, czy przekroczyli, czy
nie przekroczyli posiadanych indywidualnych powierzchni bazowych, zmniejsza si´ proporcjonal-
nie wysokoÊç wyp∏acanych p∏atnoÊci.

Równie˝ pozosta∏e kwoty (skrobi ziemniaczanej, suszu pastewnego, tytoniu surowego, chmie-
lu, pomidorów do przetwórstwa, byd∏a mi´snego i owiec) nie stanowià tak ostrego ograniczenia
jak kwota mleka. Rolnik (lub przedsi´biorstwo przemys∏u rolno-spo˝ywczego) mo˝e przekroczyç
kwot´ produkcyjnà, którà dysponuje, ale dodatkowa produkcja nie jest obj´ta p∏atnoÊciami bez-
poÊrednimi. Kwestià podstawowà jest zatem odpowiedê na pytanie, czy dodatkowa produkcja
jest op∏acalna. Kwota nie stanowi ograniczenia, jeÊli cena rynkowa jest wy˝sza od kosztów, nato-
miast jest barierà, gdy koszty przekraczajà cen´ rynkowà.

WysokoÊç wynegocjowanych kwot i „parakwot” produkcyjnych b´dzie najprawdopodobniej
w miar´ up∏ywu czasu coraz silniej determinowa∏a poziom produkcji rolnej w Polsce, wysokoÊç
dochodów rolniczych i wykorzystanie zaanga˝owanych w rolnictwie czynników produkcji. UE na-
tomiast w kolejnych Propozycjach Wspólnego Stanowiska Negocjacyjnego konsekwentnie pre-

150 Obecnie 63 euro/t zbó˝ i oleistych oraz 72,50 euro/t wysokobia∏kowych pastewnych.
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zentowa∏a opini´, ˝e kwoty produkcyjne i inne instrumenty zarzàdzania poda˝à powinny byç
ustalone na podstawie drugiej po∏owy lat 90.151

Propozycje wysokoÊci kwot i „parakwot” produkcyjnych, zawarte w polskim stanowisku nego-
cjacyjnym, by∏y – poza mlekiem – umiarkowane. Stwarza∏y one na ogó∏ zaledwie mo˝liwoÊç po-
wrotu produkcji niektórych ga∏´zi polskiego rolnictwa i przemys∏u rolno-spo˝ywczego do pozio-
mu istniejàcego pod koniec lat 80. (poza mi´snym chowem byd∏a; w tym przypadku polskie pro-
pozycje by∏y wy˝sze).

Polsce nie uda∏o si´ osiàgnàç swojego celu. Âwiadczà o tym dane z tabeli 1, w której podano
najwa˝niejsze kwoty i „parakwoty” produkcyjne. Wynika z niej równie˝, ˝e UE przeforsowa∏a,
z kilkoma wyjàtkami, swoje stanowisko przyj´cia za podstaw´ obliczenia kwot produkcyjnych da-
nych z drugiej po∏owy lat 90.

Okazuje si´, ˝e mi´dzy stanowiskiem negocjacyjnym UE a wielkoÊciami wynegocjowanymi
powa˝niejsze ró˝nice wyst´pujà w dwu pozycjach. Niewàtpliwie najwa˝niejszà z nich jest wyso-
koÊç kwoty produkcyjnej mleka, a ÊciÊlej podzia∏ kwoty ogó∏em na sprzeda˝ mleczarniom i sprze-
da˝ bezpoÊrednià. Drugà kwotà, która zosta∏a wynegocjowana na poziomie wy˝szym ni˝ rzeczy-
wista produkcja w drugiej po∏owie lat 90., jest limit skrobi ziemniaczanej.

Problem dop∏at bezpoÊrednich by∏ jednà z wa˝niejszych kwestii negocjacyjnych podczas
szczytu w Kopenhadze (12–13 grudnia 2002 r.). Uzgodniono, ˝e w kolejnych latach okresu
2004–2006 rolnicy polscy b´dà otrzymywaç p∏atnoÊci bezpoÊrednie w wysokoÊci 36%, 39% i 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.

Tabela 1. Wa˝niejsze kwoty i „parakwoty” produkcyjne oraz niektóre inne parametry ograniczajàce
wysokoÊç produkcji rolnej wg poczàtkowych stanowisk negocjacyjnych i wynegocjowane

Grupa produktów Stanowisko Stanowisko WielkoÊç 
negocjacyjne Polski negocjacyjne UE wynegocjowana

Uprawy polowe – ogó∏em ha 9 263 000 9 217 667 9 291 377
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 13 538
Tytoƒ surowy – tony 55 000 37 933 37 933
Buhajki – sztuki 2 200 000 857 700 926 000
Krowy-mamki – sztuki 1 500 000 325 581 325 581
Byd∏o rzeêne – sztuki 2 021 000 2 034 300 1 815 430
Ciel´ta rzeêne – sztuki 1 017 000 1 200 600 839 518
Owce – sztuki 720 000 335 880 335 880
Mleko 2004 – tony 11 845 000 8 875 000 8 964 000

sprzeda˝ mleczarniom – tony 11 183 000 6 956 333 8 500 000
sprzeda˝ bezpoÊrednia – tony 662 000 1 918 667 464 000

Mleko 2008 – tony 13 740 000 8 875 000 9 380 000
sprzeda˝ mleczarniom – tony 13 176 000 6 956 333 8 916 000
sprzeda˝ bezpoÊrednia – tony 564 000 1 918 667 464 000

Cukier – tony 1 866 000 1 665 017 1 674 495
kwota A – tony 1 650 000 1 590 533 1 590 533
kwota B – tony 216 000 74 484 83 961

Izoglukoza – tony 42 200 2 493 6 232
kwota A – tony 40 000 2 493 6 232
kwota B – tony 2 200 0 0

èród∏o: oprac. w∏asne na podstawie stanowisk negocjacyjnych stron oraz wyników negocjacji.
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pe∏nych p∏atnoÊci, a zatem wy˝sze, ni˝ uprzednio proponowane152. Uzgodnienie to nie oznacza
jednak, ˝e Polska otrzyma w latach 2004–2006 wi´cej Êrodków finansowych. èród∏em dodatko-
wych Êrodków na dop∏aty bezpoÊrednie sà bowiem przewidziane dla Polski fundusze struktural-
ne, a ÊciÊlej – Europejski Fundusz Gwarancji i Orientacji Rolnictwa. Zostanie on zmniejszony
o takà kwot´, o jakà zostanie zwi´kszona kwota przewidziana na p∏atnoÊci bezpoÊrednie. UE nie
zrezygnowa∏a przy tym z zasady, ˝e Êrodki unijne znajdujàce si´ w pozycji fundusze strukturalne
muszà byç uzupe∏niane Êrodkami paƒstwa otrzymujàcego wsparcie. Choç nastàpi∏o ich przesu-
ni´cie do pozycji, która powinna byç w ca∏oÊci pokrywana z bud˝etu UE, Polska jest obowiàzana
do∏o˝yç do Êrodków przesuni´tych co najmniej 20%. W efekcie w 2004 r. UE b´dzie ze swego bu-
d˝etu na pokrycie dop∏at bezpoÊrednich wyp∏acaç kwoty w wysokoÊci 33,8%, w 2005 r. – 37,2%,
a w 2006 – 40,6% pe∏nych p∏atnoÊci. Polska natomiast b´dzie obowiàzana uzupe∏niç je do 36%,
39% i 42%. Uzupe∏niajàce wyp∏aty z polskiego bud˝etu b´dà wi´c wynosiç 2,2% pe∏nych dop∏at
w 2004 r., 1,8% w 2005 r. i 1,4% w 2006 r.

RównoczeÊnie UE zgodzi∏a si´, aby Polska mia∏a prawo do dodatkowego uzupe∏nienia p∏at-
noÊci bezpoÊrednich z bud˝etu krajowego do 55% w 2004 r., do 60% w 2005 r., a do 65% pe∏nej
ich wysokoÊci w 2006 r. JeÊli Polska skorzysta z tych uprawnieƒ, to wyp∏aty z polskiego bud˝etu
wynosiç b´dà w kolejnych latach okresu 2004–2006 21,6%, 22,8% oraz 24,4% pe∏nych dop∏at.

Harmonogram dochodzenia do pe∏nych p∏atnoÊci bezpoÊrednich wyp∏acanych z bud˝etu UE
w latach 2007–2013 nie ulega zmianie; tak jak poprzednio w 2007 r. majà one wynosiç 40% pe∏-
nych dop∏at i wzrastaç w kolejnych latach o 10 punktów procentowych, by osiàgnàç 100% w 2013
r. Polska mia∏aby prawo do uzupe∏nienia p∏atnoÊci bezpoÊrednich z w∏asnego bud˝etu w wysoko-
Êci nieprzekraczajàcej 30 punktów procentowych. Wynika stàd, ˝e przy pe∏nym wykorzystaniu
uprawnienia dop∏aty bezpoÊrednie, otrzymywane przez rolników, wynosi∏yby w 2007 r. 70%,
w 2008 – 80%, w 2009 – 90% i 100% poczàwszy od 2010 r.

Z ostatecznych uzgodnieƒ w sprawie dop∏at bezpoÊrednich wynika zatem, ˝e polscy rolnicy
nie b´dà od dnia cz∏onkostwa obj´ci wszystkimi przepisami WPR. Nastàpi to dopiero w roku
2013. Do tego momentu b´dà zatem funkcjonowaç w innych – gorszych – ni˝ rolnicy obecnych
paƒstw cz∏onkowskich warunkach ekonomicznych, co oznacza równie˝ gorsze warunki konku-
rencji. Stan ten nie ulegnie zmianie równie˝ wówczas, gdy nastàpi zmiana wysokoÊci dop∏at bez-
poÊrednich w obecnych paƒstwach cz∏onkowskich. W uzgodnionym harmonogramie dochodze-
nia do pe∏nych p∏atnoÊci bezpoÊrednich podstawowym parametrem jest bowiem udzia∏ w pe∏nych
dop∏atach bezpoÊrednich w kolejnych latach. Wobec tego zmiany ich wysokoÊci w obecnych paƒ-
stwach cz∏onkowskich b´dà automatycznie wp∏ywaç na wysokoÊç p∏atnoÊci w Polsce. Odmienna
sytuacja b´dzie jedynie wtedy, gdy Polska zdecyduje si´ na uzupe∏nianie dop∏at bezpoÊrednich
z w∏asnego bud˝etu. Przy maksymalnym wysi∏ku finansowym paƒstwa polskiego zrównanie wa-
runków konkurencji nastàpi∏oby w 2010 r., a zatem o trzy lata wczeÊniej, ni˝ to wynika z Trakta-
tu Akcesyjnego.

Okazuje si´ wi´c, ˝e:
1. Pe∏na integracja polskiej gospodarki ˝ywnoÊciowej zostanie opóêniona o 6–7 lat, pod

warunkiem maksymalnego zaanga˝owania polskiego bud˝etu. Ca∏y szereg korzyÊci
ujawni si´ zatem dopiero po roku 2010, a byç mo˝e w ogóle nie wystàpi.

2. Pierwsze lata cz∏onkostwa nie b´dà reprezentatywne dla rachunku strat i korzyÊci
w dziedzinie gospodarki ˝ywnoÊciowej. Zw∏aszcza w tym okresie nie ujawnià si´ bàdê
te˝ ujawnià si´ nie w pe∏ni korzyÊci, zarówno wàskie, jak i szerokie.

3. Niepe∏ne dop∏aty bezpoÊrednie, a w konsekwencji brak jednolitych warunków konku-
rencji, spowodujà, ˝e na obszarze rozszerzonej UE b´dà funkcjonowaç dwie odr´bne

152 Wyniki negocjacji wed∏ug 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 obejmujàca obecnych cz∏onków i druga – obowiàzujàca w nowych
paƒstwach cz∏onkowskich, w tym w Polsce.

4. Zgoda na uzupe∏nienie p∏atnoÊci bezpoÊrednich przez Polsk´ z bud˝etu krajowego tyl-
ko do pewnej wysokoÊci oznacza, ˝e obecni cz∏onkowie nie dopuszczajà do ujednoli-
cenia warunków konkurencji w dziedzinie gospodarki ˝ywnoÊciowej, nawet jeÊli paƒ-
stwo wst´pujàce decyduje si´ przyjàç na siebie ci´˝ar finansowy ujednolicenia.

5. Zgoda na uzupe∏nianie dop∏at bezpoÊrednich ze Êrodków w∏asnych mo˝e byç uznana za
cz´Êciowà renacjonalizacj´ WPR obowiàzujàcej w nowych paƒstwach cz∏onkowskich.

Brak jednolitych warunków konkurencji nie oznacza jednak braku mo˝liwoÊci konkurowania.
Ka˝dy eksporter, którego produkt jest obcià˝ony c∏em, ma bowiem na rynku paƒstwa importujà-
cego gorszà pozycj´ konkurencyjnà ni˝ producent krajowy. Stàd te˝ dop∏aty bezpoÊrednie w nie-
pe∏nej wysokoÊci nie muszà eliminowaç polskich produktów rolno-spo˝ywczych z rynków innych
paƒstw cz∏onkowskich.

Niezale˝nie jednak od tego, jak si´ b´dà kszta∏towa∏y proporcje mi´dzy dop∏atami bezpoÊred-
nimi otrzymywanymi przez polskich rolników i rolników innych paƒstwach cz∏onkowskich oraz
jakie b´dzie ich êród∏o (bud˝et UE czy te˝ bud˝et polski), stanowiç one b´dà strumieƒ pieni´dzy
sp∏ywajàcy do polskiego rolnictwa, czyli b´dà korzyÊciami w wàskim znaczeniu. Szacunki Êrod-
ków, które mo˝e otrzymaç polskie rolnictwo w formie dop∏at bezpoÊrednich, podano w tabeli 2.
P∏atnoÊci bezpoÊrednie przyj´to w wysokoÊciach obowiàzujàcych w 2002 r. Wobec tego liczby dla
lat 2007–2013 sà niepewne. Najprawdopodobniej bowiem w okresie tym zostanie dokonana za-
sadnicza zmiana sposobu obliczania p∏atnoÊci (jedna, niezale˝na od produkcji p∏atnoÊç bezpo-
Êrednia, przypadajàca na gospodarstwo) i nastàpi zmniejszenie realnej wartoÊci p∏atnoÊci wyp∏a-
canych wi´kszym gospodarstwom.

Wnioski wynikajàce z tabeli 2 sà nast´pujàce:
1. Kwoty i „parakwoty” produkcyjne zosta∏y wynegocjowane w takiej wysokoÊci, ˝e pe∏ne

dop∏aty bezpoÊrednie kszta∏tujà si´ w dziesi´cioleciu 2004–2013 ∏àcznie w wysokoÊci 26,9
mld euro (ponad 100 mld z∏, przy przyj´ciu kursu 1 euro = 3,80 z∏), przy czym od 2007
r. wynoszà nieco ponad 2,7 mld euro rocznie (czyli blisko 10,3 mld z∏). Sà to kwoty kil-
kakrotnie wy˝sze od kwot przewidzianych dla rolnictwa w polskich bud˝etach.

2. Poniewa˝ Polska b´dzie stopniowo obejmowana dop∏atami bezpoÊrednimi, Êrodki bu-
d˝etowe UE w okresie 2004–2013 wyniosà 16,3 mld euro. Potencjalne oszcz´dnoÊci bu-
d˝etowe UE, wynikajàce z dziesi´cioletniego okresu obejmowania polskiego rolnictwa
p∏atnoÊciami bezpoÊrednimi w pe∏nej wysokoÊci, wyniosà wi´c ok. 10,6 mld euro.

3. Potencjalne dop∏aty bezpoÊrednie z bud˝etu UE b´dà szczególnie niskie w pierwszych
czterech latach cz∏onkostwa. Ponad po∏owa „oszcz´dnoÊci” bud˝etowych UE (6,5 mld
euro) b´dzie wi´c wynikiem niskich potencjalnych p∏atnoÊci w tych trzech latach.

4. Wynegocjowany poziom nale˝y uznaç za minimalny dopuszczalny. P∏atnoÊci bezpo-
Êrednie w wysokoÊci 40% pe∏nych dop∏at powodujà, ˝e sytuacja ekonomiczna polskich
gospodarstw rolnych nie ulegnie pogorszeniu w porównaniu z okresem poprzedzajà-
cym cz∏onkostwo, a w przypadku niektórych grup poprawi si´. Jedynà grupà gospo-
darstw, których sytuacja przy 40% dop∏atach bezpoÊrednich pogorszy si´, sà gospodar-
stwa specjalizujàce si´ w uprawie pszenicy.

5. Aczkolwiek cz´Êç gospodarstw odczuje korzyÊci spowodowane wprowadzeniem me-
chanizmu dop∏at bezpoÊrednich ju˝ w pierwszych latach cz∏onkostwa, to jednak b´dà
one mia∏y wyraêny pozytywny wp∏yw na sytuacj´ dochodowà rolnictwa jako ca∏oÊci do-
piero od 2008 r., gdy potencjalne p∏atnoÊci bezpoÊrednie z bud˝etu UE b´dà kszta∏to-
waç si´ na poziomie 50% pe∏nych p∏atnoÊci.

6. Podj´te przez Polsk´ w Kopenhadze zobowiàzanie uzupe∏nienia z bud˝etu krajowego
Êrodków przeniesionych z pozycji fundusze strukturalne do pozycji dop∏aty bezpoÊred-
nie („monta˝” finansowy 80% Êrodków UE i 20% Êrodków polskich) jest obcià˝eniem
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nieprzekraczajàcym mo˝liwoÊci bud˝etu polskiego. Wyp∏aty z tego tytu∏u wyniosà
w latach 2004–2006 ok. 140 mln euro (ok. 530 mln z∏).

7. Wzrost dop∏at bezpoÊrednich w pierwszych czterech latach cz∏onkostwa do poziomu
40% pe∏nych p∏atnoÊci zapewnia, jak wynika z wykonanych ekspertyz153, polskiemu rol-
nictwu mo˝liwoÊci konkurowania na polskim rynku rolnym i na rynkach innych paƒstw
cz∏onkowskich. Natomiast nie zapewnia jednolitych warunków konkurencji.

8. Wyraêna poprawa sytuacji ekonomicznej polskiego rolnictwa nastàpi ju˝ od pierwsze-
go roku cz∏onkostwa, jeÊli Polska zdecyduje si´ na uzupe∏nianie dop∏at bezpoÊrednich
z bud˝etu UE dop∏atami wyp∏acanymi z bud˝etu polskiego (do 55% w 2004 r., a nast´p-
nie w kolejnych latach do 60%, 65%, 70%, 80%, 90% i 100% pe∏nych p∏atnoÊci). Jed-
nolite warunki konkurencji rolnictwo uzyska∏oby wówczas w 2010 r.

9. Przy pe∏nym wykorzystaniu mo˝liwoÊci wynikajàcych z uzgodnieƒ kopenhaskich, zaan-
ga˝owanie polskiego bud˝etu w latach 2004–2012 wynios∏oby 5,7 mld euro (21,7 mld
z∏), przy czym najwy˝sze by∏oby w latach 2007–2010, gdy˝ wynosi∏oby wówczas po 820
mln euro (3,1 mld z∏) rocznie. Trudno spodziewaç si´ takiej poprawy stanu finansów
paƒstwa, aby mo˝liwe by∏y tak powa˝ne dofinansowania p∏atnoÊci bezpoÊrednich z bu-
d˝etu.

10. Przy wprowadzeniu w ˝ycie podanego w pkt 8 schematu uzupe∏niania dop∏at bezpo-
Êrednich ze Êrodków krajowych, udzia∏ bud˝etu polskiego w p∏atnoÊciach bezpoÊred-
nich wynosi∏by w latach 2004–2010 od 30% do 42%. Tak wysoki udzia∏ Êwiadczy∏by, ˝e
prowadzona w Polsce WPR zosta∏a w znacznym stopniu „zrenacjonalizowana”.

11. Najogólniejszym wnioskiem wynikajàcym z przeprowadzonej analizy jest stwierdzenie,
˝e bardzo prawdopodobny jest po wstàpieniu do UE powa˝ny konflikt interesów mi´-
dzy rolnictwem a mo˝liwoÊciami finansowymi paƒstwa. Bez wsparcia ze Êrodków krajo-
wych rolnictwo czeka kilka trudnych lat, natomiast poziom wsparcia zapewniajàcy po-
praw´ od dnia cz∏onkostwa najprawdopodobniej przekracza mo˝liwoÊci bud˝etu.

W polskich warunkach ok. 95% potencjalnych p∏atnoÊci bezpoÊrednich dotyczy dwu ga∏´zi
rolnictwa. Pierwszà stanowià uprawy polowe, do których mo˝e byç kierowane blisko 70% (ponad
1750 mln euro) wszystkich p∏atnoÊci bezpoÊrednich, drugà – mi´sny chów byd∏a (ok. 670 mln eu-
ro, czyli ponad 25% p∏atnoÊci bezpoÊrednich).

OkreÊlenie uprawy polowe obejmuje zbo˝a, oleiste i stràczkowe pastewne. Pod tymi roÊlina-
mi znajduje si´ w Polsce ponad 70% gruntów ornych, przy czym zbo˝a sà uprawiane niemal
w ka˝dym gospodarstwie. Przy przyj´tych kryteriach upowa˝niajàcych do wystàpienia o dop∏aty
(pole o powierzchni minimum 0,3 ha i szerokoÊci 20 m) niemal ka˝de gospodarstwo mo˝e je
otrzymaç.

Wysoka kwota wsparcia dop∏atami bezpoÊrednimi mi´snego chowu byd∏a jest w polskich wa-
runkach zaskoczeniem. Ta ga∏àê produkcji rolnej nie jest w Polsce popularna, a wo∏owina stano-
wi przewa˝nie produkt „uboczny” mlecznego chowu byd∏a. Zaskakujàco niskie jest natomiast
wsparcie p∏atnoÊciami mlecznego chowu byd∏a. Wprawdzie system ten b´dzie wprowadzany
stopniowo, poczàwszy od roku gospodarczego 2005/2006, ale nawet w koƒcowym roku (2007),
dla którego znana jest skala wsparcia, wynoszà one mniej ni˝ 25% dop∏at, które mo˝e otrzymaç
mi´sny chów byd∏a.

Stosunkowo niewielkie kwoty p∏atnoÊci z tytu∏u uprawy tytoniu i produkcji skrobi ziemniacza-
nej nie oznaczajà, ˝e sà to pozycje bez znaczenia. Uprawa bez p∏atnoÊci bezpoÊrednich tytoniu,
ziemniaków skrobiowych i produkcja skrobi ziemniaczanej by∏yby nieop∏acalne.

153 W. Poczta, Szacunki wp∏ywu ró˝nych scenariuszy negocjacyjnych w zakresie p∏atnoÊci bezpoÊrednich na sytuacj´ rolnic-
twa polskiego w warunkach integracji z UE, Katedra Ekonomiki Gospodarki ˚ywnoÊciowej, Akademia Rolnicza w Poznaniu,
bez miejsca i daty, maszynopis; W. Zi´tara i in., Szacunek skutków wdro˝enia ró˝nych scenariuszy integracji z Unià Europejskà
w rolnictwie polskim po akcesji, Katedra Ekonomiki i Organizacji Gospodarstw Rolniczych SGGW w Warszawie, Warszawa,
sierpieƒ 2002, maszynopis.
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2.2. System standardowy a system uproszczony dop∏at bezpoÊrednich
Nowe paƒstwa cz∏onkowskie majà mo˝liwoÊç wyboru mi´dzy dwoma systemami, a wybór jed-

nego z nich ma powa˝ne znaczenie dla gospodarstw rolnych, gdy˝ korzyÊci poszczególnych grup
gospodarstw sà zale˝ne od przyj´tego systemu. Obecnie w paƒstwach cz∏onkowskich obowiàzuje
system nazywany standardowym. Jego istotà jest Êcis∏e powiàzanie p∏atnoÊci bezpoÊrednich z ga-
∏´ziami produkcji. Dop∏aty otrzymujà wi´c w ustalonej uprzednio wysokoÊci wy∏àcznie gospodar-
stwa uprawiajàce zbo˝a, oleiste, stràczkowe pastewne, len na ziarno i na w∏ókno, tytoƒ, chmiel,
ziemniaki skrobiowe, a tak˝e prowadzàce mi´sny chów byd∏a i owiec. Od roku 2005/2006 syste-
mem dop∏at b´dzie obj´ty równie˝ mleczny chów byd∏a, przy czym b´dà one wprowadzane stop-
niowo przez kilka lat.

Standardowy system dop∏at bezpoÊrednich mo˝e byç wprowadzony w ˝ycie jedynie wówczas,
gdy paƒstwo cz∏onkowskie dysponuje specjalnym systemem ewidencji i kontroli IACS (Integra-
ted Administration and Control System; Zintegrowany System Zarzàdzania i Kontroli). Polska
obecnie prowadzi prace, które majà umo˝liwiç jego uruchomienie w dniu cz∏onkostwa. Jednak-
˝e Komisja uzna∏a, ˝e mo˝e im sprawiaç ró˝ne trudnoÊci w pierwszych latach cz∏onkostwa. Dla-
tego te˝ zaproponowa∏a paƒstwom kandydujàcym mo˝liwoÊç stosowania systemu uproszczone-
go. Jego podstawà by∏aby zasada, ˝e „wszystkie rodzaje ziemi rolniczej zaliczane do u˝ytków rol-
nych by∏yby obj´te p∏atnoÊciami. Nie by∏oby obowiàzku produkcji, ale grunty nieu˝ytkowane rol-
niczo musia∏yby byç zakonserwowane w sposób zapewniajàcy ochron´ Êrodowiska. Minimalny
obszar gruntów uprawnionych do p∏atnoÊci wynosi∏by 0,3 ha”154. Ogólna wysokoÊç p∏atnoÊci bez-
poÊrednich by∏aby ustalana w taki sam sposób jak w wypadku systemu standardowego (zasada ta
oznacza, ˝e przyj´cie systemu uproszczonego nie zmienia zawartych w tabeli 2 kwot potencjal-
nych p∏atnoÊci bezpoÊrednich ogó∏em).

System uproszczony by∏by stosowany przejÊciowo przez trzy lata. Nast´pnie istnia∏aby mo˝li-
woÊç jego dwukrotnego przed∏u˝enia, za ka˝dym razem o rok. Po pi´ciu latach paƒstwo stosujà-
ce system uproszczony powinno byç w pe∏ni przygotowane do wprowadzenia systemu standardo-
wego. JeÊli jednak okaza∏oby si´, ˝e system IACS nie zosta∏ jeszcze zorganizowany lub funkcjo-
nuje nieprawid∏owo, mo˝liwa by∏aby kontynuacja systemu uproszczonego. Wówczas jednak rol-
nicy ponosiliby konsekwencje zaniedbaƒ organizacyjnych, gdy˝ wysokoÊç przys∏ugujàcych paƒ-
stwu dop∏at bezpoÊrednich zosta∏aby zamro˝ona na poziomie piàtego roku cz∏onkostwa, czyli
45% pe∏nych p∏atnoÊci, a˝ do stworzenia warunków umo˝liwiajàcych wprowadzenie systemu
standardowego.

Pierwsze opinie polskie by∏y zdecydowanie niech´tne systemowi uproszczonemu. Najkrótszà,
a zarazem najdobitniejszà krytycznà ocen´ systemu uproszczonego zawiera zamieszczona w „Po-
lityce” wypowiedê Jacka Saryusza-Wolskiego: „Jest to system zupe∏nie inny od tego, który obo-
wiàzuje w UE. Tamten wspiera pewne rodzaje produkcji, dopinguje do unowoczeÊniania. Nasz
b´dzie rodzajem rozsmarowanej renty socjalnej, która mo˝e zakonserwowaç rolnictwo w skanse-
nie. Nie zach´ca bowiem do specjalizacji”155.

Odmienne stanowisko zosta∏o zaprezentowane w opracowaniu wykonanym przez Zespó∏
Sekcji Analiz Ekonomicznych Polityki Rolnej (SAEPR)156. Uznano w nim, ˝e przede wszystkim
ze wzgl´du na zagro˝enia wynikajàce z niepe∏nej absorpcji p∏atnoÊci w systemie standardowym,
Polska powinna rozwa˝yç 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.

155 J. Solska, Wojny ch∏opsko-polskie, „Polityka” 2003, nr 1.
156 Zespó∏ SAEPR. Propozycja implementacji systemu p∏atnoÊci bezpoÊrednich w Polsce. Fundacja Programów Pomocy

dla Rolnictwa. Sekcja Analiz Ekonomicznych Polityki Rolnej, Warszawa, sierpieƒ 2002.
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Ka˝dy z dwu systemów ma wady. Jednak˝e o ile system uproszczony ma powa˝ne mankamen-
ty merytoryczne157, to wady systemu standardowego wynikajà przede wszystkim z niedostatków
organizacyjnych i zbyt niskich kwalifikacji ludzi obs∏ugujàcych system i korzystajàcych z niego158.

Jednà z najwa˝niejszych wad systemu uproszczonego jest nadmierne wspieranie gospodarstw
na glebach s∏abych. W systemie uproszczonym obowiàzuje jedna stawka dop∏at na ca∏ym obsza-
rze kraju, natomiast w systemie standardowym mogà one byç zró˝nicowane. Wszystkie paƒstwa
cz∏onkowskie UE o obszarze zbli˝onym do Polski skorzysta∏y z tego uprawnienia, wprowadzajàc
regionalne zró˝nicowanie plonów. Rozwiàzanie to powoduje, ˝e gospodarstwa w regionach wy˝-
szych plonów otrzymujà wy˝sze dop∏aty w przeliczeniu na jednostk´ powierzchni, natomiast
identyczne w przeliczeniu na jednostk´ produkcji. Przy braku regionalizacji p∏atnoÊci w przelicze-
niu na jednostk´ powierzchni sà identyczne, co powoduje, ˝e gospodarstwa w regionach wy˝szych
plonów majà ni˝sze przychody w przeliczeniu na jednostk´ produkcji. Poniewa˝ równoczeÊnie
gospodarstwa na glebach s∏abych sà wspierane subwencjami za gospodarowanie w regionach
o niekorzystnych warunkach naturalnych, to okazuje si´, ˝e rolnicy gospodarujàcy na glebach do-
brych otrzymywaç b´dà ni˝sze subwencje nie tylko w przeliczeniu na jednostk´ produkcji, ale
równie˝ w przeliczeniu na jednostk´ powierzchni. Czy rzeczywiÊcie wsparcie gospodarstw towa-
rowych o dobrych warunkach naturalnych i wysokich plonach powinno byç ni˝sze ni˝ gospo-
darstw zlokalizowanych na glebach s∏abych?

Z mankamentów merytorycznych systemu standardowego najwa˝niejszym jest chyba wysoki
koszt bie˝àcego administrowania159. Trudno jednak spodziewaç si´, ˝e wprowadzenie systemu
uproszczonego wyraênie zmniejszy koszty funkcjonowania IACS-u. Przy systemie uproszczonym
wysokoÊç otrzymywanych p∏atnoÊci bezpoÊrednich zale˝y od powierzchni u˝ytków rolnych gospo-
darstwa, co oznacza, ˝e nie sà potrzebne jedynie informacje o uprawach na poszczególnych po-
lach. Natomiast niezb´dny jest, tak jak w systemie standardowym, system identyfikacji dzia∏ek
rolnych. Ponadto wprawdzie system uproszczony nie wymaga informacji o chowanych zwierz´-
tach, ale wiadomoÊci te sà niezb´dne ze wzgl´du na system ochrony ˝ycia i zdrowia ludzi oraz
zwierzàt. Dlatego te˝ system ewidencji zwierzàt musi funkcjonowaç niezale˝nie od tego, czy Pol-
ska w pierwszych latach cz∏onkostwa zdecyduje si´ na stosowanie systemu uproszczonego, czy te˝
standardowego.

RównoczeÊnie za systemem uproszczonym w pierwszych latach cz∏onkostwa przemawiajà
dwa wa˝ne argumenty. Pierwszym jest mo˝liwoÊç pe∏nego wykorzystania dop∏at. Aby dokonaç
wyp∏aty w systemie standardowym, niezb´dna jest aktywnoÊç rolnika, polegajàca na z∏o˝eniu ob-
szernego wniosku charakteryzujàcego gospodarstwo. Nawet przy najlepszej organizacji bezp∏at-
nego doradztwa trudno b´dzie dotrzeç w ciàgu kilku miesi´cy z informacjami i skutecznà pomo-
cà do blisko 2 mln w∏aÊcicieli i dzier˝awców gospodarstw rolnych, którzy mogà staraç si´ o p∏at-
noÊci bezpoÊrednie. Ponadto w pierwszym okresie nawet dobrze przygotowany system IACS mo-
˝e nie byç w pe∏ni sprawny. Jest wi´c pewne, ˝e Polska, wprowadzajàc system standardowy od
dnia cz∏onkostwa, wykorzystywa∏aby w pierwszych latach jedynie cz´Êciowo przys∏ugujàce p∏atno-
Êci bezpoÊrednie. Niebezpieczeƒstwo takie nie wyst´puje przy systemie uproszczonym.

157 Wed∏ug autorów: 1. „Pogorszy∏aby si´ pozycja konkurencyjna tych polskich gospodarstw, które by∏yby normalnie
obj´te p∏atnoÊciami w systemie standardowym, z uwagi na innà redystrybucj´ p∏atnoÊci w systemie uproszczonym. Pogorszà
si´ te˝ warunki finansowe tych gospodarstw (w stosunku do obecnych). 2. O ile w UE-15 wsparcie zrycza∏towane trafia∏oby
do gospodarstw otrzymujàcych p∏atnoÊci w systemie standardowym [...] to w Polsce [...] te˝ do np. producentów ziemniaków
czy buraków cukrowych (wyp∏ata p∏atnoÊci na ha UR). W tej sytuacji wsparcie producentów np. buraków cukrowych by∏o-
by zawy˝one (otrzymujà oni [...] wysokie wsparcie cenowe). 3. Przy niskim wyjÊciowym poziomie p∏atnoÊci (25%) niska by-
∏aby kwota na ha UR (35 EUR po wy∏àczeniu ugorów i od∏ogów)” – jw., Aneks II, s. 8.

158 Za takie nale˝y uznaç: 1) koniecznoÊç posiadania sprawnego systemu IACS, 2) trudnoÊci skontrolowania wniosków
o p∏atnoÊci, 3) b∏´dne wype∏nianie wniosków w pierwszych latach, 4) skomplikowany charakter wniosków.

159 W systemie uproszczonym znacznie prostsze sà wnioski sk∏adane przez rolników. O wiele ∏atwiejsza by∏aby równie˝
kontrola (nie kontroluje si´ powierzchni poszczególnych upraw, powierzchni paszowych, liczby zwierzàt oraz ich obsady).
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Drugi argument wynika z okolicznoÊci, ˝e zbiór gospodarstw rolnych obj´tych systemem stan-
dardowym jest najprawdopodobniej niemal identyczny ze zbiorem gospodarstw obj´tych syste-
mem uproszczonym. W zwiàzku z tym autorzy jednej z opinii stwierdzajà: „W wielu gospodar-
stwach niewyspecjalizowanych, o strukturze produkcji podobnej do struktury produkcji rolnej
w Polsce, zamiana systemu standardowego na uproszczony obni˝y∏aby ∏àcznà kwot´ p∏atnoÊci tyl-
ko nieznacznie («samoistny» efekt kompensujàcy)”160. Poglàd ten potwierdzajà rachunki symula-
cyjne, wykonane dla czternastu typów gospodarstw zlokalizowanych w ró˝nych regionach Polski.
Wynika z nich, ˝e wprowadzenie systemu uproszczonego wyraênie uszczupla przychody gospo-
darstw o du˝ym udziale upraw polowych (zbó˝ i oleistych) w strukturze u˝ytkowania gruntów or-
nych. Znacznie ni˝sze by∏yby równie˝ przychody gospodarstw uprawiajàcych tytoƒ i chmiel. Na-
tomiast najwi´cej zyska∏yby w porównaniu z systemem standardowym gospodarstwa specjalizu-
jàce si´ w mlecznym chowie byd∏a.

Okazuje si´ wi´c, ˝e niezale˝nie od stosowanego systemu, wi´kszoÊç dop∏at trafi do tych sa-
mych gospodarstw, aczkolwiek w nieco innej wysokoÊci. Trudno zatem uznaç za w pe∏ni uzasad-
nionà opini´, ˝e system uproszczony skazuje polskie rolnictwo na „skansenizacj´” i powoduje, i˝
dop∏aty bezpoÊrednie nie b´dà wspieraç rozwoju, lecz b´dà zapomogami socjalnymi. Ze wzgl´du
na struktur´ agrarnà w Polsce znaczna cz´Êç p∏atnoÊci mia∏aby charakter socjalny równie˝ w sys-
temie standardowym. Podobnie nie sposób bez zastrze˝eƒ przyjàç poglàd, ˝e „[system standar-
dowy] dopinguje do unowoczeÊniania”, gdy˝ na systemie tym zyska∏yby gospodarstwa specjalizu-
jàce si´ w uprawie zbó˝ i mi´snym chowie byd∏a. Nie sà to dziedziny wymagajàce modernizacji,
zw∏aszcza ˝e wspieranà formà jest ekstensywny chów mi´snego byd∏a.

Jednak˝e decyzje produkcyjne rolników funkcjonujàcych w systemie uproszczonym b´dà od-
mienne ni˝ w systemie standardowym. System uproszczony nie preferuje ˝adnej ga∏´zi produk-
cji, gdy˝ kluczem podzia∏u jest powierzchnia u˝ytków rolnych, natomiast system standardowy
wspiera upraw´ zbó˝, oleistych i mi´sny chów byd∏a. Z tego wzgl´du wyra˝ona wy˝ej opinia, ˝e
poziom 40% p∏atnoÊci bezpoÊrednich ju˝ zapewnia konkurencyjnoÊç wszystkich – poza pszenicà
– wa˝niejszych produktów rolniczych, mo˝e byç nieprawdziwa przy przyj´ciu systemu uproszczo-
nego, który nie uwzgl´dnia ró˝nic regionalnych. Na wprowadzeniu systemu uproszczonego w po-
równaniu z systemem standardowym straci∏yby zatem gospodarstwa zbo˝owe, osiàgajàce wyso-
kie plony, w takich m.in. regionach, jak Opolszczyzna, Zamojskie, region Pyrzyc, a tak˝e Wielko-
polska i Kujawy. Mo˝e wi´c okazaç si´, ˝e w okresie stosowania systemu uproszczonego gospo-
darstwa w najsilniejszych regionach rolniczych znajdà si´ po wstàpieniu Polski do UE w trudniej-
szej sytuacji ekonomicznej ni˝ gospodarstwa w regionach o niskiej produkcyjnoÊci.

W sformu∏owanych ostatnio przez Komisj´ propozycjach zmian161 WPR znajduje si´ propo-
zycja zastàpienia istniejàcych dop∏at bezpoÊrednich systemem rycza∏towym, którego istotà jest
jedna subwencja wspierajàca dochód rolniczy. Proponowane rozwiàzanie zawiera elementy sys-
temu uproszczonego, ale równoczeÊnie ma byç zachowana zasada zró˝nicowania poziomu dop∏at
w zale˝noÊci od poziomu produkcji. Nie jest wykluczone, ˝e system rycza∏towy b´dzie powszech-
nie obowiàzywa∏ w paƒstwach UE, gdy Polska b´dzie gotowa do przejÊcia z systemu uproszczo-
nego do standardowego (Polska b´dzie zobowiàzana wprowadziç system powszechnie obowiàzu-
jàcy nie póêniej ni˝ 1 stycznia 2009 r., pod rygorem konsekwencji finansowych polegajàcych na
zamro˝eniu poziomu p∏atnoÊci bezpoÊrednich).

Reasumujàc: mo˝liwoÊç pe∏nego wykorzystania postawionych Polsce do dyspozycji p∏atnoÊci
bezpoÊrednich sk∏ania do wprowadzenia z dniem cz∏onkostwa systemu uproszczonego. Jednak-
˝e nale˝y przygotowywaç si´ do jak najszybszego przejÊcia na system standardowy.

160 Zespó∏ SAEPR. Propozycja implementacji..., s. 5.
161 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.
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Aczkolwiek wybór systemu nie by∏ sprawà pilnà, to Polska ju˝ poinformowa∏a Komisj´, ˝e
wprowadzi system uproszczony. RównoczeÊnie stwierdzi∏a, ˝e przyjmuje 1 ha jako minimalnà po-
wierzchni´ gospodarstwa rolnego uprawnionego do otrzymywania p∏atnoÊci bezpoÊrednich.
Oznacza to, w porównaniu z propozycjà Komisji, ograniczenie wyp∏at o charakterze socjalnym
(Komisja zaproponowa∏a jako powierzchni´ minimalnà 0,3 ha).

2.3. Wsparcie rozwoju polskiego rolnictwa i regionów wiejskich Êrod-
kami strukturalnymi

Dop∏aty bezpoÊrednie nie sà jedynymi Êrodkami bud˝etowymi UE, które po uzyskaniu cz∏on-
kostwa b´dà wspieraç dochody polskich rolników i rozwój polskiego rolnictwa. Drugà grup´
Êrodków stanowià fundusze strukturalne162. 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 krótki, ˝e Komisja zaproponowa∏a, aby w ciàgu
tych trzech lat najpe∏niej wykorzystaç doÊwiadczenia zebrane podczas programowania i realiza-
cji SAPARD-u. W praktyce zalecenie to oznacza kontynuowanie w pierwszych trzech latach
cz∏onkostwa nieco zmodyfikowanego programu operacyjnego SAPARD163.

UE b´dzie wspó∏finansowa∏a rozwój regionów wiejskich w Polsce zarówno z Sekcji Gwaran-
cji, jak i z Sekcji Orientacji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnictwa (zw. w dal-
szym ciàgu Funduszem Rolnym). Z Sekcji Gwarancji b´dà finansowane tzw. Êrodki towarzyszà-
ce (accompanying measures)164, do których zalicza si´ cztery programy: (1) wczeÊniejsze emerytu-
ry; (2) wspieranie systemów produkcji rolnej zgodnych z wymaganiami ochrony Êrodowiska i za-
chowania przestrzeni w stanie naturalnym – tzw. Êrodki agroÊrodowiskowe; (3) zalesianie ziemi
rolniczej; (4) wspieranie regionów o niekorzystnych warunkach naturalnych oraz regionów,
w których istniejà ograniczenia wynikajàce z koniecznoÊci szczególnej ochrony Êrodowiska;
(5) wsparcie gospodarstw semi-subsistence165; (6) wspieranie powstawania zespo∏ów producentów;
(7) pomoc techniczna. Z kolei z Sekcji Orientacji b´dà finansowane: (1) inwestycje w gospodar-
stwach rolnych; (2) wsparcie m∏odych rolników obejmujàcych gospodarstwa; (3) szkolenia;
(4) niektóre dziedziny przetwórstwa rolnego i handlu artyku∏ami rolnymi; (5) wszystkie dzia∏ania
zwiàzane z gospodarkà leÊnà (poza zalesianiem ziemi rolniczej, finansowanej jako jeden ze Êrod-
ków towarzyszàcych z Sekcji Gwarancji); (5) rozwój regionów wiejskich.

Polska przygotowuje dwa programy – Sektorowy Program Operacyjny „Restrukturyzacja
i modernizacja sektora ˝ywnoÊciowego i rozwój obszarów wiejskich” (SPOOW) obejmuje pro-
gramy finansowane z Sekcji Orientacji, a Program Rozwoju Obszarów Wiejskich (PROW) –
z Sekcji Gwarancji. Stanowiç one b´dà podstaw´ prowadzonej w latach 2004–2006 restruktury-
zacji i modernizacji sektora ˝ywnoÊciowego oraz dzia∏aƒ majàcych na celu rozwój regionów wiej-
skich166. Programy te nie zosta∏y jeszcze zatwierdzone i podane w tabelach dane o wysokoÊci Êrod-

162 Obszerny przeglàd wsparcia w okresie 2000–2006 rozwoju gospodarstw rolnych oraz regionów wiejskich za pomo-
cà funduszy strukturalnych znajduje si´ w pracy M. Ciepielewskiej, Niektóre formy rolniczych subwencji bezpoÊrednich, z któ-
rych Polska b´dzie korzystaç po przystàpieniu do UE, [w:] J. Kotyƒski (red.), KorzyÊci i koszty cz∏onkostwa Polski w Unii Euro-
pejskiej, t. 2, Warszawa 2000.

163 SAPARD. Program operacyjny dla Polski. Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa 2000.
164 Obszerne omówienie Êrodków towarzyszàcych w: J. Rowiƒski, M. Wigier, Ârodki towarzyszàce. Ekspertyza wykonana dla

Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki ˚ywnoÊciowej, Warszawa, lipiec 2002, maszy-
nopis. W tej sprawie równie˝: J. Wilkin, Ocena instrumentów rozwoju obszarów wiejskich (RC 1257/99) pod kàtem mo˝liwoÊci ich
zastosowania w Polsce, w skali kraju i regionu, w pierwszych latach akcesji (ekspertyza dla UKIE), bez daty i miejsca, s. 24.

165 W tekÊcie u˝ywa si´ angielskiego okreÊlenia semi-subsistence, gdy˝ w polskim s∏ownictwie ekonomiczno-rolniczym
dotychczas nie ma dobrego, krótkiego okreÊlenia gospodarstwa rolnego, które wprawdzie sprzedaje ponad po∏ow´ swej pro-
dukcji, ale równoczeÊnie znaczna jej cz´Êç jest przeznaczona na samozaopatrzenie zwiàzanego z nim gospodarstwa domo-
wego. Sugerowany w niektórych dokumentach termin „pó∏towarowy” nie wydaje si´ w∏aÊciwy.

166 Sektorowy Program Operacyjny Restrukturyzacja i modernizacja sektora ˝ywnoÊciowego i rozwój obszarów wiejskich.
Projekt. Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa, styczeƒ 2003 r.; Program Rozwoju Obszarów Wiejskich. Projekt.
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa, grudzieƒ 2002.
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ków mogà ulec zmianie. Mo˝liwe jest zw∏aszcza zmniejszenie Êrodków unijnych, wynikajàce m.in.
z decyzji zwi´kszenia Êrodków z funduszy strukturalnych na dop∏aty bezpoÊrednie.

Regiony wiejskie b´dà korzystaç równie˝ ze Êrodków innych sektorowych programów opera-
cyjnych, w tym przede wszystkim z programów: (1) Wzrost konkurencyjnoÊci gospodarki;
(2) Zintegrowany program operacyjny rozwoju regionalnego – infrastruktura na wsi; (3) Rozwój
zasobów ludzkich, opracowywanych obecnie w takim samym trybie jak SPOOW i PROW.

Jak wynika z tabeli 3, w latach 2004–2006 Polska b´dzie mog∏a, realizujàc SPOOW, podjàç zo-
bowiàzania w wysokoÊci blisko 2 mld euro (ich cz´Êç zostanie pokryta w latach 2007–2008, ponie-
wa˝ rozliczeƒ dokonuje si´ wed∏ug zasady n + 2, czyli w roku programowania i w ciàgu dwu lat
nast´pnych), w tym udzia∏ UE wyniesie ponad 1 mld euro.

W programie SOPOW wyraênie widoczne jest skoncentrowanie Êrodków na wsparciu zmian
w rolnictwie i przemyÊle rolno-spo˝ywczym (priorytety pierwszy i trzeci), gdy˝ ∏àcznie przeznacza
si´ na nie w latach 2004–2006 90% Êrodków publicznych (Êrodków UE oraz z bud˝etów paƒstwa
i samorzàdów). Taki podzia∏ by∏by w pe∏ni uzasadniony, ale oznacza niebezpieczeƒstwo, i˝ Êrod-
ki publiczne, w tym unijne, nie zostanà w pe∏ni wykorzystane. Wsparcie zmian w rolnictwie i prze-
myÊle rolno-spo˝ywczym jest kontynuacjà tych dzia∏aƒ programu SAPARD, które – przynajmniej
dotychczas – nie zosta∏y dobrze przyj´te. Nasuwa si´ pytanie, czy niewàtpliwa niech´ç rolników
zostanie przezwyci´˝ona w okresie dzielàcym Polsk´ od cz∏onkostwa w UE. JeÊli SAPARD „nie
ruszy”, to równie˝ Êrodki przeznaczone na niektóre programy rozwoju rolnictwa, uruchamiane
w ramach funduszy strukturalnych, mogà byç w pierwszych latach cz∏onkostwa wykorzystane
w niewielkim stopniu.

W latach 2004–2006 b´dzie równie˝ realizowany Program Rozwoju Obszarów Wiejskich
(PROW)167, a w jego ramach dwa priorytety: (1) Poprawa konkurencyjnoÊci gospodarstw rolnych
oraz (2) Trwa∏y i wielofunkcyjny rozwój ze szczególnym uwzgl´dnieniem aspektów Êrodowisko-
wych. Do pierwszego priorytetu nale˝à dwa programy: (1) renty strukturalne i (2) wsparcie dla
gospodarstw semi-subsistence, natomiast do drugiego: (1) subwencjonowanie obszarów o nieko-
rzystnych warunkach gospodarowania (2) program rolno-Êrodowiskowy i (3) program zalesieƒ
gruntów rolnych.

Jak wynika z danych tabeli 4, PROW jest programem znacznie wi´kszym ni˝ SOPOW, gdy˝
przewiduje si´, ˝e Êrodki zaanga˝owane w okresie 2004–2006 wyniosà 3,1 mld euro, w tym ponad
2,5 mld euro z bud˝etu UE168.

W za∏o˝eniach PROW podkreÊla si´, ˝e jego celem jest poprawa konkurencyjnoÊci gospo-
darstw rolnych. Tymczasem ma on wyraênie socjalny charakter. Ponad po∏ow´ (51%) Êrodków
PROW (ponad 1,6 mld euro w latach 2004–2006) przeznacza si´ na wsparcie rolnictwa w regionach
o niekorzystnych warunkach gospodarowania. Wsparcie, obejmujàce blisko 55% u˝ytków rolnych
Polski, nie ma nic wspólnego z tworzeniem silnych gospodarstw rolnych, lecz jest rentà, którà auto-
matycznie otrzymujà rolnicy gospodarujàcy w regionach o niekorzystnych warunkach gospodaro-
wania. Jej wysokoÊç zale˝y od posiadanej powierzchni u˝ytków rolnych, a ponadto od jakoÊci grun-
tów i po∏o˝enia nad poziomem morza. Im gorsze grunty i trudniejsze warunki gospodarowania, tym
kwota w przeliczeniu na 1 ha wi´ksza; waha si´ ona od 56 euro/ha w strefie nizinnej I (w strefie tej
wartoÊç wskaênika waloryzacji rolniczej przestrzeni produkcyjnej mieÊci si´ w przedziale 52–82,5
punktów) do 113 euro/ha w strefie górskiej II (grunty po∏o˝one powy˝ej 500 m n.p.m).

Zgodnie z za∏o˝eniami Komisji, program wsparcia gospodarstw semi-subsistence, (ok. 650
mln euro, czyli 21% ogólnej kwoty PROW) mia∏ stanowiç pomoc dla gospodarstw, których pro-
dukcja jest zbyt niska, aby uznaç je za pe∏nowartoÊciowe gospodarstwa towarowe, ale które po
przekszta∏ceniach, wymagajàcych równie˝ inwestycji, mogà staç si´ nimi (gospodarstwa te majà
otrzymywaç przez pi´ç lat wsparcie w wysokoÊci 1250 euro). Tymczasem w PROW do gospo-

167 Punkt ten zosta∏ opracowany na podstawie dokumentu: Plan Rozwoju Obszarów Wiejskich dla Polski na lata
2004–2006. Wyciàg z wersji roboczej, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa, paêdziernik 2002.

168 Wed∏ug ostatnich informacji.
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darstw semi-subsistence zaliczono ok. 950 tys. gospodarstw uzyskujàcych dochód rolniczy w gra-
nicach 4–40 tys. z∏ (liczony jako wysokoÊç nadwy˝ki bezpoÊredniej pomniejszonej o koszty dzier-
˝awy, obs∏ugi kapita∏u oraz us∏ug zewn´trznych). Przy tak niskiej dolnej granicy dochodu gospo-
darstw mogàcych staraç si´ o uczestnictwo w programie, PROW staje si´ przede wszystkim pro-
gramem socjalnym o znikomej roli w restrukturyzacji rolnictwa.

Pozosta∏e trzy programy – (1) renty strukturalne, (2) zalesienia oraz (3) programy rolno-Êro-
dowiskowe – sà oczywiÊcie po˝yteczne, ale trudno je uznaç za dzia∏ania, które mogà stosunkowo
szybko doprowadziç do zmian w polskim rolnictwie. W zwiàzku z funduszami strukturalnymi na-
le˝y zwróciç uwag´ na kwesti´ „∏atwych” i „trudnych” Êrodków z bud˝etu UE. Dop∏aty bezpo-
Êrednie nale˝à do Êrodków „∏atwych” lub „stosunkowo ∏atwych”. Najwi´ksze trudnoÊci polegajà
bowiem na stworzeniu odpowiedniej struktury organizacyjnej. Po jej uruchomieniu p∏atnoÊci
bezpoÊrednie, zw∏aszcza w systemie uproszczonym, rozdziela si´ niemal automatycznie.

Natomiast dost´p do niektórych programów strukturalnych b´dzie „stosunkowo trudny”. Rol-
nik musi przede wszystkim sformu∏owaç dobry program rozwoju gospodarstwa, zawierajàcy m.in.
takie dzia∏ania inwestycyjne, które mogà byç wspó∏finansowane ze Êrodków UE. RównoczeÊnie
musi przedstawiç program finansowania, z którego wynika, ˝e posiada nie tylko Êrodki na pokry-
cie wk∏adu w∏asnego, ale ponadto Êrodki na t´ cz´Êç projektu, która b´dzie ostatecznie sfinanso-
wana ze Êrodków publicznych. K∏opotliwe mo˝e byç równie˝ rozliczenie projektu. Przy takich obo-
wiàzkach wielu rolników, zw∏aszcza w pierwszych latach, mo˝e uznaç, ˝e Êrodki funduszy struktu-

Tabela 4. Ârodki przewidziane na finansowanie Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich w latach
2004–2006 (w tys. EUR)

Program Ogó∏em Ârodki bud˝etu
UE Polski

Renty strukturalne ogó∏em 490 172 392 137 98 034
2004 140 049 112 039 28 010
2005 163 391 130 712 32 678
2006 186 732 149 386 37 346

Gospodarstwa semi-subsistence ogó∏em 652 500 522 000 130 500
2004 195 000 156 000 39 000
2005 225 000 180 000 45 000
2006 232 500 186 000 46 500

Obszary o niekorzystnych warunkach 1 607 654 1 286 124 321 531
2004 535 885 428 708 107 177
2005 535 885 428 708 107 177
2006 535 885 428 708 107 177

Programy rolno-Êrodowiskowe ogó∏em 288 900 231 120 57 780
2004 62 100 49 680 12 420
2005 97 200 77 760 19 440
2006 129 600 97 200 62 100

Zalesienia – ogó∏em 87 682 70 145 17 536
2004 18 942 15 154 3 788
2005 27 980 22 384 5 596
2006 40 760 32 608 8 152

Pomoc techniczna – ogó∏em 23 174 23 174
2004 14 019 14 019
2005 7 936 7 936
2006 1 219 1 219

PROW – ogó∏em 3 150 082 2 524 700 625 382
2004 965 995 775 600 190 395
2005 1 057 391 847 500 209 891
2006 1 126 695 901 600 225 095

èród∏o: Plan Rozwoju Obszarów Wiejskich dla Polski na lata 2004–2006. Wyciàg z wersji roboczej, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, War-
szawa, paêdziernik 2002.
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ralnych sà „zbyt trudne”, by mogli oni uczestniczyç w programie. T́  psychicznà barier´ nale˝y jed-
nak prze∏amaç, gdy˝ fundusze strukturalne b´dà stopniowo coraz wa˝niejszym êród∏em wsparcia
finansowego modernizacji i restrukturyzacji rolnictwa, by po kilku latach staç si´ dominujàcym.

Uwagi powy˝sze nie odnoszà si´ do programu PROW. Ârodki znajdujàce si´ w nim (poza progra-
mami rolno-Êrodowiskowymi, które nale˝à do „bardzo trudnych”) b´dà stosunkowo ∏atwo dost´pne,
a w przypadku rolników gospodarujàcych w niekorzystnych warunkach rozdzielane automatycznie.

2.4. Ceny p∏acone rolnikom
Cz∏onkostwo Polski w UE oznacza w∏àczenie ca∏ego bez wyjàtku polskiego rynku w system

Jednolitego Rynku Europejskiego (JRE). Polski rynek rolny staje si´ zatem cz´Êcià rynku rolne-
go UE, choç Polska do roku 2013 b´dzie jedynie cz´Êciowo obj´ta mechanizmami WPR. Sytu-
acja taka jest sprzeczna z zasadà jednolitych warunków konkurencji, na której opiera si´ kon-
strukcja wspólnego rynku, jednak˝e zosta∏a zaakceptowana przez Polsk´, o czym Êwiadczà posta-
nowienia Traktatu Akcesyjnego.

W zwiàzku z wejÊciem polskiej gospodarki ˝ywnoÊciowej w struktury JRE nale˝y sprawdziç,
jak w nowych warunkach mogà si´ na polskim rynku kszta∏towaç ceny p∏acone rolnikom za pod-
stawowe surowce rolne. W∏àczenie polskiego rynku rolnego w system JRE jest bowiem równo-
znaczne z o wiele wi´kszym ni˝ obecnie stopniem zharmonizowania cen p∏aconych polskim rol-
nikom z cenami otrzymywanymi przez rolników w innych paƒstwach cz∏onkowskich. Zwróciç jed-
nak nale˝y uwag´, ˝e jednolite mechanizmy rynkowe nie doprowadzi∏y do ujednolicenia cen na
obszarze UE. Nadal mi´dzy poszczególnymi paƒstwami wyst´pujà znaczne ró˝nice cenowe, a na
obszarze du˝ych paƒstw cz∏onkowskich – wyraêne ró˝nice regionalne. Kilka informacji cenowych
podano w tabelach 5 i 6. Wynika z nich, ˝e:

• Ceny p∏acone polskim rolnikom za podstawowe surowce rolne kszta∏tujà si´ obecnie
na poziomie cen p∏aconych rolnikom w paƒstwach UE169. Najwa˝niejszymi wyjàtkami
sà mleko i wo∏owina, za które polscy rolnicy otrzymujà znacznie ni˝sze ceny.

• Harmonizacja cen p∏aconych polskim rolnikom z otrzymywanymi przez rolników UE
wynika z dà˝enia do zbli˝enia cen rynkowych UE z cenami rynków mi´dzynarodo-
wych. Tendencja ta jest najwyraêniej widoczna na rynkach zbó˝.

• Na zbli˝enie cen otrzymywanych przez polskich rolników do cen p∏aconych rolnikom
paƒstw cz∏onkowskich silny wp∏yw wywar∏o wzmocnienie z∏otego wzgl´dem euro (Êred-
nie ceny trzylecia 1998–2000 by∏y zatem przeliczane na euro kursem 1 euro = 4,054 z∏,
natomiast ceny w 2001 r. – kursem 1 euro = 3,669 z∏). Aczkolwiek sytuacja na rynkach
rolnych nie mo˝e decydowaç o poziomie kursu walutowego, to jednak kurs ten ma silny
wp∏yw na konkurencyjnoÊç polskiego eksportu. Wzmocnienie z∏otego wzgl´dem euro
w latach 2000–2001 musia∏o ujemnie wp∏ynàç na polski eksport rolno-spo˝ywczy na ryn-
ki UE170. W takiej sytuacji zmniejszenie ujemnego salda obrotów artyku∏ami rolno-spo-
˝ywczymi z paƒstwami UE w latach 2000–2001 jest powa˝nym osiàgni´ciem.

• Z tabel 5 i 6 wynika, ˝e po uzyskaniu przez Polsk´ cz∏onkostwa w UE powinien na-
stàpiç znaczny wzrost cen p∏aconych rolnikom za wo∏owin´ i mleko, a tak˝e za nie-
wymienione w tabeli buraki cukrowe. Natomiast ceny za pozosta∏e podstawowe gru-
py surowców rolnych najprawdopodobniej nie ulegnà wi´kszym zmianom, chyba ˝e
z∏oty os∏abnie, co jest jednak ze wzgl´dów makroekonomicznych ma∏o prawdopo-
dobne.

169 W tabelach pomini´to tak wa˝ne produkty, jak rzepak i buraki cukrowe. W UE ceny rzepaku kszta∏tujà si´ na po-
ziomie cen rynków mi´dzynarodowych, czyli ni˝szym ni˝ w Polsce (rynek ziarna rzepakowego jest w Polsce chroniony c∏a-
mi). Natomiast za buraki cukrowe, sprzedawane w ramach kwoty A, rolnicy obecnych paƒstw cz∏onkowskich otrzymujà ce-
ny znacznie wy˝sze ni˝ rolnicy polscy.

170 Ârednie roczne kursy NBP by∏y nast´pujàce: 1998: 1 euro = 3,925 z∏, 1999: 1 euro = 4,227 z∏, 2000: 1 euro = 4,011
z∏, 2001: 1 euro = 3,669 z∏.
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Wp∏yw zmian cen p∏aconych rolnikom na dochody rolnicze szacowa∏ ostatnio Walenty Pocz-
ta171. Wed∏ug tych szacunków, roczny wzrost przychodów z produkcji rolniczej, spowodowany
wzrostem cen, wyniesie (przy za∏o˝eniu produkcji towarowej na poziomie 2000 roku) blisko 3,7
mld z∏, czyli ok. 970 mln euro. Z analizy W. Poczty wynika równie˝, ˝e przy ogólnym wzroÊcie przy-
chodów z produkcji rolnej sà równie˝ ga∏´zie rolnictwa, w których w pierwszych latach po uzyska-
niu cz∏onkostwa nastàpi spadek przychodów, spowodowany ni˝szymi cenami „unijnymi”. Nale˝à
do nich pszenica, roÊliny oleiste i mi´so drobiowe. JeÊli wi´c po wejÊciu Polski do UE przychody
z tytu∏u uprawy pszenicy i roÊlin oleistych nie by∏yby uzupe∏niane dop∏atami bezpoÊrednimi, sytu-
acja ekonomiczna rolników uprawiajàcych te roÊliny uleg∏aby wyraênemu pogorszeniu. Równo-
czeÊnie jednak ceny ˝yta i j´czmienia jarego po akcesji ukszta∏tujà si´ na takim poziomie, ˝e na-
wet bez dop∏at nadwy˝ka bezpoÊrednia, osiàgana w wyniku ich uprawy, b´dzie wy˝sza ni˝ obecnie.
Zwraca uwag´ wyraêny wzrost nadwy˝ki produkcyjnej w uprawie ˝yta – roÊliny gleb s∏abych. Jed-
nak˝e nie jest wykluczone, ˝e od 2004 r. nie b´dzie interwencji na rynku ˝yta, co spowoduje znacz-
nà obni˝k´ cen rynkowych. Na podstawie szacunków W. Poczty mo˝na równie˝ wnioskowaç, ˝e sy-
tuacja dochodowa rolników prowadzàcych mi´sny (ponaddwuipó∏krotny wzrost nadwy˝ki bezpo-
Êredniej) i mleczny chów byd∏a (przesz∏o dwukrotny wzrost nadwy˝ki) ulegnie znacznej poprawie
równie˝ i bez mechanizmu p∏atnoÊci bezpoÊrednich. Ponadto w wyniku wzrostu cen nadwy˝ka
bezpoÊrednia w uprawie buraków cukrowych wzroÊnie blisko dwukrotnie. Natomiast nastàpi
(równie˝ blisko dwukrotne) zmniejszenie nadwy˝ki bezpoÊredniej w chowie trzody chlewnej.

Rzeczywisty wzrost nadwy˝ki bezpoÊredniej, spowodowany wzrostem cen, b´dzie jednak,
przynajmniej w niektórych ga∏´ziach produkcji rolniczej, ni˝szy ni˝ oszacowany. Poczta s∏usznie
zastrzega, ˝e po wstàpieniu Polski do UE ceny na rynkach polskich mogà nie osiàgnàç przyj´te-
go przez niego poziomu cen niemieckich. Ponadto cytowane szacunki nie uwzgl´dniajà wzrostu
kosztów produkcji, jaki niewàtpliwie nastàpi w poszczególnych ga∏´ziach produkcji rolnej po uzy-
skaniu cz∏onkostwa i wp∏ynie na zmniejszenie nadwy˝ki bezpoÊredniej.

3. Handel artyku∏ami rolno-spo˝ywczymi po uzyskaniu 
cz∏onkostwa172

Polska z dniem wstàpienia do UE zostanie w∏àczona w obszar JRE, integrujàcego paƒstwa
cz∏onkowskie za pomocà mechanizmów typowych dla unii celnej i wspólnego rynku. Sytuacja ta
oznacza zasadniczà zmian´ w handlu artyku∏ami rolno-spo˝ywczymi mi´dzy Polskà a pozosta∏y-
mi paƒstwami cz∏onkowskimi. Dotychczas bowiem nadal odbywa si´ on na zasadach ogólnych,
czyli obowiàzujàcych w handlu mi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi Âwiatowej Organizacji Handlu.
W rezultacie obecnie w tej dziedzinie obowiàzujà c∏a w wysokoÊci wynikajàcej z klauzuli najwy˝-
szego uprzywilejowania. RównoczeÊnie jednak istniejà liczne odst´pstwa, wymienione w za∏àcz-
nikach do Uk∏adu Europejskiego. W konsekwencji, mechanizmy obowiàzujàce w handlu artyku-
∏ami rolno-spo˝ywczymi mo˝na okreÊliç jako ograniczonà liberalizacj´ czàstkowà, cz´sto kontro-
lowanà za pomocà kontyngentów preferencyjnych. Liberalizacja handlu artyku∏ami rolno-spo-
˝ywczymi mi´dzy Polskà a UE w latach 90. nie zmieni∏a charakteru mechanizmów i nadal nie
spe∏nia kryterium strefy wolnego handlu.

Zniesienie ce∏ z dniem cz∏onkostwa spowoduje, ˝e artyku∏y rolno-spo˝ywcze, wyprodukowa-
ne w innych paƒstwach cz∏onkowskich, b´dà sprzedawane w Polsce na takich samych warunkach
jak produkty polskie. RównoczeÊnie polskie artyku∏y rolno-spo˝ywcze b´dà mog∏y byç bez ogra-

171 W. Poczta, Szacunki wp∏ywu...
172 W cz´Êci tej wykorzystano m.in. ekspertyz´: J. Rowiƒski, Handel artyku∏ami rolno-spo˝ywczymi po wstàpieniu Polski

do Unii Europejskiej (problemy ogólne), Ekspertyza wykonana dla Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi, wersja II, styczeƒ
2003, maszynopis, s. 16.
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niczeƒ eksportowane na rynki pozosta∏ych paƒstw cz∏onkowskich. Przed Polskà otworzy si´ za-
tem segment rolno-spo˝ywczy JRE, sk∏adajàcy si´ nie tylko z rynków pi´tnastu obecnych paƒstw
cz∏onkowskich, ale równie˝ z rynków tych dziewi´ciu paƒstw kandydujàcych, które najprawdopo-
dobniej zostanà cz∏onkami UE równoczeÊnie z Polskà. Otwierajàc rynek niespe∏na 40 mln kon-
sumentów, w dodatku o stosunkowo niewielkiej sile nabywczej, Polska uzyskuje swobodny dost´p
do rynku ok. 420 mln konsumentów, w tym 380 mln w obecnych paƒstwach cz∏onkowskich, w któ-
rych si∏a nabywcza jest przeci´tnie znacznie wy˝sza ni˝ w Polsce. Wykorzystanie powstajàcych
mo˝liwoÊci eksportowych b´dzie zale˝a∏o przede wszystkim od akceptacji polskich produktów
przez konsumentów – obywateli innych paƒstw cz∏onkowskich. Warunkiem koniecznym i wystar-
czajàcym do uzyskania dost´pu do rynków pozosta∏ych paƒstw cz∏onkowskich jest spe∏nienie
przez polskich producentów unijnych standardów sanitarnych, weterynaryjnych, fitosanitarnych,
a tak˝e ochrony zwierzàt oraz ochrony Êrodowiska. Standardy te b´dà obowiàzywa∏y równie˝ przy
produkcji na rynek polski i w eksporcie na rynki paƒstw nie b´dàcych cz∏onkami UE. Wyjàtkiem
od tej regu∏y jest zgoda UE na okresy przejÊciowe dla wymienionych w za∏àczniku do Traktatu
Akcesyjnego zak∏adów mi´snych, drobiarskich, mleczarskich i rybnych, które przez okreÊlony
czas mogà nie spe∏niaç niektórych standardów UE. Sytuacja ta Êwiadczy, ˝e niektóre bran˝e nie
sà w pe∏ni przygotowane do funkcjonowania w warunkach JRE.

Wzajemne pe∏ne otwarcie rynków oznacza nie tylko mo˝liwoÊci wzrostu eksportu polskich ar-
tyku∏ów rolno-spo˝ywczych na rynki innych paƒstw cz∏onkowskich, ale tak˝e wzrostu eksportu ar-
tyku∏ów produkowanych w pozosta∏ych paƒstwach cz∏onkowskich na rynek polski. Jest oczywiste,
˝e w wyniku takiego otwarcia nastàpi nowy podzia∏ rynku JRE. Podstawowym problemem pol-
skiej gospodarki ˝ywnoÊciowej jest zatem kwestia, czy utrata cz´Êci w∏asnego rynku zostanie zre-
kompensowana z nadwy˝kà wi´kszym zbytem na rynkach innych paƒstw cz∏onkowskich.

Odpowiedê na to pytanie jest niezwykle trudna. Polska na podstawie Uk∏adu Stowarzyszeniowe-
go uzyska∏a od UE w handlu rolno-spo˝ywczym wi´ksze preferencje ni˝ Unia od Polski. Oczekiwa-
no zatem, ˝e po wejÊciu w ˝ycie Uk∏adu o Stowarzyszeniu nastàpi wzrost dodatniego salda obrotów
artyku∏ami rolno-spo˝ywczymi z paƒstwami UE. Tymczasem okaza∏o si´, ˝e istniejàce wówczas sal-
do dodatnie przekszta∏ci∏o si´ ju˝ w 1993 r. w ujemne. Dalsze zmiany w latach 90. i na poczàtku obec-
nej dekady dokumentuje tabela 7. Opierajàc si´ na zawartych w niej danych, mo˝na sformu∏owaç
wniosek, ˝e deficyt w handlu artyku∏ami rolno-spo˝ywczymi z UE ma charakter trwa∏y.

Na podstawie ujemnego salda nie mo˝na jednak formu∏owaç wniosku, ˝e import rolno-spo-
˝ywczy z paƒstw UE by∏ nadmierny i szkodliwy. O jego nies∏usznoÊci Êwiadczy m.in. podana w ta-
beli 8 struktura polskiego importu rolno-spo˝ywczego z UE, z której wynika, ˝e znaczna cz´Êç im-
portu z UE to artyku∏y innych stref klimatycznych. Import ten jest konieczny, gdy˝ jego zmniejsze-
nie spowodowa∏oby znaczne zubo˝enie krajowego rynku ˝ywnoÊci, zbli˝ajàc go do rynku lat 70.

Tabela 7. Handel artyku∏ami rolno-spo˝ywczymi mi´dzy Polskà a Unià Europejskà w latach
1990–2001 (w mln dol.)

Rok Obroty Eksport z Polski Import do Polski Saldo obrotów
1990 1 891,3 1 397,0 494,3 902,7
1992 2 434,7 1 135,4 1 099,3 36,1
1993 2 072,9 976,3 1 096,6 -120,3
1994 2 175,0 1 064,5 1 110,5 -46,0
1995 2 739,3 1 335,7 1 403,6 -67,9
1996 3 171,7 1 303,2 1 868,4 - 565,2
1997 3 002,1 1 274,5 1 727,6 - 453,2
1998 3 187,9 1 334,7 1 853,2 - 518,6
1999 2 883,2 1 269,3 1 613,9 - 344,6
2000 2 888,0 1 266,7 1 621,3 - 354,6
2001 3 235,6 1 448,2 1 787,5 - 339,3

èród∏o: opracowanie w∏asne na podstawie danych GUS.
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Natomiast w drugiej po∏owie lat 90. i na poczàtku obecnej dekady wyst´powa∏o wysokie, dodat-
nie saldo obrotów artyku∏ami rolno-spo˝ywczymi produkowanymi w strefie klimatycznej, w któ-
rej znajduje si´ Polska. Jest to dowód, ˝e polskie produkty rolno-spo˝ywcze skutecznie konkuro-
wa∏y w tym okresie na rynkach paƒstw UE.

Na podstawie warunków, w których b´dzie funkcjonowa∏a Polska jako cz∏onek UE, nie mo˝-
na ustaliç, jak si´ b´dzie kszta∏towa∏o saldo obrotów artyku∏ami rolno-spo˝ywczymi z paƒstwami
UE po uzyskaniu cz∏onkostwa przez Polsk´. W niektórych kr´gach politycznych formu∏uje si´
opinie o gro˝àcym „zalewie” polskiego rynku artyku∏ami rolno-spo˝ywczymi importowanymi
z innych paƒstw Unii i mo˝liwym upadku polskiego rolnictwa. Poglàd, ˝e po uzyskaniu cz∏onko-
stwa mo˝e nastàpiç wzrost ujemnego salda obrotów artyku∏ami rolno-spo˝ywczymi z innymi
cz∏onkami UE, mo˝na równie˝ sformu∏owaç po pobie˝nej lekturze niektórych analiz modelo-
wych173. Tymczasem wnioski wyciàgni´te na ich podstawie obowiàzujà jedynie przy przyj´ciu za-
∏o˝enia, i˝ struktura handlu artyku∏ami rolno-spo˝ywczymi z paƒstwami UE po uzyskaniu cz∏on-
kostwa nie ulegnie zmianie w porównaniu ze strukturà istniejàcà pod koniec lat 90. Prognozy
handlu tà grupà towarów po uzyskaniu cz∏onkostwa utrudnia ponadto okolicznoÊç, ˝e piàte roz-
szerzenie obejmuje 10 paƒstw i najprawdopodobniej wi´kszoÊç z nich, podobnie jak Polska, b´-
dzie stara∏a si´ zwi´kszyç eksport rolno-spo˝ywczy.

OczywiÊcie nie mo˝na wykluczyç, ˝e po uzyskaniu cz∏onkostwa nastàpi wzrost ujemnego sal-
da obrotów artyku∏ami rolno-spo˝ywczymi. Jednak˝e za jego poprawà w porównaniu ze stanem
obecnym przemawiajà co najmniej trzy nast´pujàce przes∏anki:

• Spodziewaç si´ nale˝y, ˝e przy energicznym marketingu wzrost eksportu polskich ar-
tyku∏ów rolno-spo˝ywczych na rynki pozosta∏ych paƒstw cz∏onkowskich UE przekro-
czy wzrost importu tej grupy produktów z paƒstw UE, przede wszystkim z tego powo-
du, ˝e otwierajàcy si´ rynek eksportowy jest ponad dziesi´ciokrotnie wi´kszy ni˝ rynek
polski. Realne szanse poprawy bilansu obrotów artyku∏ami rolno-spo˝ywczymi stwo-
rzy zatem agresywna polityka eksportowa oraz aktywna walka o utrzymanie w∏asnego
rynku. Podstawowymi elementami w tych dzia∏aniach muszà byç stosunkowo niskie ce-
ny, dobra jakoÊç produktów oraz perfekcyjna obs∏uga kupujàcego.

• Mo˝liwoÊç poprawy sytuacji w dziedzinie handlu artyku∏ami rolno-spo˝ywczymi z paƒ-
stwami UE po uzyskaniu cz∏onkostwa wynika nie tylko z nieograniczonego dost´pu do
jednego z najwi´kszych rynków artyku∏ów rolno-spo˝ywczych Êwiata. Przemawia za nià
równie˝ okolicznoÊç, ˝e przeci´tny poziom ochrony rynków rolnych UE jest obecnie
wy˝szy ni˝ poziom ochrony rynku polskiego. O wysokoÊci ochrony celnej Unii Êwiadczyç
mogà publikowane przez OECD wskaêniki nominalnej stopy protekcji producentów
produktów rolnych. Stopa protekcji wszystkich produktów rolnych kszta∏tuje si´ w UE

173 E. Kawecka-Wyrzykowska, Mo˝liwe skutki liberalizacji handlu rolnego mi´dzy Polskà a Unià Europejskà, [w:] J. Ko-
tyƒski (kier.), KorzyÊci i koszty cz∏onkostwa Polski w Unii Europejskiej, t. II, Instytut Koniunktur i Cen Handlu Zagraniczne-
go, Warszawa 2000.

Tabela 8. Import ró˝nych grup artyku∏ów rolno-spo˝ywczych z UE w latach 1996–2001 (w tys. dol.)

Z tego artyku∏y produkowane w: Saldo obrotów 
Rok Import ogó∏em innych strefach klimatycznych w Polsce art. produkowanymi w Polsce
1996 1 868 441 629 191 1 239 250 63 983
1997 1 727 636 689 303 1 038 333 236 133
1998 1 853 221 818 936 1 034 285 300 372
1999 1 613 870 698 766 915 104 354 197
2000 1 621 318 685 351 935 967 330 709
2001 1 787 455 726 139 1 061 316 386 861

èród∏o: opracowanie w∏asne na podstawie danych GUS.



126

6. Koszty i korzyÊci cz∏onkostwa Polski w UE (rolnictwo)

w ostatnich latach na poziomie nieco powy˝ej 1,30. C∏a UE, nak∏adane na niektóre gru-
py produktów importowanych z Polski, uniemo˝liwiajà eksport poza preferencyjnym. Po
ich zniesieniu mogà si´ otworzyç nowe mo˝liwoÊci lokowania na JRE produktów, któ-
rych eksport do paƒstw UE jest obecnie nieop∏acalny.

• Nastàpi obni˝ka kosztów w tych ga∏´ziach produkcji zwierz´cej, w których podstaw´
pasz stanowià zbo˝a (chów trzody chlewnej, mi´sny i nieÊny chów drobiu). WzroÊnie
zatem ich konkurencyjnoÊç nie tylko na rynkach innych paƒstw cz∏onkowskich, ale tak-
˝e na rynku polskim.

RównoczeÊnie jednak Polska traci Êrodki ochrony rolnictwa przed konkurencjà innych
paƒstw cz∏onkowskich, gdy˝ otwarcie rynku jest w zasadzie bezwarunkowe i nieodwo∏alne, a wy-
negocjowana klauzula ochronna jest s∏aba i b´dzie ewentualnie wprowadzana jedynie w sytu-
acjach krytycznych.

Czynnikiem, który utrudnia ocen´ sytuacji, a jednoczeÊnie powoduje, ˝e b´dzie si´ ona zmie-
niaç w pierwszym dziesi´cioleciu cz∏onkostwa, sà dop∏aty bezpoÊrednie w niepe∏nej wysokoÊci.
Wynegocjowany poziom ok. 40% p∏atnoÊci bezpoÊrednich, b´dàcy zaledwie minimum z punktu
widzenia dochodowoÊci i op∏acalnoÊci rolnictwa, jest wystarczajàcy pod wzgl´dem mo˝liwoÊci
konkurowania na JRE artyku∏ów rolno-spo˝ywczych, gdy˝ nie powoduje pogorszenia op∏acalno-
Êci w porównaniu ze stanem obecnym. W sytuacji, gdy nie ma ce∏ i innych Êrodków ograniczajà-
cych, nast´puje poprawa warunków dost´pu do rynków innych paƒstw cz∏onkowskich i wzrost
eksportu. Powinna zatem nast´powaç poprawa salda obrotów artyku∏ami rolno-spo˝ywczymi
z paƒstwami UE, przy znacznym, równoczesnym wzroÊcie obrotów. Innà, prawdopodobnà ten-
dencjà jest utrzymywanie si´ ujemnego salda obrotów na obecnym poziomie, przy wyraênym
wzroÊcie zarówno importu, jak i eksportu. Ten wariant zosta∏ przyj´ty w prezentowanych w cz´-
Êci ostatniej niniejszego opracowania finansowych zestawieniach kosztów i korzyÊci.

4. KorzyÊci osiàgane i koszty ponoszone przez niektóre
bran˝e przemys∏u rolno-spo˝ywczego

Podstawowà korzyÊcià dla przemys∏u rolno-spo˝ywczego jest swobodny dost´p do rynków in-
nych paƒstw cz∏onkowskich. Jej wykorzystanie (wzrost sprzeda˝y na rynkach innych paƒstw
cz∏onkowskich) oraz zapobieganie potencjalnym stratom (utrata cz´Êci rynku krajowego) zale˝y
w znacznej mierze od przygotowania do cz∏onkostwa. Dlatego te˝ przestrzeganie unijnych stan-
dardów sanitarnych, weterynaryjnych i ochrony Êrodowiska UE jest kluczowà kwestià w kilku
bran˝ach przemys∏u rolno-spo˝ywczego, w tym przede wszystkim mi´snej, mleczarskiej i drobiar-
skiej. Obecnie normy UE spe∏nia jedynie cz´Êç zak∏adów tych bran˝.

Dostosowanie przemys∏u mleczarskiego do standardów UE jest szczególnie trudne i kosztow-
ne, poniewa˝ polega nie tylko na modernizacji mleczarni oraz na budowie i/lub unowoczeÊnieniu
urzàdzeƒ chroniàcych Êrodowisko. Zmieniç si´ musi równie˝ system skupu i transportu mleka.
Jednak˝e najtrudniejszà i najkosztowniejszà cz´Êcià przedsi´wzi´cia jest modernizacja mleczne-
go chowu byd∏a. Jest to zadanie szczególnie skomplikowane przede wszystkim ze wzgl´du na du-
˝à liczb´ drobnych dostawców mleka, majàcych zaledwie po kilka krów. Przestrzeganie standar-
dów unijnych wymaga bowiem na ogó∏ nak∏adów inwestycyjnych, które przy niewielkiej skali pro-
dukcji mleka sà nieop∏acalne. Dlatego ju˝ obecnie nast´puje bardzo szybki spadek liczby rolni-
ków sprzedajàcych mleko mleczarniom. Tendencja ta utrzyma si´ jeszcze przez kilka lat, zw∏asz-
cza ˝e mleczarnie b´dà zmuszone do rezygnacji z zakupów od tych dostawców, którzy nie b´dà
dostarczali mleka klasy ekstra.

Mimo szybkich zmian zachodzàcych w polskim mleczarstwie, wyra˝ane sà obawy, ˝e cz´Êci ze
186 zak∏adów nie uda si´ wprowadziç standardów unijnych w okresie poprzedzajàcym cz∏onko-
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stwo174.Wskazujà na to m.in. stosunkowo niewielkie nak∏ady inwestycyjne w ostatnich dwu latach,
a w drugim pó∏roczu 2002 r. ma∏e zainteresowanie Êrodkami funduszu SAPARD.

Ogólne koszty dostosowania gospodarstw rolnych prowadzàcych mleczny chów byd∏a i zak∏a-
dów mleczarskich do funkcjonowania w strukturach Jednolitego Rynku Europejskiego zosta∏y
oszacowane w 1999 r. przez Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi na 15,5 mld z∏175. Z kwoty tej
13 mld z∏ przypada na gospodarstwa rolne, a 2,5 mld na przemys∏ mleczarski. W Krajowym
Zwiàzku Spó∏dzielni Mleczarskich koszty dostosowawcze przemys∏u mleczarskiego wyliczono na
2,3 mld z∏, a zatem na niemal identycznym poziomie. O realnoÊci tych szacunków Êwiadczà rów-
nie˝ inwestycje w przemyÊle mleczarskim w latach 2001–2002. Wynios∏y one w tych dwu latach
niespe∏na 1 mld z∏. Wprawdzie tylko cz´Êç tych nak∏adów by∏a zwiàzana z inwestycjami dostoso-
wawczymi, niemniej jednak, jeÊli prace dostosowawcze b´dà prowadzone w dotychczasowym
tempie, ostateczny termin ich zakoƒczenia (31 grudnia 2006 r.) nie jest zagro˝ony. Wydaje si´ na-
wet, ˝e móg∏by ulec skróceniu.

Znacznie wi´cej trudnoÊci nastr´cza wykonany przez MRiRW szacunek kosztów dostoso-
wawczych w gospodarstwach rolnych. Oparty jest on na za∏o˝eniu, ˝e niezb´dna jest moderniza-
cja mlecznego chowu byd∏a w 100 tys. gospodarstw, wytwarzajàcych 9,2 mld litrów mleka, kosz-
tem 13 mld z∏. Koszty te wydajà si´ zbyt wysokie, choçby z tego powodu, ˝e w latach 1999–2002
nastàpi∏ wzrost udzia∏u mleka klasy ekstra, kupowanego przez mleczarnie, z 30% do blisko 60%
mimo niewielkich nak∏adów inwestycyjnych w gospodarstwach rolnych. Ponadto do szacunku
w∏àczono wymian´ stada, która nie jest kosztem dostosowawczym. Wreszcie szacunek MRiRW
jest oparty na polskim stanowisku negocjacyjnym, zak∏adajàcym w 2004 r. produkcj´ mleka w wy-
sokoÊci 11,8 mln ton. Tymczasem wynegocjowana kwota wynosi nieca∏e 9 mln ton, a od 2006 r.,
wraz z rezerwà restrukturyzacyjnà, nieca∏e 9,4 mln ton176. Wobec tego nie jest celowe zwi´kszenie
mo˝liwoÊci produkcyjnych do zak∏adanego w „Strategii” poziomu.

Jedynie znikoma liczba zak∏adów mi´snych odpowiada obecnie standardom UE. Zakres nie-
zb´dnych prac dostosowawczych w wielu zak∏adach przemys∏owych jest powa˝ny, gdy˝ obejmuje
modernizacj´ ciàgów technologicznych i transportowych oraz infrastruktury technicznej. Z regu-
∏y niezb´dne sà równie˝ prace majàce na celu popraw´ stanu sanitarnego. W cz´Êci zak∏adów mo-
dernizuje si´ lub nawet buduje nowe rzeênie. Nie wiadomo, czy wszystkim zak∏adom, które zo-
bowiàza∏y si´ zakoƒczyç prace dostosowawcze do dnia cz∏onkostwa, uda si´ dotrzymaç terminu.
Nie jest wi´c wykluczone, ˝e znaczna cz´Êç zak∏adów tej grupy b´dzie stara∏a si´ uzyskaç zgod´
na kontynuowanie procesu dostosowawczego w okresie cz∏onkostwa lub te˝ b´dzie musia∏a,
choçby przejÊciowo, ograniczyç produkcj´ do skali rzemieÊlniczej.

Oko∏o 1400 zak∏adów, w tym ponad 400 o przemys∏owej skali produkcji, nie ma mo˝liwoÊci
osiàgni´cia standardów UE. Ulegnà one zatem likwidacji z dniem cz∏onkostwa. Zak∏ady te sà
liczne, ale ich potencja∏ produkcyjny w cz´Êci przetwórczej niewielki. Stosunkowo wi´kszy jest
potencja∏ rzeêni, ale sà to najcz´Êciej jednostki ma∏e, pracujàce na potrzeby w∏asnej w´dliniarni
i ewentualnie zaspokajajàce potrzeby rynku lokalnego.

Koszty modernizacji przemys∏u mi´snego zosta∏y oszacowane w 2000 r. przez Ministerstwo
Rolnictwa i Rozwoju Wsi na ponad 4 mld z∏177. Z szacunku tego wynika, ˝e przy cz∏onkostwie

174 R. Urban (kier.) i in., Identyfikacja strat i korzyÊci wynikajàcych z przesuni´cia w czasie procesów dostosowawczych do
acquis na poziomie przemys∏u mleczarskiego, mi´snego i drobiarskiego. Ekspertyza nr 3 dla Ministerstwa Rolnictwa i Rozwo-
ju Wsi, Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki ˚ywnoÊciowej, Warszawa, czerwiec 2002, maszynopis.

175 Strategia rozwoju polskiego sektora mleczarskiego, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa, listopad 1999
roku, maszynopis.

176 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.

177 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 przemyÊle mi´snym powinny si´ kszta∏towaç w wy-
sokoÊci blisko 1,4 mld z∏ rocznie. Tymczasem, wed∏ug danych GUS, inwestycje ogó∏em w latach
2001–2002 wynosi∏y nieco ponad 500 mln z∏ rocznie, przy czym jest oczywiste, ˝e cz´Êç wydatko-
wanych kwot nie by∏a zwiàzana z procesem dostosowawczym. Jednak˝e mimo to zaawansowanie
prac dostosowawczych jest stosunkowo wysokie. Ten pozorny paradoks jest spowodowany decy-
zjami przedsi´biorstw ograniczajàcymi zakres prowadzonych prac do absolutnie niezb´dnych, co
minimalizuje koszty. Je˝eli tempo prac nie ulegnie zmniejszeniu, wszystkie niezb´dne prace zo-
stanà wykonane przed up∏ywem okresu przejÊciowego.

Przemys∏ drobiarski jest stosunkowo znacznie lepiej ni˝ mleczarski i mi´sny dostosowany do
standardów UE. Wymogi unijne w po∏owie 2002 r. spe∏nia∏o 36 przedsi´biorstw zajmujàcych si´
ubojem i przetwórstwem mi´sa drobiu, w tym 21 ubojni, 25 przedsi´biorstw prowadzàcych rozbiór,
13 przetwórni i 8 ch∏odni. Sà to na ogó∏ przedsi´biorstwa najwi´ksze, których udzia∏ w produkcji
mi´sa drobiowego wynosi∏ w 2001 r. ok. 55%. Dalsze 30% produkcji pochodzi∏o z przedsi´biorstw,
które bàdê zakoƒczà procesy dostosowawcze przed datà cz∏onkostwa, bàdê te˝ w okresie cz∏onkow-
skim. Ocenia si´, ˝e potencja∏ produkcyjny rzeêni drobiowych, dzia∏ów rozbioru oraz dzia∏ów wy-
robów drobiarskich, które dostosujà si´ do warunków unijnych, w pe∏ni zaspokoi popyt krajowy.

Drugà cz´Êcià przemys∏u drobiarstwa jest przetwórstwo jaj. W tej dziedzinie najwa˝niejszym pro-
blemem dostosowawczym jest organizacja zbiornic zajmujàcych si´ sortowaniem i znakowaniem jaj.

W drobiarstwie, tak samo jak w mleczarstwie, niezb´dne jest dostosowanie do warunków
unijnych tak˝e gospodarstw rolnych specjalizujàcych si´ w produkcji drobiarskiej. Przepisy te zo-
bowiàzujà rolników do stworzenia ptakom odpowiednich warunków bytowych, regulujàc warun-
ki chowu niosek w klatkach (konstrukcja klatek, minimalna powierzchnia dla jednego ptaka).
Klatkowy chów niosek b´dzie zresztà na obszarze Wspólnoty zabroniony, a dopuszczalny b´dzie
jedynie chów wolnowybiegowy. Polska uzyska∏a okres przejÊciowy, koƒczàcy si´ 31 grudnia
2009 r., w którym 44 gospodarstwa rolne, zajmujàce si´ nieÊnym chowem drobiu, b´dà mog∏y do-
stosowywaç si´ do standardów unijnych.

W drobiarstwie powiàzania mi´dzy przemys∏em a reprodukcjà oraz chowem ptaków sà znacznie
silniejsze ni˝ w pozosta∏ych ga∏´ziach rolnictwa. ¸àczne koszty restrukturyzacji bran˝y drobiarskiej
i jej dostosowania do standardów unijnych zosta∏y oszacowane na ok. 1250 mln z∏ (w cenach 2000 r.).

Ostatnim produkujàcym artyku∏y ˝ywnoÊciowe przemys∏em rolno-spo˝ywczym, który musi
dostosowaç si´ do standardów unijnych, jest przemys∏ rybny. Kwestia ta jednak nie b´dzie szcze-
gó∏owo omawiana, poniewa˝ nie jest on zwiàzany (poza chowem ryb w stawach) z rolnictwem.

Zgod´ na zakoƒczenie prac dostosowawczych ju˝ po uzyskaniu cz∏onkostwa otrzyma∏o
113 mleczarni (przy czym termin up∏ywa 31 grudnia 2006 r.) oraz 332 zak∏ady przemys∏u mi´sne-
go i drobiarskiego (termin zakoƒczenia dostosowaƒ – 31 grudnia 2007 r.). Przedsi´biorstwa te,
a tak˝e gospodarstwa rolne prowadzàce mleczny chów byd∏a, które nie osiàgnà standardów sani-
tarnych UE, przygotowa∏y szczegó∏owe programy prac dostosowawczych. Ich przebieg b´dzie
kontrolowany nie tylko przez polskà administracj´, ale równie˝ przez s∏u˝by Komisji Europejskiej.

Ustanowienie okresów przejÊciowych, w których cz´Êç przedsi´biorstw b´dzie mog∏a kontynu-
owaç prace dostosowawcze, jest przedstawiane jako sukces polskich negocjatorów. Tymczasem nie
jest pewne, czy korzyÊci, wynikajàce z prze∏o˝enia wydatków w czasie, zrekompensujà trudnoÊci.
Zgodnie z postanowieniami Traktatu Akcesyjnego, przedsi´biorstwa znajdujàce si´ na liÊcie upraw-
nionych do prowadzenia procesu dostosowawczego w okresie cz∏onkostwa b´dà mog∏y sprzedawaç
swe produkty wy∏àcznie na rynku polskim. Ich eksport zarówno do innych paƒstw cz∏onkowskich,
jak i na rynki paƒstw nie b´dàcych cz∏onkami UE b´dzie wykluczony. Ponadto produkty te b´dà
musia∏y byç opatrzone informacjami, ̋ e nie odpowiadajà normom sanitarnym UE178. Informacja ta-
ka w warunkach rynku konsumenta mo˝e doprowadziç firm´ do bankructwa.

178 D. Rycombel, Identyfikacja strat i korzyÊci wynikajàcych z przesuni´cia w czasie procesów dostosowawczych do acqu-
is na poziomie gospodarstw rolnych produkujàcych ˝ywiec wieprzowy, [w:] Identyfikacja strat i korzyÊci wynikajàcych z przesuni´-
cia w czasie procesów dostosowawczych do acquis na poziomie gospodarstw rolnych produkujàcych ˝ywiec wieprzowy, mleko
i drób, Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki ˚ywnoÊciowej, Ekspertyza nr 2, bez daty, maszynopis.
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Natomiast pozostaje jeszcze problem „kosztów” o charakterze socjalnym. Likwidacja wielu
lokalnych przedsi´biorstw mi´snych, przede wszystkim niewielkich ubojni, które nie spe∏niajà
standardów UE, oznacza utrat´ miejsc pracy. Nie sà to oczywiÊcie w skali gminy czy powiatu licz-
by powa˝ne, choç w niewielkich miejscowoÊciach ka˝de miejsce pracy ma znaczenie, ale w skali
paƒstwa zatrudnienie zmniejszy si´ o kilkadziesiàt tysi´cy. Ponadto zwróciç nale˝y uwag´, ˝e lo-
kalne rzeênie zaopatrywa∏y si´ zwykle u rolników chowajàcych kilka lub kilkanaÊcie Êwiƒ bàdê
sprzedajàcych jednà sztuk´ byd∏a. Natomiast wi´ksze zak∏ady nie sà zainteresowane zakupem tak
niewielkiej liczby zwierzàt rzeênych. Znacznie dogodniejszymi partnerami sà dla nich w∏aÊcicie-
le du˝ych chlewni i obór, którzy dostarczajà w z góry ustalonym terminie kilkaset lub co najmniej
kilkadziesiàt jednolitej jakoÊci tuczników albo kilkanaÊcie sztuk byd∏a. Efektem likwidacji lokal-
nych ubojni b´dzie zatem przyspieszona likwidacja chowu zwierzàt rzeênych w drobnych stadach,
wcià˝ jeszcze popularna wÊród rolników gospodarujàcych na kilku hektarach.

Likwidacja niewielkich ubojni b´dzie mia∏a jednak równie˝ korzystne skutki. Polska jest paƒ-
stwem majàcym co najmniej kilkakrotnie wi´cej rzeêni ni˝ jakiekolwiek paƒstwo europejskie
o porównywalnym obszarze. Wi´kszoÊç przedsi´biorstw przemys∏u mi´snego, równie˝ drobnych,
zaopatrujàcych rynek lokalny, przetwarza zwierz´ta, które ubija „u siebie”. Du˝a liczba rzeêni
utrudnia nadzór weterynaryjny179. Przej´cie ubojów przez rzeênie spe∏niajàce standardy pozwoli
na lepsze wykorzystanie mocy produkcyjnych dobrze wyposa˝onych zak∏adów. Wreszcie – byç
mo˝e – powstanie wówczas w Polsce rynek hurtowy mi´sa.

Efektem dokonujàcej si´ ewolucji mo˝e byç zwi´kszenie grupy gospodarstw specjalizujàcych
si´ w chowie trzody chlewnej, czyli produkujàcych co najmniej kilkaset tuczników rocznie. Taka
skala produkcji mo˝e zapewniç dochód na w∏aÊciwym poziomie, a równoczeÊnie, jeÊli gospodar-
stwo dysponuje odpowiednià powierzchnià u˝ytków rolnych i sprawnymi urzàdzeniami (zbiorni-
ki na gnojowic´, p∏yty gnojowe), nie zagra˝a Êrodowisku naturalnemu.

Podobne „koszty” socjalne ju˝ spowodowa∏a trwajàca nadal restrukturyzacja przemys∏u mle-
czarskiego, a przede wszystkim wprowadzenie norm mleka surowego, zgodnych z normami UE.
Na poczàtku lat 90. mleczarnie kupowa∏y mleko od ponad miliona rolników, w 2001 r. zaÊ tylko
od 400 tys. Proces restrukturyzacji trwa i przewiduje si´, ˝e do 2005 r. liczba dostawców zmniejszy
si´ do 200 tys., przy czym przeci´tny skup mleka od jednego rolnika wyniesie ponad 100 l mleka
dziennie180, co powoduje, ˝e op∏acalna staje si´ instalacja urzàdzeƒ zapewniajàcych produkcj´ mle-
ka, zgodnà z normami UE. Wed∏ug szacunków, w momencie wejÊcia do UE ok. 100 tys. dostaw-
ców b´dzie spe∏nia∏o warunki sanitarne UE, a dalszych 100 tys. dostosuje si´ do nich w okresie
przejÊciowym. Natomiast mleczarnie zrezygnujà ze wzgl´dów sanitarnych z zakupu mleka u ok.
100 tys. rolników, majàcych z regu∏y nie wi´cej 10 krów181. Pozostanie im zatem sprzeda˝ mleka
konsumentom na rynku lokalnym. Jest jednak wàtpliwe, czy wsz´dzie taki rynek istnieje.

Likwidacja mleczarni, które nie odpowiadajà standardom UE, nie powinna stwarzaç trudno-
Êci gospodarstwom specjalizujàcym si´ w mlecznym chowie byd∏a. Z dotychczasowej praktyki wy-
nika, ˝e rejon dzia∏ania likwidowanej mleczarni jest przewa˝nie zajmowany przez inne przedsi´-
biorstwa. Niemniej jednak mo˝e si´ zdarzyç, ˝e zamkni´cie mleczarni pozbawi rolników mo˝li-
woÊci sprzeda˝y. Natomiast likwidacja mleczarni, tak samo jak rzeêni, jest równoznaczna z utra-
tà miejsc pracy i z lokalnym wzrostem bezrobocia. Sytuacja jest jednak na ogó∏ jeszcze powa˝niej-

179 Rzeênie wymagajà znacznie ÊciÊlejszego nadzoru ni˝ dzia∏y rozbioru i przetwórstwa, gdy˝ ka˝de ubite zwierz´ mu-
si byç post mortem zbadane przez uprawnionego weterynarza, podczas gdy nadzór nad dzia∏ami rozbioru i przetwórstwa
ogranicza si´ do okresowego sprawdzania przestrzegania przepisów sanitarnych. Jednak˝e polska weterynaria daje sobie
z tym problemem doskonale rad´, o czym Êwiadczy znikoma liczba chorób odzwierz´cych. W ciàgu lat 90. nastàpi∏ ogrom-
ny ich spadek, mimo i˝ uprzednio uboje by∏y skoncentrowane w wielkich rzeêniach przemys∏owych.

180 Z. Smoleƒski, Identyfikacja strat i korzyÊci wynikajàcych z przesuni´cia w czasie procesów dostosowawczych do acqu-
is na poziomie gospodarstw rolnych produkujàcych mleko, [w:] Identyfikacja strat i korzyÊci wynikajàcych z przesuni´cia w cza-
sie procesów dostosowawczych do acquis na poziomie gospodarstw rolnych produkujàcych ˝ywiec wieprzowy, mleko i drób, In-
stytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki ˚ywnoÊciowej, Ekspertyza nr 2, bez daty i miejsca, maszynopis.

181 Jw.
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sza ni˝ w przypadku zamykania niewielkich ubojni i wytwórni w´dlin. Zamkni´cie mleczarni wià-
˝e si´ bowiem cz´sto z likwidacjà nawet kilkuset miejsc pracy. Je˝eli jednak jej majàtek jest przej-
mowany przez inny zak∏ad mleczarski, to zagro˝enie jest znacznie mniejsze.

Inny ni˝ omówione ga∏´zie przemys∏u rolno-spo˝ywczego problem stanowi przemys∏ utyliza-
cyjny, przetwarzajàcy odpady pochodzenia zwierz´cego powstajàce podczas uboju, rozbioru
i przetwórstwa mi´sa oraz zwierz´ta pad∏e. Produktami przemys∏u utylizacyjnego sà màczki mi´-
sno-kostne, stosowane jako sk∏adniki pasz treÊciwych, t∏uszcze techniczne oraz preparaty wypro-
dukowane z odpadów zaliczanych do grup wysokiego i szczególnego ryzyka, które nie mogà byç
stosowane w ˝ywieniu zwierzàt. Zak∏ady utylizacyjne produkujàce màczki mi´sno-kostne u˝ywa-
ne do produkcji pasz treÊciwych (surowcami do ich produkcji sà tzw. odpady niskiego ryzyka) nie
mogà przetwarzaç odpadów wysokiego i szczególnego ryzyka182. Zak∏ady przetwarzajàce te dwa ro-
dzaje odpadów sà przedsi´biorstwami us∏ugowymi, pe∏niàcymi funkcje sanitarne (m.in. niszczenie
odpadów b´dàcych potencjalnymi êród∏ami chorób zakaênych zwierzàt, w tym gàbczastej encefa-
lopatii byd∏a) i pracujàcymi na zlecenie zak∏adów przemys∏u mi´snego oraz gmin. Sà one nie-
odzownym elementem programu zapobiegania niektórym chorobom zakaênym zwierzàt i niektó-
rym chorobom odzwierz´cym, a tak˝e skutecznej ochrony zdrowia i ˝ycia ludzi oraz zwierzàt w ra-
zie ich wystàpienia. Ponadto sà niezb´dne dla utrzymania kraju we w∏aÊciwym stanie sanitarnym.

Obecnie istniejàce zak∏ady utylizacyjne nie spe∏niajà standardów UE. Ocenia si´, ˝e z 67 dzia-
∏ajàcych jedynie 25 znajduje si´ na poziomie, który umo˝liwi ich osiàgni´cie. Po rozbudowie po-
tencja∏ produkcyjny tych zak∏adów zapewnia utylizacj´ wszystkich odpadów zwierz´cych. Jednak-
˝e zakres niezb´dnych prac jest tak du˝y, ˝e powstajà wàtpliwoÊci, czy jest mo˝liwe ich zakoƒcze-
nie w okresie poprzedzajàcym cz∏onkostwo. Nak∏ady inwestycyjne na restrukturyzacj´ i moder-
nizacj´ zak∏adów utylizacyjnych oszacowano na 370 mln z∏183.

Koszty wszystkich dzia∏aƒ majàcych na celu osiàgni´cie przez omawiane bran˝e standardów
unijnych sà najpowa˝niejszà pozycjà kosztów, znacznie wi´kszà ni˝ koszty organizacji i wyposa˝e-
nia s∏u˝b weterynaryjnych i fitosanitarnych, budowy systemu IACS, organizacji agencji p∏atniczych
oraz reorganizacji polskiej administracji rolnej. Jednak˝e wi´kszoÊci z nich nie mo˝na zaliczyç do
kosztów dostosowawczych. Sà to przewa˝nie typowe koszty zwiàzane z poprawà standardu sani-
tarnego zak∏adów oraz ochronà Êrodowiska naturalnego, które musia∏yby byç poniesione niezale˝-
nie od tego, czy Polska zostanie cz∏onkiem UE, czy te˝ pozostanie poza jej strukturami. Natomiast
jest oczywiste, ˝e ich skumulowanie w ciàgu kilku lat poprzedzajàcych akcesj´ i w ciàgu pierwszych
kilku lat cz∏onkostwa jest wymuszone koniecznoÊcià przyj´cia acquis communautaire.

5. Wspólna Polityka Rolna w kolejnym okresie bud˝etowym
(2007–2013)

Podane 21 stycznia 2003 r. do publicznej wiadomoÊci propozycje zmian sà kolejnym krokiem
przekszta∏cajàcym WPR z polityki sektorowej w Polityk´ Rozwoju Regionów Wiejskich. Ich cz´Êç
ma wejÊç w ˝ycie jeszcze w bie˝àcym okresie bud˝etowym, w tym niektóre ju˝ w 2004 r.

W dokumencie Komisji znajduje si´ równie˝ propozycja bud˝etu rolnego na lata 2007–2013,
uwzgl´dniajàca decyzje podj´te na szczycie w Brukseli (paêdziernik 2002). Zgodnie z nimi, do-
p∏aty bezpoÊrednie i wydatki zwiàzane z regulowaniem sytuacji na rynkach rolnych b´dà rosnàç
wolniej ni˝ stopa inflacji, co oznacza stopniowy spadek ich realnej wartoÊci.

182 Odpady wysokiego ryzyka po odpowiednim przetworzeniu mogà byç wykorzystywane m.in. jako nawóz i opa∏. Na-
tomiast odpady szczególnego ryzyka muszà byç po wst´pnej utylizacji spalone.

183 R. Urban i in., Program restrukturyzacji i modernizacji przemys∏u utylizacyjnego w Polsce (projekt programu rzàdowe-
go), Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa, czerwiec 2001, s. 35.
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Ze zmian na rynkach bran˝owych najwa˝niejsze sà na rynkach zbó˝ i mleka. Komisja propo-
nuje obni˝enie ceny interwencyjnej zbó˝ od roku gospodarczego 2004/2005 o 5% do poziomu
95,35 euro/t, przy podniesieniu dop∏at bezpoÊrednich z 63 euro/t do 66 euro/t, oraz rezygnacj´ ze
skupu interwencyjnego ˝yta. Ceny interwencyjne zbó˝ nie b´dà wzrastaç co miesiàc (dotychczas
w ten sposób rekompensowano koszty magazynowania). Proponuje równie˝ wprowadzenie o rok
wczeÊniej zmian na rynku mleka i podj´cie decyzji, ˝e b´dà one obowiàzywaç do roku gospodar-
czego 2014/2015. Postuluje si´ tak˝e wzrost kwot mlecznych o 1% rocznie w latach 2007 i 2008,
roz∏o˝one na pi´ç lat obni˝ki cen interwencyjnych mleka chudego w proszku (3,5% rocznie –
17,5% w ciàgu pi´ciu lat) i mas∏a (7% rocznie – 35% w ciàgu pi´ciu lat), obni˝enie o 28% ceny
docelowej mleka i ograniczenie zakupów interwencyjnych mas∏a do 30 tys. ton rocznie.

Najwa˝niejsza jest niewàtpliwie propozycja wprowadzenia jednej dop∏aty bezpoÊredniej, za-
st´pujàcej wi´kszoÊç istniejàcych (dop∏aty otrzymywane z tytu∏u upraw polowych, ziemniaków
skrobiowych, wysokobia∏kowych pastewnych, ry˝u, nasion, produkcji wo∏owiny i ciel´ciny, mleka,
baraniny i mi´sa koziego i suszy pastewnych). Ma byç ustalana na podstawie wyp∏at w okresie
podstawowym, za który przyjmuje si´ lata 2000–2002. Aby u∏atwiç rozliczenia, majà byç wprowa-
dzone certyfikaty poÊwiadczajàce uprawnienia do dop∏at bezpoÊrednich i ich wysokoÊç. Rolnicy
w ramach jednego paƒstwa b´dà mogli sprzedawaç certyfikaty wraz z ziemià lub bez niej. Paƒ-
stwo cz∏onkowskie mo˝e ustaliç regiony, w których handel certyfikatami b´dzie ograniczony.
Ka˝dy certyfikat, który nie b´dzie wykorzystywany w ciàgu pi´ciu lat (poza przypadkami wynika-
jàcymi z si∏y wy˝szej lub szczególnych okolicznoÊci), zostanie w∏àczony do rezerwy krajowej.

Do gruntów uprawniajàcych do otrzymania p∏atnoÊci ma byç zaliczana ca∏a powierzchnia
u˝ytków rolnych gospodarstwa (wed∏ug stanu na dzieƒ 31 grudnia 2002 r.), poza powierzchnià
u˝ytkowanà na cele nierolnicze, znajdujàcà si´ pod trwa∏ymi uprawami oraz zalesionà. Rolnicy
otrzymujàcy p∏atnoÊci majà byç zobowiàzani do przestrzegania standardów europejskich w za-
kresie ochrony Êrodowiska, produkcji bezpiecznej ˝ywnoÊci, zdrowotnoÊci i w∏aÊciwego traktowa-
nia zwierzàt oraz bezpieczeƒstwa pracy, a tak˝e do w∏aÊciwej konserwacji ca∏ego posiadanego ob-
szaru u˝ytków rolnych. Rolnikowi nieprzestrzegajàcemu obowiàzkowych standardów majà byç
obni˝ane dop∏aty bezpoÊrednie lub te˝ b´dzie podejmowana decyzja o ich cofni´ciu.

Wprowadzenie jednej niezale˝nej od produkcji dop∏aty bezpoÊredniej spowoduje uproszcze-
nie Zintegrowanego Systemu Zarzàdzania i Kontroli (IACS), poniewa˝ ustalenie powierzchni
poszczególnych upraw oraz liczby zwierzàt nie b´dzie ju˝ warunkiem jej wyp∏acenia. System iden-
tyfikacji dzia∏ek pozostanie jednak podstawà IACS, gdy˝ b´dzie wykorzystywany do porównania
danych w certyfikatach z rzeczywistymi powierzchniami.

Wa˝na jest równie˝ propozycja zastosowania w latach 2006–2013 systemu „degresji”, polega-
jàcej na zmniejszaniu dop∏at wyp∏acanych niektórym grupom rolników (tabela 10). Równocze-
Ênie postuluje si´ wprowadzenie systemu „modulacji”, której istotà jest przesuni´cie cz´Êci Êrod-
ków, uzyskanych w wyniku obni˝enia p∏atnoÊci bezpoÊrednich, na finansowanie rozwoju regio-
nów wiejskich. Pozosta∏e b´dà przeznaczone na finansowanie ró˝nych przedsi´wzi´ç wynikajà-
cych z przepisów regulujàcych rynki rolne. Wed∏ug propozycji, degresja i modulacja nie b´dà
wprowadzone w nowych paƒstwach cz∏onkowskich, dopóki dop∏aty bezpoÊrednie w tych paƒ-
stwach b´dà wyp∏acane w niepe∏nej wysokoÊci.

Komisja proponuje zwi´kszenie pomocy Wspólnoty, majàcej na celu rozwój obszarów wiej-
skich, za pomocà nowych Êrodków. Nale˝à one do grupy Êrodków towarzyszàcych, b´dà finanso-
wane z Sekcji Gwarancji FAOGA na ca∏ym obszarze UE i majà przede wszystkim na celu wspie-
ranie rolników. Ârodkami tymi sà:

• Subwencje dla rolników, którzy na zasadzie dobrowolnoÊci przystàpià do programów
Wspólnoty lub programów krajowych majàcych na celu popraw´ jakoÊci artyku∏ów
rolnych i procesów ich produkcji, i w zwiàzku z tym udzielà konsumentom odpowied-
nich gwarancji. Subwencje b´dà wyp∏acane nie d∏u˝ej ni˝ przez 5 lat, a ich wysokoÊç
nie mo˝e przekroczyç 1500 euro na gospodarstwo.
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• Subwencje dla grup producentów prowadzàcych dzia∏alnoÊç polegajàcà na informo-
waniu konsumentów i reklamowaniu artyku∏ów produkowanych w ramach Wspólno-
towych lub krajowych programów jakoÊci. WysokoÊç subwencji nie mo˝e przekroczyç
70% kosztów kwalifikujàcych si´ do pokrycia.

• Czasowa i stopniowo malejàca pomoc finansowa dla rolników dostosowujàcych swe
gospodarstwa do obowiàzkowych standardów Wspólnoty (ochrona Êrodowiska, zdro-
wotnoÊç zwierzàt i roÊlin, w∏aÊciwe traktowanie zwierzàt, bezpieczeƒstwo pracy). Wy-
sokoÊç pomocy b´dzie uzale˝niona od zakresu wykonywanych prac. B´dzie wyp∏acana
rycza∏towo, nie d∏u˝ej ni˝ przez pi´ç lat, w rocznych, stopniowo coraz mniejszych ra-
tach. Nie mo˝e przekroczyç 10 tys. euro rocznie. Pomoc nie b´dzie udzielana rolni-
kom, którzy nie dostosowali si´ do standardów wynikajàcych z obowiàzujàcych prze-
pisów krajowych.

• Pomoc rolnikom korzystajàcym z doradztwa rolniczego. Subwencje mogà pokrywaç
nie wi´cej ni˝ 80% kosztów doradztwa udzielanego po raz pierwszy, ale nie mogà byç
wy˝sze ni˝ 1500 euro.

• Subwencje udzielane rolnikom, którzy zobowiàzujà si´ do poprawy warunków chowu
zwierzàt, wykraczajàcych poza normalnà praktyk´ w∏aÊciwego chowu. Subwencje b´-
dà wyp∏acalne co roku, przy czym ich podstawà b´dzie rachunek dodatkowych kosz-
tów i przychodów wynikajàcych z poprawy warunków, przy czym kwota subwencji nie
mo˝e przekroczyç 500 euro na sztuk´ du˝à rocznie.

Nie wiadomo, w jakim kszta∏cie propozycje Komisji zostanà przyj´te przez paƒstwa cz∏on-
kowskie. Jednak˝e nale˝y zwróciç uwag´ na te, które mogà wp∏ynàç na sytuacj´ polskich rolni-
ków. Nale˝y do nich przede wszystkim propozycja obni˝enia dop∏at bezpoÊrednich. Poniewa˝
harmonogram dochodzenia do pe∏nych dop∏at bezpoÊrednich zosta∏ zbudowany na zasadzie pro-
centowego udzia∏u dop∏at otrzymywanych przez rolników w nowych paƒstwach, w pe∏nych dop∏a-
tach (25% w pierwszym roku, 30% – w drugim itd.), obni˝enie pe∏nych p∏atnoÊci oznacza rów-
nie˝ obni˝enie kwot p∏atnoÊci w nowych paƒstwach cz∏onkowskich.

Drugà wa˝nà dla polskich rolników propozycjà jest wprowadzenia jednej, niezwiàzanej z pro-
dukcjà dop∏aty bezpoÊredniej. Jest to system rycza∏towy, poÊredni mi´dzy systemem uproszczo-
nym a standardowym. Wprawdzie jest on niezale˝ny od bie˝àcej struktury upraw oraz liczby nie-
których zwierzàt gospodarskich oraz ich obsady na jednostk´ powierzchni paszowej, ale dop∏aty
ustala si´ na poziomie lat 2000–2002. Nasuwa si´ w zwiàzku z projektowanà zmianà systemu py-
tanie, czy wszystkie elementy tworzonego obecnie w Polsce systemu IACS b´dà niezb´dne, jeÊli
nowy system zostanie przyj´ty.

Trzecià kwestià jest propozycja rezygnacji z zakupów interwencyjnych ˝yta. Niewàtpliwie zo-
sta∏a ona sformu∏owana nie tylko dlatego, ˝e UE ma nadmierne zapasy interwencyjne ˝yta, ale
tak˝e dlatego, i˝ obawia si´ dalszego zwi´kszenia skupu interwencyjnego po wstàpieniu Polski do
UE. Przyj´cie propozycji Komisji by∏oby dotkliwym pogorszeniem sytuacji ekonomicznej pol-
skich rolników gospodarujàcych na s∏abych glebach, na których nie mo˝na zastàpiç ˝yta innym
zbo˝em, kupowanym w skupie interwencyjnym.

Ponadto nale˝y zwróciç uwag´ na dwie nast´pujàce sprawy ogólne:
1. Po∏o˝enie w propozycjach bardzo silnego nacisku na ochron´ Êrodowiska, produkcj´ bez-

piecznej ˝ywnoÊci, w∏aÊciwe traktowanie zwierzàt oraz bezpieczeƒstwo pracy. Gospodar-
stwa nieprzestrzegajàce standardów w tych dziedzinach b´dà po prostu wy∏àczone z sys-
temu dop∏at bezpoÊrednich. Jest to niezwykle wa˝ny sygna∏ dla polskich rolników, którzy
muszà w najbli˝szych kilku latach zwróciç szczególnà uwag´ na standardy i wykorzystaç
Êrodki unijne, którymi b´dà mogli dysponowaç po uzyskaniu cz∏onkostwa.

2. Zró˝nicowanie wysokoÊci p∏atnoÊci bezpoÊrednich w zale˝noÊci od skali gospodar-
stwa, mierzonej wysokoÊcià otrzymywanych dop∏at. Gospodarstwa ma∏e (za takie
uznano gospodarstwa otrzymujàce dop∏aty nie wy˝sze ni˝ 5 tys. euro rocznie) b´dà je
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otrzymywa∏y w obecnej wysokoÊci, dop∏aty dla gospodarstw Êrednich (otrzymujàcych
dop∏aty w wysokoÊci 5001–50 000 euro rocznie) b´dà w 2012 r. o 12,5% ni˝sze, a go-
spodarstw du˝ych (dop∏aty powy˝ej 50 000 euro rocznie) b´dà w 2012 r. o 19% ni˝sze
ni˝ obecnie. Tak silne zró˝nicowanie Êwiadczy o nadaniu dop∏atom bezpoÊrednim wy-
raênie socjalnego charakteru oraz o dà˝eniu do utrzymania modelu gospodarstwa ro-
dzinnego i ograniczenia tempa wypadania gospodarstw.

6. Ogólny szacunek korzyÊci
W pierwszej cz´Êci tabeli 11 zestawiono potencjalne transfery do gospodarki ˝ywnoÊciowej

w latach 2004–2013, pochodzàce zarówno z bud˝etu UE, jak i z krajowych Êrodków publicznych
(przede wszystkim bud˝et paƒstwa i bud˝ety lokalne). Na ich podstawie mo˝na sformu∏owaç
m.in. nast´pujàce wnioski:

1. W pierwszym dziesi´cioleciu cz∏onkostwa, mimo niepe∏nych dop∏at bezpoÊrednich,
rolnicy, przedsi´biorstwa przemys∏u rolno-spo˝ywczego i samorzàdy lokalne b´dà
mieç do dyspozycji w ró˝nej formie (p∏atnoÊci bezpoÊrednie, fundusze strukturalne,
interwencja rynkowa) ponad 42 mld euro184. Jest to kwota stwarzajàca mo˝liwoÊç prze-
kszta∏cenia polskiego rolnictwa i regionów wiejskich, albo co najmniej powa˝nego za-
awansowania tego procesu.

2. Znaczna cz´Êç transferów (ca∏oÊç p∏atnoÊci bezpoÊrednich, cz´Êciowo Êrodki interwen-
cji rynkowej oraz funduszy strukturalnych; przede wszystkim tzw. Êrodki towarzyszà-
ce) to Êrodki „∏atwe”, które przep∏ynà automatycznie lub niemal automatycznie i mo-
gà byç rozdysponowane w dowolny sposób przez otrzymujàcego. Kwot´ znajdujàcà si´
w swobodnej dyspozycji mo˝na oszacowaç na ok. 30 mld euro. Jest oczywiste, ˝e nie
zostanie ona w ca∏oÊci zu˝yta na rozwój, lecz jej cz´Êç zostanie wydana na szeroko po-
j´tà konsumpcj´. Kwestià podstawowà jest pytanie, jaka jej cz´Êç zostanie przeznaczo-
na na rozwój, a jaka na spo˝ycie. Odpowiedê ma kluczowe znaczenie dla oceny sku-
tecznoÊci skierowania na wieÊ tak ogromnych Êrodków.

3. Oko∏o 12 mld euro to Êrodki „trudne”, które beneficjenci mogà otrzymaç, jeÊli przed-
stawià dobre projekty, zaakceptowane przez instytucje zarzàdzajàce funduszami, za-
anga˝ujà Êrodki w∏asne, a nast´pnie rozliczà si´ z agencjà p∏atniczà. Sà one przezna-
czone przede wszystkim na inwestycje i modernizacj´ gospodarstw rolnych, niektórych
ga∏´zi przemys∏u rolno-spo˝ywczego oraz na inwestycje infrastrukturalne w regionach
wiejskich. Majà one kluczowe znaczenie dla rozwoju wsi w pierwszym dziesi´cioleciu
cz∏onkostwa. DoÊwiadczenia z funkcjonujàcym w okresie poprzedzajàcym cz∏onko-
stwo programem SAPARD, który dzia∏a na podobnych zasadach jak fundusze struk-
turalne, Êwiadczà, ˝e przynajmniej w pierwszych latach cz∏onkostwa Polska mo˝e mieç
trudnoÊci z wykorzystaniem Êrodków przeznaczonych na modernizacj´ i rozwój gospo-
darstwa rolnych oraz przedsi´biorstw przemys∏u rolno-spo˝ywczego. Sytuacja ta mo˝e
prowadziç do „skansenizacji” polskiego rolnictwa. Zarazem z realizacji SAPARDU
wynika, ˝e z przygotowywaniem projektów i ich wykonaniem dobrze sobie radzà sa-
morzàdy terytorialne.

Natomiast cz´Êç „inne korzyÊci” Êwiadczy, ˝e powa˝ny wp∏yw na popraw´ sytuacji polskiego
rolnictwa b´dzie mia∏ równie˝ wzrost cen p∏aconych rolnikom, a tak˝e mo˝liwoÊci zwi´kszenia
eksportu.

184 JeÊli Polska zdecyduje si´ na uzupe∏nienie dop∏at z bud˝etu paƒstwa, to kwota wzroÊnie do blisko 48 mld euro.
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7. Koszty i korzyÊci
przystàpienia Polski
do UE w obszarze po-
lityki spo∏ecznej oraz
jego konsekwencje
dla wielkoÊci migracji
si∏y roboczej
Walentyna Kwiatkowska, Teresa Biƒczycka-Majewska, 
Aleksandra Rogut

1. Regulacje prawne dotyczàce polityki spo∏ecznej w Pol-
sce i Unii Europejskiej

Polityka spo∏eczna w Unii Europejskiej sta∏a si´ p∏aszczyznà znaczàcego post´pu spo∏eczne-
go, którego celem jest urzeczywistnienie podstawowych za∏o˝eƒ Traktatu o utworzeniu EWG.
Unormowania wspólnotowe koncentrujà si´ wokó∏ ró˝nych aspektów pozycji prawnej pracowni-
ków w procesie pracy, w szczególnoÊci promujà równe traktowanie (równouprawnienie) kobiet
i m´˝czyzn w zatrudnieniu, polityk´ zatrudnienia, problematyk´ bezpieczeƒstwa i higieny w miej-
scu pracy oraz dialogu spo∏ecznego.

1.1. Równe traktowanie kobiet i m´˝czyzn w zatrudnieniu
Kluczowà rol´ w tym zakresie spe∏nia dyrektywa Rady 75/117/EWG z dnia 10 lutego 1975 r.

w sprawie zbli˝enia ustawodawstw krajowych dotyczàcych stosowania zasady jednakowego wyna-
grodzenia dla m´˝czyzn i kobiet. Dyrektywa ta zaleca w szczególnoÊci wprowadzenie „zasady
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równego wynagradzania”, która oznacza, ˝e przy ustalaniu ka˝dego ze sk∏adników i warunków
wynagrodzenia dla takiej samej pracy albo dla pracy, której si´ przypisuje takà samà wartoÊç, na-
le˝y usunàç wszelkà dyskryminacj´ ze wzgl´du na p∏eç.

Kolejna dyrektywa Rady Nr 76/207/EWG z dnia 9 lutego 1976 r. w sprawie stosowania zasa-
dy równego traktowania m´˝czyzn i kobiet w zakresie dost´pu do zatrudnienia, szkolenia i awan-
su zawodowego oraz warunków pracy rozszerza dzia∏ania wspólnotowe na eliminacj´ dyskrymi-
nacji kobiet w dost´pie do pracy, kszta∏cenia zawodowego (formation), awansów i warunków pra-
cy i ma w za∏o˝eniu sprzyjaç zintegrowaniu kobiet z pracà, rozwojowi ich kariery zawodowej oraz
utrwalaniu przekonania o równoÊci pracy kobiet i m´˝czyzn. Dyrektywa ta nie narusza przepisów
odnoszàcych si´ do ochrony kobiet ze wzgl´du na cià˝´ i macierzyƒstwo, a tak˝e przepisów ma-
jàcych na celu ochron´ równych szans m´˝czyzn i kobiet, polegajàcych na usuwaniu istniejàcych
nierównoÊci w dziedzinach wymienionych w dyrektywie.

Zintensyfikowanie dzia∏aƒ zapewniajàcych realizacj´ zasady równego traktowania m´˝czyzn
i kobiet w zatrudnieniu przynios∏a dyrektywa Rady 97/80/WE z dnia 15 grudnia 1997 r. w spra-
wie ci´˝aru dowodu w przypadkach dyskryminacji ze wzgl´du na p∏eç. Dyrektywa ta wprowadza
w sprawach o dyskryminacj´ regu∏y dowodowe korzystne dla powoda (pracownika) w przypad-
kach, gdy zostanie uprawdopodobniony zarzut dyskryminacji, której dopuÊci∏ si´ pracodawca.
Ci´˝ar dowodu, ˝e nie dosz∏o do naruszenia zasady równego traktowania, przerzucony zosta∏ na
pozwanego pracodawc´. Dyrektywa ta ma zastosowanie do sytuacji przewidzianych w art. 119
Traktatu oraz do dyrektyw 75/117/EWG i 76/207/EWG. Ma ona tak˝e zastosowanie do dyrekty-
wy normujàcej urlopy rodzicielskie (96/34/EWG) oraz dyrektywy dotyczàcej poprawy bezpie-
czeƒstwa i zdrowia w pracy wykonywanej przez kobiety w cià˝y, w okresie po∏ogu i karmiàce
(92/85/EWG) w zakresie odnoszàcym si´ do dyskryminacji ze wzgl´du na p∏eç.

Prawo wspólnotowe dotyczàce równoÊci kobiet i m´˝czyzn w zatrudnieniu zosta∏o w zasadni-
czej cz´Êci implementowane do polskiego porzàdku prawnego. W szczególnoÊci zmiana kodeksu
pracy na mocy ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r., obowiàzujàca od 1 stycznia 2002 r. (Dz.U. nr 128,
poz. 1405), wprowadzi∏a w dodanym Rozdziale IIa, zatytu∏owanym Równe traktowanie kobiet
i m´˝czyzn, postanowienia wymagane przez prawo UE. W Êwietle tych unormowaƒ nastàpi∏o for-
malne utrwalenie zasady równego traktowania kobiet i m´˝czyzn w zatrudnieniu.

1.2. Warunki zatrudnienia w normach Unii Europejskiej
Na ca∏okszta∏t sytuacji prawnej osób zatrudnionych na obszarze Wspólnoty sk∏adajà si´ za-

równo normy odnoszàce si´ bezpoÊrednio do elementów wyznaczajàcych indywidualny status
pracowniczy, takie jak np. czas pracy, urlopy wypoczynkowe, urlopy rodzicielskie, jak i regulacje
dotyczàce zbiorowych uprawnieƒ zwiàzanych z gwarancjami w razie niewyp∏acalnoÊci pracodaw-
cy, prawa pracowników do informacji i konsultacji w przedsi´biorstwie w razie zmiany sytuacji
gospodarczej, finansowej, zmian technologicznych, restrukturyzacji lub ∏àczenia przedsi´biorstw,
a tak˝e zwolnieƒ grupowych.

Czas pracy i urlopy wypoczynkowe reguluje dyrektywa Rady 93/104/WE z dnia 23 listopada
1993 r. w sprawie niektórych aspektów organizacji czasu pracy. Celem dyrektywy jest poprawa wa-
runków pracy pracowników i ustalenie w tym celu minimalnych wymagaƒ dotyczàcych organizacji
czasu pracy oraz urlopów wypoczynkowych. Zmiana regulacji czasu pracy w kodeksie pracy (dzia∏
VI), wprowadzona na podstawie ustawy z dnia 26 lipca 2002 r., z mocà od 1 stycznia 2003 r., w du-
˝ej mierze odpowiada wymaganiom wynikajàcym z dyrektywy. Urlopy rodzicielskie uregulowane
zosta∏y w dyrektywie Rady 96/34/WE z dnia 3 czerwca 1996 r. dotyczàcej Porozumienia Ramowe-
go o urlopie wychowawczym. Polskie regulacje sà cz´Êciowo niezgodne z tà dyrektywà, poniewa˝
wprowadzajà obni˝ony wiek opieki nad dzieckiem (4 lata zamiast 8 lat) oraz nie zawierajà gwa-
rancji zatrudnienia na dotychczasowym stanowisku po zakoƒczeniu urlopu wychowawczego, a tyl-
ko zachowania nieumniejszonego wynagrodzenia. W pozosta∏ym jednak zakresie prawo do urlo-
pu wychowawczego odpowiada, a nawet znacznie przekracza standardy ustalone w dyrektywie.
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Ochron´ roszczeƒ pracowniczych w razie upad∏oÊci pracodawcy normuje dyrektywa Rady
80/987/EWG z dnia 20 paêdziernika 1980 r. w sprawie zbli˝enia ustawodawstw paƒstw cz∏onkow-
skich w zakresie ochrony pracowników w razie niewyp∏acalnoÊci pracodawcy. W celu wdro˝enia
zaleceƒ wynikajàcych z tej dyrektywy Polska – jako paƒstwo kandydujàce do cz∏onkostwa w Unii
i zobowiàzane do przyj´cia dorobku wspólnotowego – utworzy∏a na podstawie ustawy z dnia
29 grudnia 1993 r. o ochronie roszczeƒ pracowniczych w razie niewyp∏acalnoÊci pracodawcy in-
stytucj´ gwarancyjnà, jakà jest Fundusz Gwarantowanych Âwiadczeƒ Pracowniczych, którego
Êrodki pochodzà w g∏ównej mierze z obowiàzkowych sk∏adek op∏acanych przez pracodawców.

Dyrektywa Rady 98/59/WE z dnia 20 lipca 1998 r., dotyczàca zbli˝ania ustawodawstw paƒstw
cz∏onkowskich w zakresie zwolnieƒ grupowych, normuje dzia∏ania majàce na celu z∏agodzenie
skutków takich zwolnieƒ dla pracowników. W ustawodawstwie polskim implementacja prawa
wspólnotowego dotyczàcego zwolnieƒ grupowych nastàpi∏a na podstawie ustawy z dnia 28 grud-
nia 1989 r. o szczególnych zasadach rozwiàzywania z pracownikami stosunków pracy z przyczyn
dotyczàcych zak∏adu pracy oraz o zmianie niektórych ustaw. Unormowania prawa polskiego po-
zostajà w zgodzie z prawem wspólnotowym.

Najnowsze normy wspólnotowe wprowadzajà zasad´ równego traktowania pracowników
w zatrudnieniu ze wzgl´du na inne kryteria ani˝eli p∏eç, stan ma∏˝eƒski lub stosunki rodzinne.
Dyrektywa Rady WE 2000/78 z dnia 27 listopada 2000 r. ustanawia ogólne ramy równego trak-
towania w zakresie zatrudnienia i wykonywania zawodu. Celem dyrektywy jest wyznaczenie ram
do walki z dyskryminacjà ze wzgl´du na religi´ lub przekonania, niepe∏nosprawnoÊç, wiek lub
orientacj´ seksualnà w odniesieniu do zatrudnienia i pracy w celu wprowadzenia w ˝ycie w paƒ-
stwach cz∏onkowskich zasady równego traktowania. RównoczeÊnie wydana zosta∏a kolejna dy-
rektywa Rady WE 2000/43 z dnia 29 czerwca 2000 r., dotyczàca wdro˝enia zasady równego trak-
towania osób bez wzgl´du na pochodzenie rasowe lub etniczne.

Obydwie dyrektywy obejmujà wszystkie aspekty podejmowania i wykonywania zatrudnienia
oraz zrzeszania si´ pracowników, a tak˝e odnoszà si´ do ochrony socjalnej, opieki zdrowotnej,
edukacji. W razie dochodzenia roszczeƒ ci´˝ar dowodu spoczywa na pozwanym pracodawcy we-
d∏ug zasady przyj´tej w dyrektywie Rady 97/80/WE z dnia 15 grudnia 1997 r.

W ustawodawstwie polskim zakaz dyskryminacji w zatrudnieniu ze wzgl´du na p∏eç, wiek,
niepe∏nosprawnoÊç, ras´, narodowoÊç, przekonania polityczne lub religijne oraz przynale˝noÊç
zwiàzkowà sformu∏owany zosta∏ w art. 11 3 k.p. W polskich przepisach brakuje natomiast zakazu
dyskryminacji ze wzgl´du na orientacj´ seksualnà oraz pochodzenie etniczne. Przygotowywane
obecnie zmiany k.p. usunà ten brak.

1.3. Bezpieczeƒstwo i higiena pracy
BHP stanowi przedmiot licznych unormowaƒ prawa wspólnotowego. Kluczowà rol´ w tym

zakresie spe∏nia dyrektywa Rady 89/391/EWG z dnia 12 czerwca 1989 r., dotyczàca realizacji
przedsi´wzi´ç majàcych na celu popraw´ bezpieczeƒstwa i ochrony zdrowia pracowników pod-
czas pracy. Dyrektywa formu∏uje obowiàzki pracodawcy w zakresie zapewnienia pracownikom
bezpieczeƒstwa i ochrony ich zdrowia w ka˝dym aspekcie zwiàzanym z pracà. Dzia∏ X kodeksu
pracy, zatytu∏owany Bezpieczeƒstwo i higiena pracy, zawiera regulacj´ wszystkich aspektów stano-
wiàcych przedmiot regulacji dyrektywy 89/391.

Dyrektywa 383/91 z dnia 25 czerwca 1991 r., dotyczàca warunków zdrowia i bezpieczeƒstwa
przy pracy w stosunkach pracy na czas okreÊlony lub w stosunkach pracy tymczasowej, jest adre-
sowana do stosunków pracy, w których ustalono czas ustania wi´zi prawnej przez wskazanie okre-
Êlonej daty, wykonanie umówionej pracy lub zajÊcia okreÊlonego zdarzenia oraz do zatrudnienia
pracowników w agencjach pracy tymczasowej. W polskim systemie prawnym praca wykonywana
na czas okreÊlony chroniona jest na takich samych zasadach jak te, które dotyczà pracowników
zatrudnionych na sta∏e. W dotychczasowym stanie prawnym nie wyst´powa∏a natomiast organi-
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zacja pracy w agencjach pracy czasowej. Obecnie kwestie te sà czàstkowo unormowane w nowym
art. 298 3 k.p., a jego treÊç stanowi odwzorowanie prawa wspólnotowego.

W kodeksie pracy wprowadzone zosta∏y zmiany uwzgl´dniajàce szczególne potrzeby kobiet-
-pracownic zwiàzane z macierzyƒstwem, niestanowiàce naruszenia zasady równoÊci kobiet i m´˝-
czyzn. W art. 179 k.p. ochrona przys∏ugujàca pracownicom w okresie cià˝y zosta∏a rozciàgni´ta
na kobiety pracujàce b´dàce ju˝ po po∏ogu i karmiàce dziecko piersià. Regulacja taka odpowia-
da wymaganiom zawartym w dyrektywie Rady 92/85/EWG z dnia 19 paêdziernika 1992 r. w spra-
wie wprowadzenia Êrodków zmierzajàcych do poprawy w miejscu pracy bezpieczeƒstwa i ochro-
ny zdrowia pracownic w cià˝y, po urodzeniu dziecka lub karmiàcych. Nowe regulacje usun´∏y wy-
st´pujàcà w tym zakresie niezgodnoÊç z prawem wspólnotowym.

Dzia∏ania na rzecz równoÊci kobiet i m´˝czyzn, podj´te przez polskiego ustawodawc´, dopro-
wadzi∏y do zmiany przepisów zawierajàcych wykaz prac wzbronionych kobietom.

1.4. Dialog spo∏eczny w normach Unii Europejskiej
Dla zapewnienia harmonijnego rozwoju mi´dzynarodowych przedsi´biorstw dzia∏ajàcych na

∏onie Wspólnoty zaistnia∏a potrzeba utworzenia w takich przedsi´biorstwach europejskiej rady
zak∏adowej w celu informowania i prowadzenia przez pracodawc´ konsultacji w sprawach decy-
zji, które dotyczà ogó∏u pracowników. Kwestie te rozwija dyrektywa Rady 94/45/WE z dnia
22 wrzeÊnia 1994 r. Implementacja postanowieƒ tej dyrektywy do polskiego prawa nastàpi∏a na
mocy ustawy z dnia 5 kwietnia 2002 r. o europejskich radach zak∏adowych (Dz.U. nr 62, poz.
556). Ustawa ta wejdzie w ˝ycie z datà przystàpienia Polski do Unii Europejskiej.

Prawo pracowników do informacji i konsultacji w przedsi´biorstwie zosta∏o ponadto rozwi-
ni´te w najnowszej dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady 2000/14 z dnia 11 marca 2002 r.,
ustanawiajàcej ogólne ramy informacji i konsultacji pracowników we Wspólnocie Europejskiej.
Implementacja postanowieƒ dyrektywy do porzàdku prawnego paƒstw cz∏onkowskich powinna
nastàpiç do marca 2005 r. Wprowadzenie omawianej dyrektywy do prawa polskiego b´dzie wy-
maga∏o dookreÊlenia przedsi´biorstw i zak∏adów, które prowadzàc dzia∏alnoÊç gospodarczà, za-
trudniajà okreÊlonà liczb´ pracowników. Ponadto w przedsi´biorstwach lub zak∏adach, w których
nie dzia∏ajà zwiàzki zawodowe, konieczne b´dzie ustanowienie przedstawicielstwa pracownicze-
go, uprawnionego do przyjmowania informacji i podejmowania konsultacji w sprawach obj´tych
dialogiem spo∏ecznym.

2. Koszty i korzyÊci przystàpienia Polski do Unii Europejskiej
w obszarze polityki zatrudnienia

2.1. Polityka równouprawnienia p∏ci
Obserwacja zjawisk na polskim rynku pracy dowodzi, i˝ pomimo formalnej równoÊci szans

kobiet i m´˝czyzn na rynku pracy, kobiety nale˝à do grupy osób szczególnie zagro˝onych.
Wskaênik zatrudnienia kobiet w polskiej gospodarce by∏ zdecydowanie ni˝szy w ostatnich kilku
latach od wskaênika zatrudnienia m´˝czyzn, o oko∏o 15 punktów procentowych, a w dodatku
wykazywa∏ tendencj´ spadkowà wraz ze zmniejszaniem si´ wskaênika zatrudnienia ogó∏em,
zwiàzanym z os∏abieniem tempa wzrostu gospodarczego od 1998 r. Wskaênik zatrudnienia ko-
biet w Unii Europejskiej jest tak˝e relatywnie ni˝szy od wskaênika dla m´˝czyzn, jednak jego
post´pujàcy wzrost Êwiadczy, i˝ poprawiajà si´ faktyczne szanse kobiet na rynku pracy. Jest to
efekt realizacji w praktyce zasady równego traktowania m´˝czyzn i kobiet na rynku pracy (G∏à-
bicka 1999, s. 87–88).
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O dyskryminacji kobiet na rynku pracy w Polsce Êwiadczyç mo˝e równie˝ fakt wi´kszego udzia-
∏u kobiet w zasobie bezrobocia, mimo ˝e bezrobotne kobiety by∏y lepiej wykszta∏cone ni˝ bezro-
botni m´˝czyêni. W latach 1996–2001 udzia∏ bezrobotnych kobiet o najwy˝szych kwalifikacjach
w ogólnej liczbie bezrobotnych kobiet waha∏ si´ w granicach 2,3–3,8%, zaÊ m´˝czyzn – 1,2–2,5%.

Oddzia∏ywanie p∏ci na zagro˝enie bezrobociem widoczne jest równie˝ w udzia∏ach kobiet
w bezrobociu d∏ugookresowym. Co prawda wÊród wszystkich bezrobotnych kobiet udzia∏ d∏ugo-
okresowo bezrobotnych kobiet by∏ w Polsce ni˝szy ni˝ przeci´tnie w krajach Unii, to jednak ju˝
w 2000 r. nastàpi∏o zbli˝enie wskaêników udzia∏u (ok. 46%), a w 2001 r. udzia∏ ten wzrós∏ do
48,3%. W krajach unijnych udzia∏ d∏ugookresowo bezrobotnych kobiet od roku 1997 systema-
tycznie si´ zmniejsza∏.

W Polsce bezrobotne kobiety dominujà tak˝e wÊród osób m∏odych, w wieku 15–24 lat. Stopy
bezrobocia dla kobiet wzros∏y w badanych latach z 29,5% w 1996 r. do 37% w 1999 r., podczas
gdy dla m´˝czyzn, odpowiednio, z 23,4% do 28,5% (AktywnoÊç Ekonomiczna LudnoÊci Polski, IV
kwarta∏ 2000, s. LX–LXII). Przeci´tna stopa bezrobocia wÊród ludzi m∏odych wynosi∏a w 1999 r.
w Polsce 32,5% i by∏a niemal˝e dwukrotnie wy˝sza od przeci´tnej stopy dla Unii, wynoszàcej
17,9% (Eurostat, 2000, s. 148).

Podsumowujàc, nale˝y stwierdziç, ˝e choç idea równoÊci p∏ci jest silnie wyartyku∏owana
w dzia∏alnoÊci normatywnej, to nadal niezb´dne jest zastosowanie i wzmocnienie dzia∏aƒ gwaran-
tujàcych jej realizacj´. Takà nadziej´ daje pe∏ne cz∏onkostwo Polski w Unii Europejskiej. Warto
wspomnieç jednak˝e o trudnych do oszacowania kosztach egzekwowania zasady równoÊci szans
kobiet i m´˝czyzn w zatrudnieniu, choç z uwagi na przejawy dyskryminacji kobiet na rynku pra-
cy nale˝y si´ z nimi liczyç.

2.2. Warunki zatrudnienia
G∏ówne zmiany, jakie zostanà wprowadzone w polskim prawie pracy w tej dziedzinie, doty-

czyç b´dà d∏ugoÊci czasu pracy i urlopów. Zwiàzane jest to z wprowadzeniem ∏àcznego czasu pra-
cy (razem z godzinami nadliczbowymi) w wymiarze 48 godzin tygodniowo. Ponadto liczba godzin
nadliczbowych nie b´dzie mog∏a byç wy˝sza ni˝ 150 w ciàgu roku kalendarzowego. Korzystne
zmiany polegajà na wprowadzeniu co najmniej 15-minutowych przerw dla osób pracujàcych co
najmniej szeÊç nast´pujàcych po sobie godzin. Przerwy te wliczane sà do czasu pracy. Pracowni-
kowi b´dzie przys∏ugiwa∏ dobowy wypoczynek w wymiarze co najmniej 11 godzin i tygodniowy
w wymiarze 35 nast´pujàcych po sobie godzin (por. Projekt Ustawy o zmianie Ustawy...).

Korzystne zmiany dotyczyç b´dà równie˝ d∏ugoÊci urlopu wypoczynkowego. Paƒstwa cz∏on-
kowskie zobowiàzujà si´ do zapewnienia wszystkim pracownikom, którzy przepracowali co naj-
mniej rok, p∏atnego urlopu wypoczynkowego w wymiarze co najmniej 20 dni. Obowiàzujàce
w Polsce normy okreÊlajà wymiar urlopu wypoczynkowego dla pracowników po roku pracy na
18 dni (Fija∏kowski 1998). Korzystna b´dzie zmiana d∏ugoÊci urlopów rodzicielskich. W Polsce
przys∏uguje urlop wychowawczy do 4. roku ˝ycia dziecka. W UE urlop ten wynosi co najmniej 3
miesiàce, lecz mo˝e trwaç a˝ do ukoƒczenia przez dziecko 8 lat. Dyrektywa zawiera ponadto
punkt dotyczàcy prawa do powrotu na to samo bàdê równorz´dne stanowisko. Istotnà, równie˝
korzystnà zmianà b´dzie mo˝liwoÊç dodatkowego urlopu dla pracownic w cià˝y, po porodzie
i pracownic karmiàcych. Pracownicy przys∏uguje urlop na ca∏y okres niezb´dny do ochrony jej
bezpieczeƒstwa i zdrowia, je˝eli niemo˝liwe jest dostosowanie warunków pracy w zakresie bez-
pieczeƒstwa i niemo˝liwe jest przeniesienie pracownicy na inne, bardziej bezpieczne stanowisko.

Wprowadzenie powy˝szych zmian wiàzaç si´ b´dzie z dodatkowymi, doÊç znacznymi koszta-
mi dla pracodawców, szczególnie dla w∏aÊcicieli ma∏ych i Êrednich przedsi´biorstw. Koszty te
(przynajmniej w cz´Êci) b´dzie musia∏o ponieÊç paƒstwo, gdy˝ przedsi´biorstwa mog∏yby w in-
nym przypadku unikaç zatrudniania kobiet (por. Golinowska i in. 1999, s. 20).

Zgodnie z Europejskà Strategià Zatrudnienia, du˝à rol´ w zwi´kszaniu zatrudnienia odgry-
wajà elastyczne formy czasu pracy. Korzystne zmiany, wprowadzone w tym zakresie, dotyczà swo-
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body podejmowania przez pracowników pracy w niepe∏nym wymiarze czasu oraz zakazu stoso-
wania praktyk dyskryminacyjnych przy ustalaniu warunków zatrudnienia (por. Projekt Ustawy
o zmianie Ustawy...). Najwy˝szy odsetek osób zatrudnionych w niepe∏nym wymiarze czasu pracy
wÊród krajów cz∏onkowskich notowany jest w Holandii (42% pracujàcych ogó∏em; wÊród kobiet
odsetek ten si´ga nawet 70%). W Polsce w 2000 r. odsetek pracujàcych w niepe∏nym wymiarze
czasu kszta∏towa∏ si´ na poziomie 10,8% (AktywnoÊç Ekonomiczna LudnoÊci Polski, 2000). Wej-
Êcie Polski do Unii i przyswojenie unijnych norm mo˝e pomóc w zwi´kszeniu elastycznoÊci ryn-
ku pracy. KorzyÊcià jest mo˝liwoÊç pogodzenia ˝ycia rodzinnego i zawodowego, zwi´kszenie do-
chodów ludnoÊci i wzrost zatrudnienia w gospodarce polskiej.

KorzyÊcià wynikajàcà z przystàpienia Polski do UE mo˝e byç równie˝ wzrost zatrudnienia wy-
wo∏any dalszym i szybszym nap∏ywem inwestycji z krajów cz∏onkowskich do Polski. Inwestycje te
stanowi∏y w 2000 r. 63,3% inwestycji z udzia∏em kapita∏u zagranicznego. Szacuje si´, ̋ e 55% kwo-
ty inwestycji zagranicznych ulokowano w majàtku trwa∏ym (Prawo Przedsi´biorcy, 2001, s.7).
Dzi´ki nim mo˝liwe b´dzie unowoczeÊnienie Êrodków trwa∏ych i nap∏yw do Polski nowych tech-
nologii. Prze∏o˝y si´ to jednoczeÊnie na wzrost wydajnoÊci pracy, a co za tym idzie, wzrost p∏ac
realnych. W d∏u˝szym okresie b´dzie on czynnikiem os∏abiajàcym presj´ migracyjnà.

2.3. Bezpieczeƒstwo i higiena pracy
Implementacja norm unijnych w tym obszarze b´dzie wiàzaç si´ z doÊç powa˝nymi kosztami.

Polska wystàpi∏a z postulatem 3-letniego okresu przejÊciowego do 31 grudnia 2005 r. w odniesie-
niu do dyrektywy 89/655/EWG w sprawie minimalnych wymagaƒ bezpieczeƒstwa i higieny u˝yt-
kowania sprz´tu przez pracowników (por. www.negocjacje.gov.pl).

Wdro˝enie norm unijnych spowoduje wzrost kosztów inwestycyjnych zwiàzanych z unowocze-
Ênieniem przestarza∏ego w Polsce parku technologicznego (Golinowska i in. 1999, s. 17). Najwi´ksze
problemy mogà mieç ma∏e przedsi´biorstwa, dla których wymiana urzàdzeƒ b´dzie doÊç kosztowna.
W gospodarce polskiej w 2000 r. stopieƒ zu˝ycia ogó∏em Êrodków trwa∏ych wynosi∏ 47,2%, w tym
parku maszynowego – 58,5%. Dodatkowo w latach 1990–1999 stopa wymiany kapita∏u kszta∏towa∏a
si´ na Êredniorocznym poziomie 0,7% (dla porównania: w Niemczech 4,1%, we Francji 2,6%). Do-
datkowe koszty, to koszty operacyjne zwiàzane z realizacjà norm bhp, np. przeprowadzanie wyma-
ganych badaƒ lekarskich, oraz koszty instytucjonalne zwiàzane z koniecznoÊcià wzmocnienia paƒ-
stwowych instytucji nadzorujàcych implementacj´ norm bhp (Golinowska i in. 1999, s. 17).

KorzyÊci zwiàzane z modernizacjà aparatu wytwórczego, jakie odniosà pracownicy i praco-
dawcy, to przede wszystkim zmniejszenie liczby wypadków przy pracy i spadek absencji pracow-
ników. Od 1997 r. konsekwentnie zmniejsza si´ liczba wypadków wÊród pracujàcych w Polsce,
w tym równie˝ wypadków Êmiertelnych. W latach 1997–2000 odsetek wypadków na 1000 zatrud-
nionych, powodujàcych d∏u˝szà ni˝ 3-dniowa nieobecnoÊç w pracy, spad∏ z 9,8% w 1997 do 7,91%
w 2000 r., a wskaênik wypadków Êmiertelnych – z 0,06% do 0,05%. W UE w 1998 r. udzia∏y po-
wy˝sze kszta∏towa∏y si´ odpowiednio na poziomie 4,1% i 0,03% (EU Employment, 2001, s. 35).
Ocenia si´ zatem, ˝e w d∏ugim okresie korzyÊci z tytu∏u poprawy bezpieczeƒstwa i higieny pracy
na pewno przekroczà koszty.

2.4. Dialog spo∏eczny
Polska zainicjowa∏a i prowadzi dialog spo∏eczny, którego stronami sà organizacje pracowni-

ków, organizacje pracodawców i strona rzàdowa. Nie jest on jednak˝e tak rozbudowany jak
w krajach unijnych. Przyczyny nie le˝à po stronie przepisów, lecz raczej wynikajà z praktycznego
ich niestosowania. Implementacja pozosta∏ych jeszcze przepisów dotyczàcych dialogu spo∏eczne-
go raczej nie b´dzie pociàgaç za sobà znaczàcego wzrostu wydatków. Przyk∏adem mo˝e tu byç
wprowadzenie dyrektywy 77/187, dotyczàcej obowiàzku poinformowania przedstawicieli pracow-
ników o przekazaniu zak∏adu pracy (Golinowska i in. 1999, s. 21).
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Uzwiàzkowienie w Polsce jest na znacznie ni˝szym poziomie (18% pracowników) ni˝ w kra-
jach cz∏onkowskich (przeci´tnie 31% pracowników). Porównujàc dane dotyczàce okresów wcze-
Êniejszych, mo˝na powiedzieç, ˝e zwiàzki zawodowe w Polsce prze˝ywajà raczej kryzys (w po∏o-
wie lat 80. uzwiàzkowienie si´ga∏o 50%; Getka 2002, s. 38).

Liczba sporów zbiorowych w Polsce, rozwiàzywanych przy udziale mediatora z listy Minister-
stwa Pracy i Polityki Spo∏ecznej, wykazuje tendencj´ rosnàcà (w 2001 r. wynosi∏a 64, rozwiàzywa-
nych bez mediatora – 38).

2.5. Wp∏yw przystàpienia Polski do UE na wielkoÊç migracji si∏y roboczej
Wyniki wi´kszoÊci prognoz (polskich, niemieckich, austriackich oraz prognozy zawartej w Ra-

porcie Komisji Europejskiej) dotyczàcych przep∏ywu si∏y roboczej w kontekÊcie kolejnego rozsze-
rzenia UE Êwiadczà, ˝e nie ma podstaw do obaw co do wielkiej fali migracyjnej. Z Polski, wed∏ug
ekspertyz, do 2030 r. wyemigruje nieca∏y milion osób, co oznacza przeci´tnà rocznà migracj´ na
poziomie kilkudziesi´ciu tysi´cy osób. Wyniki badaƒ wskazujà, ˝e najwi´cej Polaków uda si´ do
krajów europejskich, z czego g∏ówny strumieƒ skieruje si´ do Niemiec. JednoczeÊnie autorzy ba-
daƒ podkreÊlajà, ˝e prognozowana wielkoÊç migracji nie wp∏ynie negatywnie na rynek pracy
w krajach Unii, gdy˝:

• obserwowane jest post´pujàce starzenie si´ spo∏eczeƒstw europejskich; utrzymanie na
sta∏ym poziomie poda˝y pracy w obecnych krajach Unii wymagaç b´dzie nap∏ywu ok.
pó∏ miliona osób rocznie w latach 2005–2010, a w latach 2010–2015 nawet 1,6 mln
osób rocznie (Monitor Integracji Europejskiej, 2001);

• w wyniku ca∏kowitego otwarcia rynków nastàpi znaczny nap∏yw kapita∏u do Polski i wy-
stàpi równie˝ zjawisko migracji pewnych grup pracowników z krajów Unii do Polski;

• ocenia si´, ˝e cz∏onkostwo w Unii spowoduje przyspieszenie tempa wzrostu PKB
w Polsce, co w d∏u˝szym okresie os∏abi presj´ migracyjnà;

• integracja krajów o relatywnie wysokiej relacji cen pracy do kapita∏u z krajami o rela-
tywnie wysokiej relacji cen kapita∏u do pracy przynosi w efekcie przep∏yw czynników
produkcji i zmiany relacji p∏ac do ceny kapita∏u w obu krajach. Zak∏ada si´ zatem, ˝e
wskutek nap∏ywu unijnego kapita∏u liczba miejsc pracy tworzonych w Polsce przez
przedsi´biorstwa z Unii wch∏onie znacznà cz´Êç si∏y roboczej, ocenianà jako potencjal-
ni migranci.

KorzyÊci wynikajàce z migracji zwiàzane sà z zagwarantowaniem migrantom z Polski i ich ro-
dzinom zabezpieczenia spo∏ecznego na poziomie kraju, w którym migrujàca osoba wykonuje pra-
c´. Âwiadczenia te sà na znacznie wy˝szym poziomie ni˝ w Polsce. KorzyÊcià b´dà równie˝ prze-
kazy p∏ac z zagranicy.

Koszty dla polskiej gospodarki zwiàzane b´dà z koniecznoÊcià zagwarantowania pracowni-
kom z obecnych krajów cz∏onkowskich Êwiadczeƒ spo∏ecznych. Ocenia si´ jednak, ˝e w zwiàzku
ze stosunkowo niewielkà liczbà obcokrajowców pracujàcych w Polsce koszty te nie b´dà du˝e.
W latach 1998–1999 liczba pozwoleƒ na prac´ w Polsce dla pracowników z czterech krajów: USA,
Francji, RFN i Wielkiej Brytanii, by∏a na poziomie ok. 17 tys. rocznie (Iglicka 2001). Ponadto
kosztem b´dzie migracja z Polski osób wysoko wykwalifikowanych.

3. KorzyÊci i koszty nieprzystàpienia Polski do Unii 
Europejskiej w obszarze polityki spo∏ecznej

W obszarze realizacji równoÊci szans kobiet i m´˝czyzn w zatrudnieniu kosztem nieprzystà-
pienia Polski do Unii Europejskiej b´dzie nieprzestrzeganie w praktyce przez pracodawców za-
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sady niedyskryminacji kobiet w zatrudnieniu. KorzyÊcià nieprzystàpienia b´dzie mo˝liwoÊç obni-
˝enia kosztów zwiàzanych z socjalnymi zabezpieczeniami funkcji macierzyƒskich kobiet. W ob-
szarze polityki zatrudnienia konsekwencjà nieprzystàpienia Polski do Unii by∏oby zmniejszenie
nap∏ywajàcych do Polski inwestycji zagranicznych, co mog∏oby negatywnie wp∏ynàç na sytuacj´ na
rynku pracy, zmniejszyç nap∏yw nowych technologii i przyczyniç si´ do ni˝szego tempa wzrostu
wydajnoÊci pracy. Konsekwencjà by∏oby pog∏´bienie ró˝nic w poziomie rozwoju gospodarczego
pomi´dzy Polskà a krajami cz∏onkowskimi UE. W Polsce w 1999 r. nak∏ady na dzia∏alnoÊç ba-
dawczà i rozwojowà stanowi∏y 0,75% PKB. Dla porównania: w Szwecji by∏y na poziomie 3,8%
PKB, w Niemczech – 2,44% PKB, we Francji – 2,17% PKB.

Po stronie pozytywnych (przynajmniej w krótkim okresie) skutków nieprzystàpienia polskiej
gospodarki do Unii nale˝a∏oby uwzgl´dniç niewystàpienie kosztów zwiàzanych z dostosowaniem
przepisów polskich do norm unijnych dotyczàcych czasu pracy, urlopów, pracy w niepe∏nym wy-
miarze czasu, oraz kosztów w obszarze bezpieczeƒstwa i higieny pracy zwiàzanych z konieczno-
Êcià wymiany przestarza∏ych urzàdzeƒ. Koszty te b´dà szczególnie dotkliwe dla ma∏ych przedsi´-
biorstw. W d∏ugim okresie, jednak˝e, dzia∏ania te przyniosà korzyÊci zwiàzane z poprawà bezpie-
czeƒstwa pracy i spadkiem liczby wypadków przy pracy.
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z tytu∏u cz∏onkostwa 
Polski w UE:
ochrona Êrodowiska
Tomasz ˚ylicz

Wprowadzenie
Analiza kosztów i korzyÊci z tytu∏u cz∏onkostwa wymaga okreÊlenia szczegó∏owych scenariu-

szy rozwoju kraju w hipotetycznej sytuacji w Unii Europejskiej i poza nià. Tymczasem zasadniczà
trudnoÊcià ca∏oÊciowej oceny jest brak precyzji scenariusza „nieakcesyjnego”. Polskie ustawo-
dawstwo ostatnich lat ewoluowa∏o w kierunku prawa unijnego i trudno jest obecnie ustaliç, jaka
by∏aby polityka ekologiczna podyktowana ÊciÊle krajowymi uwarunkowaniami. Z tego wzgl´du
analiza dotyczy w zasadzie kosztów i korzyÊci zwiàzanych z wdro˝eniem polityki ochrony Êrodo-
wiska, jakà sformu∏owa∏ rzàd RP; jest ona niewàtpliwie determinowana wymaganiami unijnymi,
ale zapewne b´dzie kontynuowana niezale˝nie od wyniku negocjacji akcesyjnych.

Inna trudnoÊç dotyczy ekonomicznej wyceny kosztów, a zw∏aszcza korzyÊci. Programy inwe-
stycyjne mogà byç rozmaicie wycenione, w zale˝noÊci np. od przyj´tej stopy dyskontowej; im wy˝-
sza ta stopa, tym wi´kszà wag´ majà wczesne nak∏ady inwestycyjne, a tym samym wi´ksze sà
oszcz´dnoÊci z tytu∏u derogacji. Natomiast korzyÊci z tytu∏u poprawy Êrodowiska sà zazwyczaj
trudno mierzalne, a zatem podawane bywajà z du˝ym marginesem niepewnoÊci. W niniejszej
analizie cz´sto sà szacowane przez porównanie z badaniami zagranicznymi i mogà nie odzwier-
ciedlaç w pe∏ni polskich realiów.

1. Wymagania ekologiczne acquis communautaire
Prawo UE pozostawia krajom cz∏onkowskim swobod´ w kszta∏towaniu instytucji ochrony Êro-

dowiska. Nie nale˝y si´ wi´c spodziewaç zasadniczych zmian w krajowych strukturach admini-
stracyjnych. Jednak w niektórych przypadkach b´dzie to konieczne – jak np. w zwiàzku z Dyrek-
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tywà 96/61/EWG w sprawie zintegrowanego zapobiegania i kontroli zanieczyszczeƒ. Cz´stym wy-
mogiem aproksymacyjnym jest podwy˝szenie rangi istniejàcych przepisów. Rang´ prawnà powin-
ny równie˝ uzyskaç plany i programy (przewidziane niektórymi dyrektywami ramowymi – np.
75/442 lub 96/62) nie majàce jej dotàd w polskim ustawodawstwie.

Wa˝nym elementem samoregulacji dzia∏alnoÊci gospodarczej sà dobrowolnie wprowadzane
zasady post´powania – kodeksy lub normy. Ich przyjmowanie przez polskie przedsi´biorstwa nie
jest warunkiem wejÊcia do struktur europejskich, ale mo˝e byç antycypowane jako efekt towarzy-
szàcy zacieÊnianiu zwiàzków gospodarczych. Coraz wi´cej bowiem firm, dbajàcych o renom´, b´-
dzie preferowa∏o kooperacj´ z partnerami, którzy legitymujà si´ np. normà ISO 14000 („ekolo-
gicznej poprawnoÊci” funkcjonowania) albo stosujà si´ do odpowiednich kodeksów post´powa-
nia. Konsekwencjà zbli˝enia gospodarczego b´dzie wi´c w tym przypadku wzrost ÊwiadomoÊci
ekologicznej wÊród kadry kierowniczej podmiotów gospodarczych.

Znaczna cz´Êç polskich norm emisji jest zbie˝na z przepisami UE. Dotyczy to zw∏aszcza st´-
˝eƒ zanieczyszczeƒ emitowanych z instalacji energetycznych (Dyrektywa 88/609/EWG, a w Pol-
sce Rozporzàdzenie Ministra OÂZNiL z 1990 r.) oraz st´˝eƒ zanieczyszczeƒ w Êciekach komu-
nalnych (Dyrektywa 91/676/EWG, a w Polsce Rozporzàdzenie Ministra OÂZNiL z 1991 r.).
W pierwszym przypadku ró˝na jest metodyka pomiaru, ale rezultat pozostaje zbli˝ony: np. w za-
kresie dwutlenku siarki polskie wymagania sà nieco ∏agodniejsze, zaÊ w zakresie tlenków azotu –
ostrzejsze. Równie˝ w drugim przypadku istniejà ró˝nice metodyczne, ale wymagania sà podob-
ne, tak wi´c nie ma zasadniczego konfliktu pomi´dzy normami, choç aproksymacja wymaga
i zmian legislacyjnych, i pewnego (umiarkowanego) wysi∏ku gospodarczego.

Dostosowania natomiast wymagajà przede wszystkim normy dotyczàce zrzutu Êcieków zawie-
rajàcych substancje niebezpieczne (Dyrektywa 76/464/EWG). Dotyczy to w ma∏ym stopniu
oczyszczalni Êcieków komunalnych, w wi´kszym zaÊ – zak∏adów przemys∏owych.

W dotychczasowej praktyce istnieje dwoiste podejÊcie do regulowania dost´pu do Êrodowi-
ska. Z jednej strony, jako nadrz´dnà zasad´ prawnà przyjmuje si´ zagwarantowanie pewnego mi-
nimalnego poziomu jakoÊci Êrodowiska lub ochrony zdrowia obywateli; dopuszczalny poziom
emisji wynika wówczas z tego, jak du˝y ∏adunek mo˝e byç umieszczony w Êrodowisku bez spowo-
dowania jego nadmiernej degradacji. Z drugiej strony istnieje poj´cie „najlepszej dost´pnej tech-
nologii” jako punktu odniesienia dla tego, czego mo˝na i nale˝y oczekiwaç od podmiotów gospo-
darczych; dopuszczalny poziom emisji wynika wówczas z tego, na co pozwala technologia.
Wprawdzie poj´cie to nie zosta∏o w obowiàzujàcych dotàd polskich przepisach precyzyjnie zde-
finiowane, ale i tak stanowi pewnà wytycznà do okreÊlania standardów emisyjnych.

Sà to bardzo ró˝ne podejÊcia, a ich konflikt widaç najlepiej na przyk∏adzie ochrony Êrodowi-
ska w regionach o du˝ej koncentracji dzia∏alnoÊci gospodarczej, zw∏aszcza na Górnym Âlàsku. Je-
Êli liczba emitujàcych zanieczyszczenia jest du˝a, to nawet gdy ka˝dy z nich stosuje najlepszà do-
st´pnà technologi´, ∏àczny efekt ekologiczny mo˝e nie byç zadowalajàcy. Dotyczy to równie˝ mo-
toryzacji i innych przypadków u˝ytkowania Êrodowiska. W dotychczasowej praktyce administra-
cja próbowa∏a wypracowaç pewien kompromis mi´dzy obydwoma podejÊciami. Jakkolwiek by∏
on daleki od idea∏u, to jednak istnia∏a ÊwiadomoÊç potrzeby stosowania obydwu podejÊç.

Tymczasem ewolucja prawa UE na prze∏omie lat 80. i 90. ubieg∏ego wieku utrwala∏a przewa-
g´ podejÊcia technologicznego. Znalaz∏o to swój najistotniejszy wyraz w Dyrektywie 96/61/EWG
w sprawie zintegrowanego zapobiegania i kontroli zanieczyszczeƒ. Dyrektywa ta – nadajàc klu-
czowà rol´ poj´ciu najlepszej dost´pnej technologii – niewàtpliwie odciÊnie pi´tno na polskich
przepisach. B´dzie istnia∏a silna tendencja, by zakres ochrony Êrodowiska by∏ podporzàdkowany
przede wszystkim uwarunkowaniom technologicznym, spychajàc na dalszy plan inne aspekty go-
spodarowania przestrzenià i zasobami. Wprawdzie art. 10 tej dyrektywy przewiduje, ˝e zastoso-
wanie BAT mo˝e nie byç wystarczajàce w sytuacji przekroczenia wymagaƒ imisyjnych, ale zacho-
dzi obawa, ˝e ta furtka nie b´dzie ∏atwa w praktycznym stosowaniu. Mo˝na si´ spodziewaç, ˝e ad-
ministracja ochrony Êrodowiska w Polsce b´dzie pod silnà presjà, aby w sytuacji przekroczeƒ imi-
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syjnych tolerowaç jednak BAT, zw∏aszcza jeÊli analogiczna technika w innym regionie Europy
(zapewne mniej zanieczyszczonym) zosta∏a dopuszczona.

Istniejà standardy obligatoryjne, które Polska b´dzie musia∏a przejàç. Cz´Êç z nich (np. Dy-
rektywa 85/210/EWG w sprawie zawartoÊci o∏owiu w benzynie) ma ju˝ swoje odbicie w krajowych
przepisach. Inne (np. Dyrektywa 93/12/EWG w sprawie zawartoÊci siarki w niektórych paliwach
czy 86/662/EWG w sprawie ha∏asu emitowanego przez zmechanizowany sprz´t domowy) b´dà
dopiero musia∏y byç uwzgl´dnione.

Jak zaznaczono powy˝ej, ochrona Êrodowiska w Polsce jest oparta na zestawie standardów
okreÊlajàcych dopuszczalne st´˝enia zanieczyszczeƒ w powietrzu i w wodzie. Obejmujà one kil-
kadziesiàt substancji i sà cz´sto ostrzejsze ni˝ analogiczne normy w UE lub pu∏apy zalecane przez
Âwiatowà Organizacj´ Zdrowia. Jednak pomimo uj´cia ich w przepisach, standardy te sà w nie-
których miejscowoÊciach stale wielokrotnie przekraczane – równie˝ obecnie, nawet po znacznym
obni˝eniu poziomu emisji osiàgni´tym po 1989 r.

Zadecydowanie o przysz∏ym losie polskich norm jakoÊci Êrodowiska nie b´dzie ∏atwe. W opi-
nii wielu ekspertów cz´Êç z tych norm odzwierciedla klimat polityczny lat 70. Sà one wyrazem
werbalnej akceptacji postulatów ochrony Êrodowiska, nawet bardziej radykalnych ni˝ w Europie
Zachodniej. Jednak˝e ich autorzy nie byli w stanie oceniç, czy sà to postulaty realistyczne choç-
by w perspektywie kilkunastu, czy nawet kilkudziesi´ciu lat. Nie ulega wàtpliwoÊci, ˝e niektóre
spoÊród tych norm sà ostrzejsze ni˝ w UE. Czy aproksymacja musi polegaç na ich z∏agodzeniu?

Z pewnoÊcià w krótkiej perspektywie czasowej b´dzie istnia∏a presja gospodarcza na przyj´-
cie ∏agodniejszych norm, dopuszczanych prawem UE. Ale pochopna manipulacja przy polskich
przepisach w tej dziedzinie mo˝e nie byç wskazana z trzech powodów. Po pierwsze, te „niereali-
styczne” normy nie zosta∏y ustalone zupe∏nie arbitralnie; teoretycznie chronià one pewne warto-
Êci (zdrowie, przyrod´, zabytki kultury materialnej), które z ka˝dym rokiem sà przez Polaków co-
raz bardziej cenione. Po drugie, próba zliberalizowania przepisów musia∏aby wywo∏aç sprzeciw
cz´Êci spo∏eczeƒstwa i obni˝enie presti˝u organów w∏adzy paƒstwowej. Po trzecie wreszcie, w UE
obserwuje si´ tendencj´ do stopniowego zaostrzania norm jakoÊci Êrodowiska. A zatem korzyÊç
ze zbyt gorliwego powielenia dotychczasowych przepisów mo˝e byç krótkotrwa∏a i niewarta wy-
wo∏anych tym strat materialnych i spo∏ecznych.

2. Otwarte problemy unijnych wymagaƒ ekologicznych
Prawo UE nie zawsze jest jednoznaczne. W przypadku wàtpliwoÊci rozstrzygni´cia sà doko-

nywane przez Komisj´ Europejskà. Tam zaÊ przewa˝a podejÊcie technologiczne i prymat zasad
jednolitego rynku nad wymaganiami ekologicznymi. JeÊli kraj cz∏onkowski UE nie zgadza si´
z wyk∏adnià prawa dokonanà przez Komisj´, mo˝e wnieÊç skarg´ do Trybuna∏u w Strasburgu.
Jednak˝e orzecznictwo tego Trybuna∏u z regu∏y utrzymuje w mocy postanowienia Komisji, co ka-
˝e traktowaç jej wyk∏adni´ jako praktycznie wià˝àcà.

Pozycja krajów kandydackich wobec Komisji jest jeszcze s∏absza, poniewa˝ nie przys∏uguje im
prawo odwo∏ywania si´ do Trybuna∏u. Innymi s∏owy, wyk∏adnia prawa dokonywana przez Komi-
sj´ jest ostateczna. Teoretycznie droga prawna b´dzie im przys∏ugiwa∏a od momentu akcesji, ale
przepisy majà konsekwencje inwestycyjne. Rzàdy krajów kandydackich nie chcia∏yby zatem na-
ra˝aç swoich podmiotów gospodarczych na doÊç prawdopodobne straty w przypadku konieczno-
Êci póêniejszego zaakceptowania wyk∏adni Komisji.

Liczne niejasnoÊci interpretacyjne budzi Dyrektywa 96/61/WE (tzw. IPPC). Nak∏ada ona
obowiàzek stosowania najlepszych dost´pnych technik (BAT), ale owe techniki nie zawsze zosta-
∏y ju˝ okreÊlone. Nad ich zdefiniowaniem pracujà zespo∏y eksperckie, w których polscy specjali-
Êci z zasady si´ nie znajdujà. Mo˝na jednak stwierdziç, ˝e niepewnoÊç zwiàzana z tà dyrektywà



148

8. Koszty i korzyÊci z tytu∏u cz∏onkostwa Polski w UE: ochrona Êrodowiska

dotyczy nie tylko polskich podmiotów, poniewa˝ równie˝ niektórzy unijni producenci mogà byç
zaskoczeni koniecznoÊcià dostosowania si´ do wymagaƒ uzgodnionych za ich plecami.

Problemem specyficznie wa˝nym dla polskich podmiotów gospodarczych jest natomiast Dy-
rektywa 94/66/EWG w sprawie emisji z du˝ych obiektów spalania paliw kopalnych i zast´pujàca
jà nowsza Dyrektywa 2001/80/WE. Nak∏ada ona istotne wymagania techniczne na instalacje,
w których spalany jest w´giel. Nie wszystkie szczegó∏y techniczne sà jednak jasne, a ró˝nice inter-
pretacyjne przek∏adajà si´ na kosztowne inwestycje w obiektach, których horyzont funkcjonowa-
nia jest niepewny. Przyk∏adem wàtpliwoÊci interpretacyjnej jest ju˝ samo poj´cie obiektu. Dla
strony polskiej wygodniejsze by∏oby uto˝samienie obiektu z kominem, z którego nast´puje emi-
sja. Natomiast Komisja Europejska sk∏ania si´ ku interpretacji obiektu jako kot∏a, w którym spa-
lane jest paliwo, nawet jeÊli kilka kot∏ów pod∏àczonych jest do tego samego komina. Gdyby inter-
pretacja Komisji mia∏a si´ okazaç wià˝àca, to polska gospodarka b´dzie musia∏a ponieÊç znacz-
nie wy˝sze – nieuzasadnione dodatkowymi korzyÊciami ekologicznymi – koszty modernizacji
swoich obiektów. Dochodzà do tego niejasnoÊci zwiàzane z rozró˝nianiem pomi´dzy obiektami
„starymi” a „nowymi”, wobec których wymagania sà ostrzejsze.

Innym przyk∏adem problemu, przy którym strona polska mo˝e mieç poczucie znacznych nie-
jasnoÊci interpretacyjnych, jest dopuszczalnoÊç pomocy publicznej. Wprawdzie odpowiednie za-
sady nie sà uj´te w ˝adnej dyrektywie, lecz jedynie w „Wytycznych”, ale to do Komisji nale˝y za-
twierdzanie bàdê delegalizowanie wszelkich form takiej pomocy. Praktycznie wi´c zgodnoÊç
z „Wytycznymi” jest obowiàzkowa.

Ograniczenia strumienia pomocy publicznej dla podmiotów gospodarczych sà uzasadnione
wymaganiami jednolitego rynku: ˝aden rzàd nie powinien psuç konkurencji. Niemniej jednak ist-
niejà racjonalne przes∏anki, by w pewnych okolicznoÊciach ochrona Êrodowiska takà pomoc uzy-
skiwa∏a. Przy tym jej uzasadnienie wynika z czynników merytorycznych – tzw. korzyÊci zewn´trz-
nych, uzyskiwanych dzi´ki ochronie – podczas gdy „Wytyczne” precyzujà warunki formalne (kto
mo˝e uzyskaç pomoc i w jakiej relatywnej wysokoÊci). Polska po 1989 r. dysponowa∏a rozbudo-
wanym systemem parabud˝etowych funduszy ochrony Êrodowiska i dzi´ki temu zrobi∏a ogromny
post´p w wychodzeniu z kryzysu ekologicznego. Po akcesji do UE cz´Êç krajowych programów
pomocowych b´dzie musia∏a zostaç ograniczona. Nie stanowi∏oby to du˝ego niebezpieczeƒstwa,
gdyby ich miejsce zaj´∏y programy unijne. Problem polega jednak na tym, ˝e fundusze unijne wy-
magajà wspó∏finansowania krajowego. Nie mogàc zaÊ polegaç na dobrej kondycji finansowej
podmiotów gospodarczych, polska polityka ekologiczna upatruje rozwiàzania we wsparciu z fun-
duszy ochrony Êrodowiska, których legalnoÊç mo˝e byç w∏aÊnie podwa˝ona przez Komisj´.

3. Scenariusz „nieakcesyjny” dla Polski
Jak zaznaczono na wst´pie, w drugiej po∏owie 90. nastàpi∏o prounijne dostosowanie prawa

polskiego. W 2002 r. rzàd przygotowa∏ Narodowy Plan Rozwoju (NPR), w którym zarysowano
scenariusz rozwoju kraju w ramach UE. Nie istnieje ˝adna oficjalna wizja przysz∏oÊci Polski po-
za UE. Trudno zatem szkicowaç scenariusz, wed∏ug którego kraj mia∏by si´ rozwijaç w izolacji od
struktur unijnych. Poni˝sze uwagi s∏u˝à jedynie ogólnemu wyró˝nieniu tych zmian, jakich mo˝na
by si´ by∏o spodziewaç w przypadku podà˝ania samodzielnà Êcie˝kà rozwoju spo∏ecznego i go-
spodarczego. Znajdujà si´ wÊród nich zarówno takie, które pomagajà, jak i takie, które szkodzà
ochronie Êrodowiska; zarówno takie, które sprzyjajà wi´kszej dost´pnoÊci Êrodków na polityk´
ekologicznà, jak i takie, które je ograniczajà; zarówno takie, które podnoszà koszty ochrony Êro-
dowiska, jak i takie, które je obni˝ajà.

Przede wszystkim w scenariuszu „nieakcesyjnym” spodziewaç si´ mo˝na ni˝szej stopy wzro-
stu gospodarczego. Jej najbardziej oczywistà konsekwencjà ekologicznà jest ni˝sze zu˝ycie ener-
gii, a zatem i ni˝sza emisja gazów cieplarnianych. Z drugiej strony stagnacja gospodarcza nie
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sprzyja egzekwowaniu od podmiotów gospodarczych redukcji emisji „tradycyjnych” zanieczysz-
czeƒ, takich jak py∏, dwutlenek siarki czy tlenki azotu. Natomiast z punktu widzenia gospodarstw
domowych wolniejszy wzrost oznacza∏ b´dzie wolniejsze tempo motoryzacji, a w Êlad za tym tak-
˝e ni˝sze emisje zanieczyszczeƒ z tego êród∏a.

W warunkach pozostawania poza UE w rolnictwie nale˝a∏oby si´ spodziewaç wolniejszego
tempa konsolidacji gospodarstw i przechodzenia z gospodarki niskonak∏adowej na wysokonak∏a-
dowà. Pod tym wzgl´dem brak akcesji oznacza∏by zdecydowanie mniejszà degradacj´ Êrodowi-
ska, a zw∏aszcza mniejszy ubytek ró˝norodnoÊci biologicznej. Warto wspomnieç, ˝e w∏aÊnie uby-
tek ró˝norodnoÊci biologicznej stanowi jedyny spoÊród kilkunastu kluczowych problemów ekolo-
gicznych UE, którego nie da si´ w nadchodzàcej dekadzie rozwiàzaç, niezale˝nie od Êrodków
technicznych, jakie mia∏oby si´ naƒ przeznaczyç

Pod wzgl´dem wymagaƒ ekologicznych wobec stacjonarnych êróde∏ emisji (zw∏aszcza w ener-
getyce i przemyÊle) i oczyszczalni Êcieków nastàpi∏o znaczne zbli˝enie prawa polskiego i unijnego.
W∏aÊciwie jedyne powa˝ne rozbie˝noÊci dotyczà okresów przejÊciowych. Wynegocjowane przez
rzàd RP derogacje opóêniajà wprowadzenie pewnych nielicznych wymagaƒ o kilka do kilkunastu
lat. W odniesieniu do ochrony powietrza derogacje te dotyczà najbardziej kosztownych inwestycji
przemys∏owych, wymagajàcych zastosowania BAT. Nie sà one kluczowe dla obni˝ki emisji, a wi´c
niepoddany presji politycznej rzàd z pewnoÊcià nie forsowa∏by ich wczesnego podj´cia. Z kolei
Komisja Europejska, uznajàc ogrom nak∏adów inwestycyjnych, przyj´∏a do wiadomoÊci ich odsu-
ni´cie w czasie. Innymi s∏owy, w scenariuszu „niekacesyjnym” mo˝na si´ spodziewaç tylko nie-
znacznie opóênionego procesu redukcji emisji zanieczyszczeƒ powietrza, zw∏aszcza z najwi´kszych
instalacji. W odniesieniu do ochrony wód sprawa wyglàda nieco inaczej. Obowiàzek kanalizacji
nawet ma∏ych osiedli ma niewielkie znaczenie dla jakoÊci wód powierzchniowych, choç niewàtpli-
wie przyczyni si´ do eliminacji szamb, a wi´c i do poprawy jakoÊci wód gruntowych. Jednak cena
p∏acona jest doÊç znaczna; zw∏aszcza ze wzgl´du na rozproszenie zabudowy i brak skutecznego
planowania przestrzennego. Dodatkowo rzàd RP przyjà∏, ˝e ca∏e terytorium kraju jest nara˝one
na eutrofizacj´ i w konsekwencji wymaga trzystopniowego oczyszczania Êcieków (z podwy˝szonym
usuwaniem tzw. biogenów). Decyzja rzàdu nie by∏a wymuszona przez Komisj´ Europejskà, choç
niektóre kraje – a zw∏aszcza Szwecja – przyj´∏y jà z zadowoleniem. Trudno okreÊliç, czy w scena-
riuszu „nieakcesyjnym” nale˝a∏oby za∏o˝yç, ˝e wi´kszoÊç oczyszczalni Êcieków b´dzie wykorzysty-
wa∏a taƒszà technologi´ dwustopniowà. Jak wykazujà badania (Hughes, Bucknall 1999), z punktu
widzenia osiàgni´cia pierwszej czy drugiej klasy czystoÊci rzek polskich jest ona wystarczajàca dla
znakomitej wi´kszoÊci lokalizacji. Jednak nie mo˝na twierdziç, ˝e takà w∏aÊnie opcj´ przyjà∏by
rzàd RP w scenariuszu „nieakcesyjnym”. By∏oby tak wówczas, gdyby ochrona wód zosta∏a podpo-
rzàdkowana kryteriom efektywnoÊciowym, czego symptomów nie widaç.

Pod wzgl´dem zapobiegania emisji zanieczyszczeƒ ze êróde∏ stacjonarnych brak akcesji skut-
kowa∏by zapewne niewielkim wzrostem emisji atmosferycznych i niewielkim wzrostem zrzutu
Êcieków do wód powierzchniowych. Pociàga∏by za sobà równie˝ znaczàcy wzrost ska˝enia wód
gruntowych powodowanego przez nieszczelne szamba, co wszak˝e jest trudne do udokumento-
wania. W obu obszarach pogorszenie wyników ekologicznych oznacza∏oby jednoczeÊnie wyraênà
obni˝k´ niezb´dnych nak∏adów inwestycyjnych.

Dotychczasowe badania ekologicznych i ekonomicznych skutków akcesji nie obejmowa∏y po-
lityki wobec globalnych zmian klimatycznych. Niedawne wycofanie si´ USA z Protoko∏u z Kioto
oraz przej´cie przez UE wiodàcej roli w organizacji Êwiatowej koalicji na rzecz ograniczenia emi-
sji CO2 zapowiada, ˝e polityka Komisji w tym zakresie b´dzie doÊç ofensywna. Âwiadczy o tym
przyspieszenie prac nad Dyrektywà o handlu emisjami tej substancji. Polska ratyfikowa∏a Proto-
kó∏ z Kioto i ma dobre perspektywy redukcji emisji poni˝ej wyznaczonego przezeƒ progu. Poza
UE Polska mia∏aby pe∏nà swobod´ w spieni´˝eniu niewykorzystanej cz´Êci pu∏apu z Protoko∏u.
Tymczasem Dyrektywa nak∏ada na kraje cz∏onkowskie liczne bariery nie pozwalajàce na swobod-
ne dysponowanie tymi nadwy˝kami. W rezultacie Polska, b´dàc w UE, mo˝e mieç mniejszà mo-
tywacj´ do ograniczenia emisji CO2, ani˝eli pozostajàc na zewnàtrz.
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Jak widaç z powy˝szego przeglàdu, Êcis∏e okreÊlenie ró˝nicy pomi´dzy scenariuszem „akce-
syjnym” i „nieakcesyjnym” jest niemo˝liwe. Polityka rzàdu RP w latach 90. doprowadzi∏a do
znacznego zbli˝enia przepisów polskich z unijnymi. Przewidywania odnoÊnie do przysz∏ego roz-
woju spo∏ecznego i gospodarczego nie mogà od tego abstrahowaç. Niezale˝nie od cz∏onkostwa
w UE, ochrona Êrodowiska w Polsce w nadchodzàcych dekadach b´dzie musia∏a podà˝aç podob-
nà Êcie˝kà. W konsekwencji dalsza dyskusja na temat korzyÊci i kosztów dotyczy wielkoÊci suma-
rycznych, a nie ró˝nic w stosunku do scenariusza „nieakcesyjnego”. Tylko w niektórych przypad-
kach – gdzie owe ró˝nice wydajà si´ niewàtpliwe – wskazane zostanie, jak scenariusz akcesyjny
jest w stanie odmieniç relacj´ kosztów i korzyÊci.

4. Zasadnicze korzyÊci z tytu∏u cz∏onkostwa
Spodziewane korzyÊci z tytu∏u przej´cia unijnych zasad ochrony Êrodowiska to przede wszyst-

kim lepsza ochrona ludzi przed oddzia∏ywaniem tych rodzajów zanieczyszczeƒ, które nie by∏y do-
tàd dostatecznie kontrolowane. Istotne jest przy tym nie samo przyj´cie standardów iloÊciowych
– te bowiem bywajà w UE czasem bardziej liberalne ni˝ w Polsce – ale raczej procedur admini-
stracyjnych i prawnych zapewniajàcych ich praktyczne wdro˝enie. Najwi´ksze znaczenie wydaje
si´ mieç ochrona przed zanieczyszczeniem py∏ami oraz spalinami samochodowymi (zw∏aszcza
Dyrektywy 80/779/EWG, 82/884/EWG, 88/77/EWG, 92/72/EWG, 9463/UE, 96/62/UE). Tutaj dy-
stans dzielàcy Polsk´ od krajów UE jest wyjàtkowo du˝y. Równie˝ w zakresie zapewnienia wody
pitnej mo˝na si´ spodziewaç poprawy w wyniku wdro˝enia przepisów europejskich (zw∏aszcza
Dyrektyw 75/440/EWG, 79/869/EWG i 80/778/EWG). Dotyczy to zarówno klasyfikacji wód uj-
mowanych dla zaopatrzenia ludnoÊci, jak i zapewnienia w∏aÊciwego ich monitoringu. We wszyst-
kich tych przypadkach pozytywne znaczenie b´dzie mia∏ te˝ nacisk ze strony instytucji mi´dzyna-
rodowych na przestrzeganie standardów UE.

Dotychczasowa polska norma dla Êredniorocznych st´˝eƒ dwutlenku siarki jest ostrzejsza ni˝
w UE. St´˝enia te na wi´kszoÊci terytorium kraju sà utrzymywane w granicach przewidzianych
przepisami. Sà one obecnie nawet poni˝ej progu uznawanego za bezpieczny z punktu widzenia
ochrony lasów. Ewentualne z∏agodzenie tej normy do poziomu przyj´tego w UE prawdopodob-
nie nie poprawi sytuacji.

Ale dwutlenek siarki jest zanieczyszczeniem, które w polskiej polityce ochrony Êrodowiska sku-
pia∏o wyjàtkowo du˝o uwagi. Tymczasem „kwaÊny deszcz” – jeden z najwa˝niejszych czynników
degradacji lasów w Europie – w coraz wi´kszym stopniu jest wywo∏ywany emisjami innych substan-
cji zakwaszajàcych, a zw∏aszcza tlenków azotu. Redukcja ich emisji jest trudna, poniewa˝ rosnàcy
udzia∏ ma w tym przypadku motoryzacja. Wiele spo∏eczeƒstw jest szczególnie wra˝liwych na pró-
by utrudniania lub podra˝ania eksploatacji samochodów. Dotyczy to tak˝e gospodarek okresu
przejÊciowego, gdzie spodziewany jest dalszy intensywny wzrost popytu na samochody i transport
drogowy. W tej sytuacji przepisy UE b´dà zapewne dzia∏a∏y na emisj´ tlenków azotu bardziej ogra-
niczajàco, ni˝ mo˝na by si´ by∏o spodziewaç, bioràc pod uwag´ realia polityczne Polski. W dalszej
perspektywie powinno to spowodowaç zmniejszenie presji na krajowe ekosystemy leÊne.

Kolejnà korzyÊcià z przyj´cia prawa ochrony Êrodowiska UE b´dzie wzmocnienie konkuren-
cyjnoÊci gospodarki dzi´ki standaryzacji procesów i produktów oraz poprawie efektywnoÊci go-
spodarowania. W przypadkach, gdy ochrona Êrodowiska do poziomu przewidzianego dyrektywa-
mi wymaga zwi´kszenia kosztów, ten dodatkowy ci´˝ar, jaki gospodarka polska musia∏aby po-
nieÊç, nie jest wi´kszy ni˝ w innych krajach UE. Nie przekreÊla zatem mo˝liwoÊci konkurowania
z dostawcami z tych krajów. W d∏u˝szej zaÊ perspektywie czasowej przygotowuje gospodark´ do
sprostania wymaganiom ekologicznym, które z ca∏à pewnoÊcià b´dà ros∏y. Standaryzacja proce-
sów i produktów u∏atwia ponadto wspó∏prac´ produkcyjnà ze wzgl´du na redukcj´ ryzyka zwià-
zanego z technologià oraz odpowiedzialnoÊcià za szkody ekologiczne.
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U∏atwienia eksportu spodziewane sà w nast´pstwie unikni´cia ograniczeƒ nak∏adanych na
producentów podejrzewanych o „eko-dumping”, polegajàcy na pozornym potanieniu produkcji
kosztem strat ekologicznych. Niektóre spoÊród polskich bran˝ eksportowych – np. hutnictwo –
spotyka zarzut takiego w∏aÊnie dumpingu i ryzyko sankcji handlowych. Niezale˝nie od tego, czy
zastrze˝enia te sà s∏uszne, czy te˝ sà tylko formà protekcjonizmu, spe∏nienie przez polskich pro-
ducentów wymagaƒ UE pozwoli w przysz∏oÊci na oddalenie tych zarzutów.

Dodatkowà korzyÊcià z tytu∏u cz∏onkostwa w UE jest mo˝liwoÊç uzyskania wsparcia z fundu-
szy pomocowych. Komisja Europejska wypracowa∏a wiele instrumentów tego typu, z czego naj-
bardziej bodaj znane by∏y fundusze zwiàzane z rolnictwem. UE przechodzi obecnie istotnà ewo-
lucj´ zmierzajàcà ku zmniejszeniu i utrudnieniu dost´pnoÊci takich funduszy, co spowodowane
jest m.in. perspektywà przyj´cia nowych cz∏onków. Na rozszerzenie Unii przy zachowaniu do-
tychczasowych programów pomocowych nie pozwoli∏by jej bud˝et.

O ile wi´c na wsparcie ze strony funduszy pomocowych funkcjonujàcych na dawnych zasa-
dach nowe kraje cz∏onkowskie nie powinny liczyç, o tyle ochrona Êrodowiska stanowi wa˝ny wy-
jàtek. Obserwowany ostatnio trend w polityce rolnej pozwala na sformu∏owanie hipotezy, i˝ cz´Êç
Êrodków przekazywana wczeÊniej w formie subwencji rolniczych staje si´ dost´pna w formie sub-
wencji ekologicznych. Dotyczy to rekompensat wyp∏acanych rolnikom z tytu∏u utrzymywania tzw.
u˝ytków ekologicznych, zachowania lub przywracania miedz, zadrzewieƒ Êródpolnych, ni˝szego
stosowania Êrodków chemicznych itp. A zatem w ofercie UE znacznie wi´ksza ni˝ dotychczas ro-
la przypadnie pomocy zwiàzanej z ochronà Êrodowiska.

Na zlecenie Komisji Europejskiej (ECOTEC et al. 2001) dokonano szczegó∏owej analizy ko-
rzyÊci z tytu∏u cz∏onkostwa w UE Polski (i wszystkich krajów kandydackich). Analiza jest ÊciÊle
formalna z uwagi na za∏o˝enie, ˝e bez cz∏onkostwa kraje te nie podj´∏yby jakichkolwiek kroków
zmierzajàcych do poprawy stanu Êrodowiska. Jak zaznaczono wczeÊniej, nie jest to za∏o˝enie
s∏uszne, tak wi´c uzyskane oszacowania sà z koniecznoÊci zawy˝one i obejmujà równie˝ korzyÊci,
które i tak najprawdopodobniej zosta∏yby osiàgni´te z uwagi na ewolucj´ krajowych przepisów.
W tabeli 1 znajduje si´ podsumowanie wycen pieni´˝nych.

W tabeli 1 wykorzystano szacunki raportu ECOTEC (2001). Wycen´ oparto w wi´kszoÊci na
opracowaniach zagranicznych, stàd znaczna (jak 1:5) rozbie˝noÊç pomi´dzy oszacowaniami dol-
nymi i górnymi. Decydujàce znaczenie ma za∏o˝enie o wartoÊci unikni´tych zachorowaƒ oraz
przedwczesnych zgonów. KorzyÊci roczne oszacowano przy za∏o˝eniu, ˝e pe∏ne wdro˝enie acqu-
is nast´puje w 2010 r., zaÊ wartoÊç obecnà obliczono dla dwudziestoletniego okresu 2001–2020
przy zastosowaniu stopy dyskontowej 4%.

Z analiz Komisji Europejskiej wynika, ˝e najwi´ksze korzyÊci – od 2,65 mld do 15,4 mld eu-
ro/rok – przypadajà na popraw´ jakoÊci powietrza. Zasadniczym sk∏adnikiem tej wyceny sà efek-
ty zdrowotne: przede wszystkim spadek umieralnoÊci, a tak˝e zachorowalnoÊci. Wielka (niemal
szeÊciokrotna) rozbie˝noÊç oszacowania dolnego i górnego wynika g∏ównie z marginesu niepew-
noÊci w pieni´˝nych wycenach statystycznego ˝ycia i zdrowia, na których opiera si´ ta analiza.
Przeprowadzone w 2000 r. badanie korzyÊci (zdrowotnych) z tytu∏u obni˝enia st´˝eƒ kilku naj-
wa˝niejszych zanieczyszczeƒ atmosferycznych (Dziegielewska 2003) sugeruje ich wycen´ na po-
ziomie 33 euro/rok dla statystycznego doros∏ego Polaka. W skali kraju odpowiada to kwocie rz´-
du 1 mln euro/rok, tj. mniejszej ni˝ przyj´to w raporcie.

Tabela 1. Pieni´˝na wycena korzyÊci z tytu∏u wdro˝enia przez Polsk´ acquis communautaire 
w dziedzinie ochrony Êrodowiska (mln euro 1999)

Powietrze Woda Odpady Razem
KorzyÊci roczne dolna 2650 1400 165 4215

górna 15 400 3280 2750 21 430
WartoÊç obecna korzyÊci do 2020 r. dolna 25 800 13 590 1600 40 990

górna 149 930 31 960 26 300 208 190
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Roczne korzyÊci z tytu∏u poprawy jakoÊci wody oszacowano na 1,4–3,28 mld euro, na co sk∏a-
dajà si´ g∏ównie korzyÊci z wody pitnej oraz korzyÊci z walorów rekreacyjnych wód Êródlàdowych
i Ba∏tyku. Wykorzystane tu polskie dane sà raczej zani˝one. Na przyk∏ad korzyÊci z tytu∏u popra-
wy Ba∏tyku – przyj´te w raporcie na podstawie wczeÊniejszego badania w wysokoÊci 20 euro na
doros∏ego Polaka – w póêniejszych (bardziej miarodajnych) badaniach szacowano na 2–3 razy
wy˝sze (˚ylicz 2000b). I wreszcie roczne korzyÊci z tytu∏u lepszego zagospodarowania odpadów
oszacowano w najszerszym przedziale 0,165–2,75 mld euro.

Skumulowanie tych wielkoÊci do 2020 r., a wi´c w okresie, w którym powinny si´ zakoƒczyç
programy inwestycyjne wdra˝ania acquis communautaire, z wykorzystaniem umiarkowanej stopy
dyskontowej 4%, prowadzi do sumy korzyÊci od 40,99 mld do 208,19 mld euro. Sà to szacunki ko-
rzyÊci z tytu∏u spodziewanej poprawy Êrodowiska, a znaczna ich cz´Êç zrealizowa∏aby si´ równie˝
w scenariuszu „nieakcesyjnym”.

Cytowany raport nie podejmuje si´ dokonania pieni´˝nej wyceny korzyÊci w wielu innych ob-
szarach. Zwraca uwag´ bardzo pobie˝ne i nieprzekonujàce potraktowanie ochrony przyrody.
Stwierdza si´ jedynie, ˝e skuteczniejsza ochrona Êrodowiska pozwoli na lepszà ochron´ zagro˝o-
nych gatunków. Nie okreÊla si´ natomiast – tak jak dla niektórych innych krajów kandydackich –
wzrostu powierzchni obszarów chronionych, poniewa˝ takiego wzrostu nie b´dzie; ju˝ obecnie
odsetek obszarów chronionych jest w Polsce doÊç wysoki.

5. Zasadnicze koszty cz∏onkostwa
Jak ju˝ wspomniano, sporadycznie mo˝e si´ zdarzyç, ˝e cz∏onkostwo doprowadzi do pewne-

go wzrostu emisji zanieczyszczeƒ regulowanych na podstawie innych norm. Trudno obecnie sza-
cowaç, jak powa˝ne jest to ryzyko, jednak nie sposób go zupe∏nie pominàç. Ewentualnego pogor-
szenia mo˝na by si´ by∏o spodziewaç w odniesieniu do niektórych zanieczyszczeƒ powietrza, ale
by∏oby ono zapewne przejÊciowe w zwiàzku z obserwowanà tendencjà do stopniowego zaostrza-
nia tych standardów w UE.

Znacznie bardziej realne jest ryzyko zwiàzane z liberalizacjà handlu mi´dzynarodowego. Ju˝
obecnie daje si´ ono zauwa˝yç zw∏aszcza na skutek nap∏ywu surowców odpadowych (przewidy-
wanego Dyrektywà 93/259) oraz towarów konsumpcyjnych obni˝ajàcych jakoÊç Êrodowiska – ta-
kich jak np. stare samochody. Rzàd RP znajdzie si´ pod silnà presjà sàsiadów z UE, domagajà-
cych si´ otwarcia granic dla wszelkich przep∏ywów rzeczowych. W po∏owie lat 90. Polska ugi´∏a
si´ przed ˝àdaniem zniesienia barier dla wwozu u˝ywanych samochodów (tak˝e powypadko-
wych). Zalew polskich dróg przez takie samochody, stanowiàce oczywiste zagro˝enie dla zdrowia
i przyrody, stanowi koszt otwierania si´ gospodarki w tempie szybszym ni˝ post´p w zakresie mo-
nitoringu ekologicznego i egzekucji prawa.

Import wraków samochodowych jest przyk∏adem g∏´bszego problemu dotykajàcego ochrony
Êrodowiska w UE. Jest nim brak integracji polityk sektorowych. Wprawdzie integracja polityk
sektorowych stanowi jeden z deklarowanych przez Komisj´ Europejskà filarów ochrony Êrodowi-
ska, ale praktyka ra˝àco odbiega od tego wzorca. Wspólna polityka rolna stanowi zapewne jeden
z bardziej znanych przypadków bezsilnoÊci administracji ochrony Êrodowiska wobec presji ze
strony grup interesów gospodarczych. Subwencje rolnicze – poch∏aniajàce najwi´cej Êrodków
z unijnego bud˝etu – motywujà do zwi´kszania intensywnoÊci produkcji z jego wszystkimi ujem-
nymi konsekwencjami ekologicznymi. Ale problem dotyczy tak˝e innych sektorów. Wspomaga-
nie rozwoju prywatnego transportu drogowego równie˝ powoduje wzrost presji na Êrodowisko
przyrodnicze. Jest zresztà regu∏à, ˝e jeÊli jakieÊ zasady polityki gospodarczej – np. jednolitego
rynku – znajdà si´ w konflikcie z zasadami polityki ekologicznej, to w ostatecznym rachunku Ko-
misja nadaje priorytet tym pierwszym.
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Ów brak integracji sektorowej znajdowa∏ swój wyraz tak˝e w negocjacjach akcesyjnych. Ne-
gocjowano wymagania sektorowe niezale˝nie jedne od drugich, wymuszajàc na stronie polskiej
przyjmowanie rozwiàzaƒ gospodarczych, które – podobnie jak w UE – sà niekorzystne dla ochro-
ny Êrodowiska. W rezultacie rolnictwo, energetyka, transport i inne ga∏´zie przemys∏u b´dà mia-
∏y szans´ szybkiego upodobnienia si´ do analogicznych sektorów w UE, tworzàc tym samym
oczekiwania odnoÊnie do prymatu podejÊcia technologicznego nad ekologicznym. W tej sytuacji
polska administracja ochrony Êrodowiska nie b´dzie mog∏a praktycznie przeciwdzia∏aç inicjaty-
wom gospodarczym legitymujàcym si´ zgodnoÊcià z technicznymi normami unijnymi, nawet jeÊli
lokalne konsekwencje ekologiczne tych inicjatyw b´dà niekorzystne.

Wskazane powy˝ej ujemne konsekwencje cz∏onkostwa w UE sà trudne do oszacowania i za-
pewne w d∏u˝szym horyzoncie czasowym zostanà ograniczone dzi´ki ewolucji unijnej polityki
ekologicznej. Deklarowana koniecznoÊç integracji sektorowej doprowadzi w przysz∏oÊci do real-
nych zmian i skuteczniejszej koordynacji inicjatyw gospodarczych z wymaganiami ekologicznymi.

¸atwiejsze do oszacowania sà nak∏ady, jakie muszà ponieÊç podmioty gospodarcze. Niemniej
jednak rozpoznanie kosztów inwestycyjnych niezb´dnych do wdro˝enia acquis communautaire
ma nadal charakter wst´pny, choç badania na ten temat sà prowadzone na zlecenie Ministerstwa
Ârodowiska od po∏owy lat 90. (Akademia 1996). Wyniki ekspertyz zosta∏y nast´pnie uszczegó∏o-
wione w badaniach naukowych (Peszko 1997; Kiui∏a 2000).

Wykonano wiele innych ekspertyz dotyczàcych kosztów aproksymacji. Ich podsumowanie za-
warte jest w tabeli 2.

W tabeli 2 przyj´to kurs z∏otego do euro równy 4. Zestawienie to oparte jest na stanowisku
negocjacyjnym rzàdu RP (Stanowiska 2000) oraz wielu ekspertyzach ekonomicznych (zob.
zw∏aszcza Agriconsulting 1998; REC 1999; Hughes, Bucknall 1999). Bardziej szczegó∏owe obli-
czenia przytacza ˚ylicz (2000a).

Ogólne nak∏ady konieczne do przyj´cia przez Polsk´ acquis communautaire w dziedzinie
ochrony Êrodowiska szacowane sà na oko∏o 30 mld euro. Jest to koszt niewàtpliwie wysoki, choç
znajdujàcy pokrycie w spodziewanych krajowych i unijnych funduszach dost´pnych na tego typu
cele pod warunkiem rozciàgni´cia procesu aproksymacji na wnioskowany przez Polsk´ okres do-
stosowawczy. Z przeprowadzonych analiz wynika jednak przede wszystkim, ˝e nie wszystkie na-
k∏ady sà nieuchronne lub ekonomicznie uzasadnione. Niektóre przepisy europejskie sà zbyt ma-
∏o elastyczne i wymagajà takich samych Êrodków technicznych niezale˝nie od lokalizacji êród∏a
emisji. Wprawdzie negocjacje akcesyjne zosta∏y zakoƒczone, ale przepisy unijne sà w wielu miej-
scach niejasne i od szczegó∏owych decyzji Komisji b´dzie zale˝a∏ ostateczny rozk∏ad kosztów
w czasie, a tak˝e ich wysokoÊç.

Obcià˝enia krajowych domowych i innych podmiotów gospodarczych z tytu∏u kosztów bie˝à-
cych sà rozpoznane znacznie s∏abiej. Rzàd nie dysponuje nawet pe∏nymi oszacowaniami dotych-

Tabela 2. Podsumowanie kosztów inwestycyjnych przyj´cia przez Polsk´ acquis communautaire
w dziedzinie ochrony Êrodowiska

Suma kosztów (mln euro)
Prawo horyzontalne –
Ochrona przyrody –
JakoÊç wód 13 000
Zanieczyszczenia przemys∏owe i ocena ryzyka 12 150
JakoÊç powietrza 1 345
Ha∏as z maszyn i urzàdzeƒ 75
Chemikalia i organizmy zmodyfikowane genetycznie –
Gospodarka odpadami 3 800
Bezpieczeƒstwo jàdrowe i ochrona przed promieniowaniem –
RAZEM ACQUIS COMMUNAUTAIRE 30 370
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czasowych kosztów bie˝àcych, a wi´c trudno by∏oby przewidywaç ich przysz∏à wysokoÊç. Mo˝na
tylko ogólnie stwierdziç, ˝e wymóg trzystopniowego oczyszczania Êcieków komunalnych z pewno-
Êcià zwi´kszy obcià˝enie gospodarstw domowych z tytu∏u op∏at za wod´ z obecnego Êredniego po-
ziomu 1–1,5% (Markowska 2001). Bardziej szczegó∏owe szacunki zosta∏y przeprowadzone przez
Berbek´ i Berbek´ (2001); sugerujà one, ˝e w ciàgu kilkunastoletniego okresu wdra˝ania dyrek-
tyw wodnych ceny us∏ug wodno-Êciekowych wzrosnà o 231%. Wzrost odczuwany przez gospodar-
stwa domowe mo˝e byç mniejszy („tylko” o 168%), pod warunkiem ˝e ró˝nic´ uda si´ pokryç
z funduszy pomocowych w maksymalnym stopniu, na jaki pozwalajà regulacje unijne.

Trudnym do oszacowania sk∏adnikiem analizy jest ewolucja polskiej polityki pod wp∏ywem
UE. Zakres wykorzystania instrumentów ekonomicznych w dotychczasowej polityce ochrony
Êrodowiska w Polsce jest znacznie wi´kszy ni˝ w UE. Stàd polskie szacunki kosztów wdro˝enia
acquis communautaire sà z regu∏y ni˝sze ni˝ obliczane przez ekspertów UE. Jednak ich popraw-
noÊç zale˝y od tego, czy istotnie Polska b´dzie mog∏a spe∏niç wymagania integracyjne, zachowu-
jàc swobod´ wyboru Êrodków. JeÊli nie, to znaczy jeÊli b´dzie zmuszona przyjàç we wszystkich
szczegó∏ach zasady polityki tradycyjnie uznawane przez UE, to koszt akcesji b´dzie bardzo wy-
soki, znacznie wy˝szy, ni˝ jest to bezwzgl´dnie konieczne, aby spe∏niç wymagania odnoÊnie do
jakoÊci Êrodowiska.

Innà konsekwencjà przeorientowania polskiej polityki pod wp∏ywem wzorców unijnych b´-
dzie os∏abienie wa˝noÊci kryteriów ekologicznych na rzecz technologicznych. W tych okoliczno-
Êciach ochrona Êrodowiska b´dzie zale˝a∏a od skutecznoÊci planowania przestrzennego, czyli od
stanowczoÊci administracji (rzàdowej i samorzàdowej) w racjonalnym dysponowaniu przestrze-
nià. By∏ to dotàd s∏aby punkt polskiej polityki i bez jego radykalnego wzmocnienia unijne zasa-
dy regulacji dzia∏alnoÊci gospodarczej gro˝à wzrostem presji na Êrodowisko, a zw∏aszcza na na-
turalne biocenozy.

6. Próba bilansu
Z wielu wzgl´dów zestawienie jednoznacznego bilansu korzyÊci i kosztów cz∏onkostwa w UE

w zakresie ochrony Êrodowiska nie jest mo˝liwe. G∏ównà przeszkodà jest trudnoÊç w zdefiniowa-
niu scenariusza „nieakcesyjnego”. Ewolucja polskiej polityki w latach 90. by∏a tak silnie zdeter-
minowana wzorcami unijnymi, ˝e nie sposób wyobraziç sobie przysz∏oÊci ochrony Êrodowiska
w Polsce b´dàcej poza UE. Niezale˝nie od cz∏onkostwa przysz∏oÊç ta b´dzie musia∏a wyglàdaç
bardzo podobnie.

Mo˝na przyjàç, ˝e niezale˝nie od cz∏onkostwa w UE, w Polsce w ciàgu najbli˝szych kilkuna-
stu lat nastàpi ogólna poprawa stanu Êrodowiska, która b´dzie wymagaç nak∏adów rz´du 30 mld
euro. KorzyÊci z tego tytu∏u mogà byç wycenione na kwot´ co najmniej tak wielkà, a zapewne
jeszcze wy˝szà. Pozostawanie poza UE pozwoli∏oby na pewnà obni˝k´ nak∏adów – m.in. przez
przesuni´cie ich w czasie – ale i korzyÊci by∏yby nieco mniejsze. Istniejà przes∏anki, by sàdziç, ˝e
obni˝ka kosztów by∏aby wi´ksza ni˝ utrata korzyÊci, ale ich skala jest niewielka. Ponadto podo-
bieƒstwo scenariusza „nieakcesyjnego” do „akcesyjnego” wynika z dokonanej ju˝ zmiany polskiej
polityki, tak wi´c nawet bez cz∏onkostwa w UE pewne tendencje wydajà si´ nieodwracalne.

Polskie szacunki kosztów wdro˝enia acquis communautaire sà ni˝sze ni˝ cytowane w materia-
∏ach Komisji Europejskiej, Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju i innych instytucji za-
chodnich. Zasadnicze êród∏o rozbie˝noÊci tkwi w podejÊciu do polityki ochrony Êrodowiska. Po-
lityka UE w tym zakresie by∏a dotàd zdominowana przez podejÊcie technologiczne. Polega ono
na próbie realizacji celów ekologicznych w rezultacie stosowania przede wszystkim kosztownych
Êrodków technicznych.

Negocjacje z UE traktowa∏y jako punkt wyjÊcia standardy jakoÊci (które Polska mo˝e akcepto-
waç) i poszukiwa∏y kompromisu w zakresie metod osiàgni´cia tych standardów. Pomimo presji ze
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strony UE, by Polska – podobnie jak inne stowarzyszone kraje – powieli∏a dok∏adnie te same roz-
wiàzania technologiczne, jakie obowiàzujà w krajach UE (mimo ˝e nie zawsze sà one efektywne
kosztowo), uda∏o si´ wynegocjowaç doÊç d∏ugie okresy dostosowawcze. Dzi´ki temu polska gospo-
darka nie zostanie nara˝ona na niepotrzebne ci´˝ary. Nie nastàpi równie˝ gwa∏towny wzrost impor-
toch∏onnoÊci ochrony Êrodowiska, który musia∏by przyczyniç si´ do pog∏´bienia deficytu w bilansie
handlowym, skupiajàcego uwag´ rzàdu w najbli˝szych latach. Jednak eksporterzy w krajach UE sà
zainteresowani wykorzystaniem swojego potencja∏u produkcyjnego w dziedzinie urzàdzeƒ ochrony
Êrodowiska. B´dà zatem naciskaç na Komisj´ Europejskà, by w ramach nadzorowania polskiej po-
lityki stara∏a si´ egzekwowaç rozwiàzania stosowane w UE w najdrobniejszych szczegó∏ach. Wska-
zywano ju˝ wczeÊniej w niniejszym opracowaniu, ˝e umocowanie prawne Komisji jest bardzo silne,
a wi´c strona polska musi byç specjalnie dobrze przygotowana, aby broniç rozwiàzaƒ, które skutecz-
nie i tanio chronià Êrodowisko przyrodnicze. Ostateczny bilans kosztów i korzyÊci z tytu∏u cz∏onko-
stwa zale˝y od profesjonalizmu polskiej administracji ochrony Êrodowiska.
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zewn´trznych
El˝bieta Kawecka-Wyrzykowska

1. Cele, za∏o˝enia i zakres merytoryczny analizy
W pracy przedstawiono mo˝liwe koszty i korzyÊci cz∏onkostwa Polski w UE wynikajàce z przy-

j´cia wspólnotowych zasad i instrumentów w handlu z krajami trzecimi.
Analiza ma charakter dwuscenariuszowy: pierwszy scenariusz uwzgl´dnia korzyÊci i koszty

przyj´cia przez Polsk´ wspólnotowej polityki handlowej oraz wspólnotowych stosunków trakta-
towych z krajami trzecimi, drugi – skutki niewejÊcia do Unii Europejskiej dla polityki handlowej
oraz ekonomicznych stosunków Polski z g∏ównymi paƒstwami i ugrupowaniami poza UE.

Bioràc pod uwag´ bardzo rozbudowane regulacje UE dotyczàce wspólnej polityki handlowej
(zawarte sà one zarówno w przepisach pierwotnego i wtórnego prawa wspólnotowego, jak
i w umowach wynegocjowanych przez Wspólnot´ z partnerami handlowymi), w niniejszej pracy
uwzgl´dniono jedynie najwa˝niejsze instrumenty oddzia∏ywania na wymian´ handlowà, które
Polska przyjmie w nast´pstwie akcesji do UE, jak te˝ g∏ówne umowy Wspólnot z partnerami han-
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dlowymi, które w znaczàcy sposób zmienià obecnie obowiàzujàce Polsk´ umowy. Zakres mery-
toryczny analizy wyznacza uj´cie wspólnej polityki handlowej (WPH) zawarte w art. 133 (nume-
racja obowiàzujàca od wejÊcia w ˝ycie Traktatu z Amsterdamu) Traktatu o Wspólnocie Europej-
skiej (TWE). Zgodnie z tym artyku∏em, wspólna polityka handlowa oparta jest na jednolitych za-
sadach, obejmujàcych zw∏aszcza:

– zmiany stawek celnych,
– zawieranie umów celnych i handlowych,
– ujednolicenie dzia∏aƒ w zakresie liberalizacji handlu
– oraz Êrodków ochronnych, które sà podejmowane w przypadku dumpingu i subsydiów.

Skutki wprowadzenia w Polsce wspólnotowej polityki handlowej przeanalizowano wg nast´-
pujàcego uk∏adu:

(a) skutki przyj´cia wspólnotowych instrumentów polityki handlowej: ce∏ oraz Êrodków
pozataryfowych,

(b) wp∏yw uczestnictwa w instytucjach UE na rol´ Polski w g∏ównych mi´dzynarodowych
organizacjach ekonomicznych (na przyk∏adzie WTO i OECD),

(c) skutki wejÊcia do UE dla ekonomicznych stosunków Polski z g∏ównymi paƒstwami
i ugrupowaniami poza UE (g∏ównie na przyk∏adzie stosunków z Rosjà i z USA oraz z ty-
mi krajami CEFTA, które najprawdopodobniej nie wejdà do Unii razem z Polskà).

Oddzielnie omówiono skutki scenariusza pozostania Polski poza UE i nieprzyj´cia wspólno-
towej polityki handlowej.

2. KorzyÊci i koszty wynikajàce z przyj´cia przez Polsk´
wspólnotowych instrumentów polityki handlowej

Wymiana handlowa z krajami trzecimi jest kszta∏towana w Unii Europejskiej w ramach
wspólnej polityki ugrupowania185. Poszczególne paƒstwa cz∏onkowskie nie majà autonomii w za-
kresie zawierania umów handlowych z partnerami, zmiany stopnia protekcji rynku krajowego itp.
Przekaza∏y swe narodowe kompetencje w tej dziedzinie instytucjom wspólnotowym. Wspólna po-
lityka handlowa (WPH) obowiàzuje od poczàtku 1970 r. Odnosi si´ ona jedynie do stosunków
gospodarczych z krajami trzecimi (spoza Unii), poniewa˝ w stosunkach mi´dzy krajami cz∏on-
kowskimi nie sà stosowane ˝adne instrumenty polityki paƒstwa ró˝nicujàce warunki sprzeda˝y
towarów i us∏ug. Cele, zasady i instrumenty wspólnej polityki handlowej dotyczà przede wszyst-
kim obrotu towarowego (handlu dobrami materialnymi), ale od czasu rozpocz´cia dzia∏alnoÊci
w 1995 r. Âwiatowej Organizacji Handlu i wejÊcia w ˝ycie wielostronnych porozumieƒ Rundy
Urugwajskiej – tak˝e cz´Êci obrotu us∏ugowego oraz cz´Êci handlu prawami w∏asnoÊci intelektu-
alnej. Traktat Nicejski rozszerzy∏ zakres przedmiotowy wspólnej polityki handlowej o inne dzie-
dziny handlu us∏ugami.

Wymiana handlowa mi´dzy Polskà a Unià Europejskà zosta∏a ju˝ znacznie zliberalizowana
na mocy Uk∏adu Europejskiego ustanawiajàcego stowarzyszenie mi´dzy obu partnerami186. Na
artyku∏y rolne nastàpi∏a cz´Êciowa i selektywna liberalizacja handlu, pog∏´biona porozumieniem
o dalszej liberalizacji handlu nieprzetworzonymi artyku∏ami rolnymi (obowiàzuje od 1 stycznia
2001 r.). Na pozosta∏e wyroby (zamiennie zwane przemys∏owymi lub nierolnymi) c∏a i inne ogra-
niczenia handlowe zosta∏y ca∏kowicie wyeliminowane. W efekcie, wi´kszoÊç dostosowaƒ wynika-

185 E. Kaliszuk, E Synowiec, Wspólna polityka handlowa, [w:] E. Kawecka-Wyrzykowska i E. Synowiec (red.), Unia Eu-
ropejska. Przygotowania Polski do cz∏onkostwa, Instytut Koniunktur i Cen Handlu Zagranicznego (IKCHZ), Warszawa 2001,
s. 266–274.

186 Por. szerzej: E. Kawecka-Wyrzykowska, E. Synowiec, Uk∏ad europejski i ocena jego funkcjonowania, [w:] Unia Eu-
ropejska..., s. 617–645.
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jàcych z wprowadzenia wolnego handlu ju˝ si´ dokona∏a w sektorze produkcji nierolnej i jest on
znacznie lepiej przygotowany do sprostania konkurencji jednolitego rynku europejskiego ni˝ in-
ne dzia∏y gospodarki, np. rolnictwo lub us∏ugi.

Skutki prawno-instytucjonalne, jak te˝ w sferze realnej, wynikajàce z przyj´cia WPH, b´dà
nast´pstwem przede wszystkim:

1) przyj´cia przez Polsk´ wszystkich instrumentów i zasad wspólnej polityki handlowej
UE wobec krajów trzecich, w tym zw∏aszcza wspólnej taryfy celnej, innych wspólnoto-
wych instrumentów regulacji obrotu handlowego z zagranicà (z krajami trzecimi),
a tak˝e rozbudowanego systemu umów z partnerami handlowymi;

2) pe∏nej liberalizacji handlu artyku∏ami rolnymi mi´dzy Polskà a Unià Europejskà;
3) wzmocnienia i usprawnienia kontroli towarów na granicy wschodniej, która stanie si´

zewn´trznà granicà Unii (z krajami, które nie wejdà do Unii wraz z Polskà).
Przyst´pujàc do Unii, Polska przyjmie wspólnà taryf´ celnà (WTC), która jest najpowszech-

niejszym instrumentem ochrony wspólnotowych producentów. Na przewa˝ajàcà cz´Êç towarów
zaliczanych do grupy nierolnych nastàpi obni˝ka stawki celnej. C∏a w Polsce na te towary sà bo-
wiem wy˝sze ni˝ analogiczne c∏a w Unii. Na niewielkà grup´ towarów nastàpi wzrost stawek cel-
nych, ale b´dzie on niedu˝y.

Przewa˝ajàca cz´Êç importu nie odczuje ̋ adnych zmian obcià˝enia celnego187. Sà to towary im-
portowane z Unii, a tak˝e z innych obszarów obj´tych porozumieniami o strefach wolnego han-
dlu, a tym samym ju˝ (lub w najbli˝szej przysz∏oÊci) korzystajàce z wolnoc∏owego dost´pu do pol-
skiego rynku. W grupie tej znajdujà si´ wszystkie wyroby nierolnicze importowane z UE, z krajów
CEFTA (Bu∏garia, Czechy, Rumunia, S∏owacja, S∏owenia, W´gry), a tak˝e z Estonii, Litwy, Izra-
ela, ¸otwy, Turcji, Wysp Owczych oraz z Chorwacji, tj. z krajów, z którymi ju˝ obowiàzujà bilate-
ralne umowy o wolnym handlu wyrobami przemys∏owymi. Udzia∏ wy˝ej wymienionych krajów
w polskim globalnym imporcie (∏àcznie z importem z Unii) wyniós∏ w 2001 r. 74,5% ca∏oÊci impor-
tu, a w globalnym imporcie nierolnym Polski osiàgnà∏ w 2001 r. 73,3%. Przyj´cie WTC nic wi´c tu
nie zmieni, jeÊli chodzi o obcià˝enia celne. Analogicznie, polscy eksporterzy ju˝ majà lub w naj-
bli˝szym czasie uzyskajà w pe∏ni swobodny dost´p do rynku wyrobów przemys∏owych tych krajów.

Skala obni˝ki ce∏ na dany produkt w imporcie z poszczególnych krajów b´dzie ró˝na, w zale˝-
noÊci 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 ró˝nych grup krajów.

Relatywnie najwi´ksza obni˝ka stawek celnych (a tym samym najsilniejszy wzrost konkuren-
cji) nastàpi w imporcie z tych krajów, które majà umowy o wolnym handlu z Unià, a w Polsce sto-
sowane sà wobec nich obecnie stawki klauzuli najwy˝szego uprzywilejowania (KNU). Sà to g∏ów-
nie: Cypr, Malta, Tunezja, Meksyk, RPA i Macedonia. Ich udzia∏ w polskim imporcie jest niewiel-
ki (poni˝ej 0,5%), a tym samym skutki takiej liberalizacji b´dà ma∏o zauwa˝alne. Mniejsza obni˝-
ka stawek celnych wystàpi w imporcie z krajów, które sà obcià˝one c∏ami stosowanymi na mocy
KNU w Polsce i w Unii (np. USA). Mar˝´ preferencji (a tym samym i skal´ wzrostu konkuren-
cji) okreÊla w tym wypadku ró˝nica mi´dzy stawkà KNU w Polsce i w Unii. Âredni poziom sta-
wek celnych KNU (wa˝ony strukturà importu z krajów, które obecnie majà status KNU i utrzy-
majà go po przystàpieniu do Unii Europejskiej) w Polsce obni˝y si´ z obecnego poziomu równe-
go 6,2% do 2,6% po wejÊciu do Unii Europejskiej. B´dzie to Êredni efekt przyj´cia wspólnoto-
wej, generalnie ni˝szej od polskiej taryfy celnej. Taka skala redukcji ce∏ b´dzie dotyczyç ok. 8,5%
importu nierolnego w Polsce (8,1% globalnego importu Polski w 2001 r.), który obecnie jest do-
konywany na warunkach KNU i utrzyma taki status po wejÊciu do UE (np. import z Australii, Ja-
ponii, USA). Ârednie stawki celne na import ze wszystkich pozosta∏ych krajów ulegnà g∏´bszej re-
dukcji z uwagi na to, ˝e kraje te korzystajà z ró˝nych preferencji w handlu z UE i Polska b´dzie
musia∏a zastosowaç takie same preferencje w handlu z tymi krajami.

187 Por. szerzej: E. Kawecka-Wyrzykowska, Skutki przyj´cia przez Polsk´ wspólnej taryfy celnej Unii Europejskiej, „Pro-
blemy Handlu Zagranicznego”, IKCHZ, nr 21, styczeƒ 1999.
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Obni˝ka ce∏ na wyroby przemys∏owe w wyniku przyj´cia wspólnej taryfy celnej Unii spowo-
duje, jak ka˝de dzia∏anie liberalizacyjne, ró˝norodne skutki dla polskiej gospodarki188. Jednym
z efektów b´dzie wi´ksze otwarcie gospodarki na konkurencj´ zagranicznà, a tym samym na
wzrost presji konkurencyjnej wywieranej na krajowych producentów. B´dà oni musieli sprostaç
nie tylko rywalom z Unii, krajów EFTA i CEFTA, którzy ju˝ obecnie dostarczajà swe towary na
rynek Polski bez c∏a, ale tak˝e dostawcom ze wszystkich innych paƒstw, którzy skorzystajà z ob-
ni˝onych ce∏ wynikajàcych z dostosowania polskiej taryfy celnej do taryfy wspólnotowej. Dodat-
kowa liberalizacja b´dzie wi´c wymuszaç dalszà restrukturyzacj´ produkcji, prowadzàc do po-
prawy jej efektywnoÊci, ale powodujàc tak˝e wewn´trzne dostosowania (koniecznoÊç przekwali-
fikowania si´, niekiedy zmiany miejsca pracy, a nawet utrat´ zatrudnienia).

Obni˝ka stawek celnych powinna znaleêç wyraz tak˝e w pewnej redukcji poziomu cen na ryn-
ku wewn´trznym. Dotyczy to zarówno towarów importowanych, jak i ich krajowych substytutów.
Presja taƒszych towarów zagranicznych b´dzie bowiem sk∏aniaç krajowych producentów do po-
prawy oferty cenowej i jakoÊciowej. Skorzystajà na tym konsumenci.

Si∏´ wp∏ywu zastàpienia polskich stawek importowych wspólnotowà taryfà celnà i skutki tego
dla krajowych producentów okreÊla, obok udzia∏u krajów obj´tych tà zmianà, tak˝e skala zmia-
ny poziomu stawek oraz struktura towarowa importu z krajów trzecich, czyli to, jakich towarów
zmiany stawek b´dà dotyczy∏y.

Generalnie ju˝ osiàgni´ty stopieƒ otwarcia na konkurencj´ zagranicznà sprawia, i˝ skutki
zmiany poziomu ochrony nie b´dà mia∏y du˝ego znaczenia dla krajowej produkcji wyrobów nie-
rolnych i poziomu ich cen. Jak wspomniano, wi´kszoÊç importu do Polski jest ju˝ dokonywana na
warunkach bezc∏owych. Obni˝ki stawek celnych b´dà dotyczyç pozosta∏ych krajów, a najwi´ksze
b´dà w imporcie z krajów, których udzia∏ w polskim imporcie jest niedu˝y. Czynnikiem os∏abia-
jàcym skutki takich zmian sà te˝ inwestycje zagraniczne w wielu sektorach, które pozwoli∏y pro-
ducentom lepiej dostosowaç si´ do konkurencji zagranicznej zarówno pod wzgl´dem cenowym,
jak i jakoÊciowym oraz pod wzgl´dem wymogów technicznych. Powy˝sze wzgl´dy sprawiajà, ˝e
efekt kreacji handlu wynikajàcy z obni˝ki stawek celnych b´dzie bardzo skromny, a przesuni´cia
– jeszcze mniejszy.

Skala tych wszystkich skutków b´dzie skromniejsza w porównaniu z tym, co mia∏o miejsce
w nast´pstwie wcielania w ˝ycie Uk∏adu Europejskiego i innych porozumieƒ wolnohandlowych
ze wzgl´du na mniejszy zakres geograficzny zmian, ma∏à skal´ redukcji ce∏, jak te˝ znacznie ni˝-
szy poziom absolutny stawek celnych, które b´dà przedmiotem redukcji.

Z powy˝szego wynika, ˝e przyj´cie WPH wp∏ynie w pewnym stopniu na wielkoÊç i kierunki
wymiany handlowej Polski z krajami trzecimi, a w niewielkim stopniu na wymian´ z samà Unià.

Nale˝y jednak dodaç, ̋ e korzyÊci zwi´kszonej wymiany handlowej towarami i us∏ugami z paƒ-
stwami cz∏onkowskimi UE wynikaç b´dà nie tylko z omawianego tu przyj´cia WPH i jednolitych
rozwiàzaƒ prawnych w stosunkach gospodarczych z krajami trzecimi. B´dà one tak˝e nast´p-
stwem zniesienia granicy w obrocie mi´dzy Polskà a UE. Dopiero wyeliminowanie granicy b´dzie
oznacza∏o faktycznà popraw´ dost´pu do kilkakrotnie wi´kszego rynku zbytu i zwiàzane z tym
du˝o ∏atwiejsze warunki sprzeda˝y (zbli˝one do tych, jakie majà miejscowi producenci), a tak˝e
mo˝liwoÊç istotnego obni˝enia cen. Eliminacja fizycznych barier na granicy doprowadzi bowiem
do skrócenia czasu oczekiwania na granicy, co prze∏o˝y si´ na konkretne oszcz´dnoÊci czasu pra-
cy kierowców, mniejszà iloÊç zu˝ytego paliwa, krótszy czas u˝ytkowania Êrodków transportu, wy-
eliminowanie obecnie potrzebnych dokumentów na granicy itd.

Drugim czynnikiem, znacznie wa˝niejszym dla wzajemnych powiàzaƒ handlowych mi´dzy
Polskà a paƒstwami Unii, b´dzie wyeliminowanie barier technicznych poprzez harmonizacj´ wy-
mogów bezpieczeƒstwa technicznego towarów w Polsce z tymi, które obowiàzujà w Unii. Ten ob-

188 OczywiÊcie tam, gdzie nastàpi wzrost ce∏, skutki b´dà odwrotne. Takich przypadków w grupie wyrobów przemys∏o-
wych b´dzie jednak niedu˝o.
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szar dostosowaƒ zosta∏ pomini´ty w niniejszej analizie, poniewa˝ wykracza poza obszar wspólnej
polityki handlowej.

W przypadku artyku∏ów rolnych przyj´cie WTC b´dzie oznacza∏o obni˝enie lub podwy˝sze-
nie taryfy celnej, zale˝nie od rodzaju produktu. Zmiany stawek celnych b´dà du˝e na niektóre
artyku∏y, z uwagi na znaczne obecnie rozpi´toÊci w poziomie ce∏ w Polsce i w Unii. Du˝a obni˝-
ka ce∏ nastàpi np. na alkohole i tytoƒ oraz wyroby z tytoniu. Z kolei wzrost stawki celnej nastàpi
np. na niektóre ryby, zbo˝a, artyku∏y mleczarskie.

Zauwa˝my przy tym, ˝e redukcji ce∏ w imporcie rolnym z krajów trzecich (tj. imporcie na pod-
stawie wspólnej taryfy celnej) nie b´dzie zazwyczaj towarzyszyç poprawa dost´pu do rynku tych
krajów (z wyjàtkiem krajów, które wejdà do Unii wraz z Polskà).

Natomiast liberalizacja handlu mi´dzy Polskà a Unià na artyku∏y rolne stworzy perspektywy
znacznie ∏atwiejszego dost´pu do du˝ego rynku zbytu powi´kszonej Unii. RównoczeÊnie jednak
nale˝y spodziewaç si´ du˝o silniejszej konkurencji na rynku polskim. Ocena taka dotyczy Unii
Europejskiej, jak równie˝ krajów Europy Ârodkowej i Wschodniej, które wejdà do Unii wraz
z Polskà.

Bioràc pod uwag´ zniesienie ce∏ i innych barier we wzajemnym handlu rolnym mi´dzy Polskà
a pozosta∏ymi cz∏onkami UE, nale˝y spodziewaç si´ pewnego efektu przesuni´cia popytu impor-
towego z obszaru spoza UE na kraje cz∏onkowskie tego ugrupowania.

Przyj´cie wspólnotowego systemu GSP spowoduje nast´pujàce skutki: (a) rozszerzy zakres
krajów uprawnionych do preferencyjnego dost´pu do polskiego rynku, (b) zwi´kszy iloÊç towa-
rów, które b´dà obcià˝one ni˝szymi stawkami celnymi, (c) umo˝liwi wielu towarom skorzystanie
z wi´kszej, zazwyczaj, mar˝y preferencji (tj. poprawi im dost´p do polskiego rynku)189. Skala ne-
gatywnych skutków tych zmian (wzrostu konkurencji) dla polskich producentów b´dzie zazwy-
czaj niedu˝a, ze wzgl´du na malejàce znaczenie poziomu ce∏ i mar˝y preferencji oraz struktur´
towarowà importu z krajów beneficjentów GSP. W grupie artyku∏ów rolnych czynnikiem os∏abia-
jàcym konkurencj´ zagranicznà b´dzie fakt, ˝e Unia wy∏àczy∏a z preferencji wi´kszoÊç artyku∏ów
strefy umiarkowanej, a wi´c takich, które dominujà w polskiej strukturze produkcji. Preferencja-
mi zostanie obj´ty import z krajów WNP, dotàd wy∏àczonych w Polsce z preferencyjnych warun-
ków importu. Nie nale˝y jednak spodziewaç si´ tu widocznego wzrostu konkurencji na polskim
rynku z uwagi na to, ˝e wi´kszoÊç importu (w przypadku najwi´kszego dostawcy w tej grupie kra-
jów, tj. Rosji – jest to ponad 80%) stanowià ropa i gaz, na które to surowce stawka celna wynosi
0% zarówno w Polsce, jak i w Unii Europejskiej.

JeÊli chodzi o Êrodki ochrony pozataryfowej190, to po wejÊciu w ˝ycie Porozumieƒ Rundy Uru-
gwajskiej instrumenty i procedury polityki handlowej Polski oraz Unii Europejskiej, w tym doty-
czàce post´powaƒ antydumpingowych i antysubsydyjnych oraz klauzul ochronnych, sà w wielu
punktach zbie˝ne lub identyczne191. Wynika to z tego, ˝e kraje przyst´pujàce do WTO mia∏y obo-
wiàzek dostosowania swych narodowych przepisów do odnoÊnych porozumieƒ uzgodnionych
w ramach Rundy Urugwajskiej. By∏ to warunek cz∏onkostwa w tej organizacji.

Po wejÊciu do Unii w handlu wzajemnym mi´dzy Polskà a UE przestanà obowiàzywaç instru-
menty polityki handlowej, w tym ww. instrumenty pozataryfowe. Praktycznà korzyÊcià b´dzie to,
˝e polscy dostawcy nie b´dà ju˝ mogli byç oskar˝ani przez UE o stosowanie takich Êrodków. Ârod-
ki te b´dà natomiast obowiàzywa∏y przy imporcie z krajów trzecich. W wyniku w∏àczenia do unij-

189 E. Kawecka-Wyrzykowska, M. Paszyƒski, Skutki przyj´cia przez Polsk´ preferencji celnych Unii Europejskiej dla kra-
jów rozwijajàcych si´, „Problemy Handlu Zagranicznego”, IKCHZ, nr 19, Warszawa 1998.

190 Aktualny poziom tej protekcji jest omówiony w: Trade Policy Review. European Union. Report by the Secretariat,
WT/TPR/S/102, 26 June 2002.

191 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 uzyskajà wi´kszà ochron´ przed nie-
uczciwym importem. WzroÊnie te˝ skutecznoÊç wykorzystywania istniejàcych przepisów prawnych
w porównaniu z sytuacjà obecnà. Po pierwsze, producenci krajowi zostanà obj´ci Êrodkami anty-
dumpingowymi i antysubwencyjnymi (oraz Êrodkami ochronnymi), które b´dà w mocy w UE
w dniu akcesji. Po drugie, wzroÊnie znaczenie prewencyjne wymienionych Êrodków. Obawa zagra-
nicznych dostawców przed mo˝liwoÊcià zastosowania takich Êrodków przez Komisj´, znanà ze sku-
tecznoÊci swych dzia∏aƒ, b´dzie zniech´caç ich do nadmiernej ekspansji na jednolity rynek unijny,
obejmujàcy tak˝e rynek polski. Po trzecie, w przypadku zagro˝enia ze strony importu (spoza
Unii), sprzedawanego w Polsce na warunkach dumpingu, subsydiów lub szybko rosnàcego, istnie-
je prawdopodobieƒstwo cz´stszego stosowania Êrodków przeciwdzia∏ajàcych skutkom takiego im-
portu przez w∏adze UE, które przejmà uprawnienia w tym zakresie. Dotychczas Polska w niewiel-
kim stopniu korzysta∏a z tych Êrodków. Zdecydowanie wi´ksze doÊwiadczenie i skutecznoÊç dzia-
∏ania unijnych urz´dników, w których gestii sà omawiane tu post´powania, stwarza prawdopodo-
bieƒstwo, ˝e b´dà oni szybciej i sprawniej rozpatrywali polskie wnioski, jeÊli tylko takie si´ poja-
wià. Zadecyduje o tym praktyczny interes: jeÊli Komisja nie zareagowa∏aby w odpowiednim cza-
sie, istnia∏aby groêba wzrostu importu po zani˝onych cenach (lub nadmiernego) i jego rozprze-
strzenienie si´ na ca∏ym obszarze jednolitego rynku. A to mog∏oby byç groêne dla ca∏ej Unii.

Stopieƒ dostosowania polskich przepisów handlowych do unijnych jest obecnie relatywnie
bardzo wysoki (w porównaniu z innymi dziedzinami wspólnotowego prawa). Ocena ta dotyczy
zarówno rodzajów dost´pnych instrumentów oddzia∏ywania na eksport i import, jak i szczegó∏o-
wych zasad oraz procedur ich stosowania. Dostosowania te zosta∏y u∏atwione te˝ w istotnej mie-
rze przez fakt przynale˝noÊci Polski do wielostronnego systemu handlowego GATT/WTO oraz
przez przyj´cie porozumieƒ wynegocjowanych w Rundzie Urugwajskiej. Porozumienia te prze-
widywa∏y koniecznoÊç dostosowania narodowych systemów handlowych cz∏onków WTO do
uzgodnieƒ wynegocjowanych w Rundzie Urugwajskiej. Inaczej mówiàc, tworzàc nowe przepisy
regulujàce wymian´ handlowà lub zmieniajàce poprzednio obowiàzujàce (Kodeks celny, ustawy
o Êrodkach ochronnych), Polska jeszcze przed przystàpieniem do Unii wzorowa∏a si´ na rozwià-
zaniach prawnych istniejàcych w WTO i stosowanych w swym generalnym kszta∏cie przez Uni´.

3. Wp∏yw udzia∏u w instytucjach UE na rol´ Polski w g∏ównych
mi´dzynarodowych organizacjach gospodarczych

Skutkiem przystàpienia do Unii Europejskiej b´dzie przekazanie unijnym organom kompe-
tencji w zakresie negocjowania z partnerami handlowymi warunków wymiany z nimi, w tym zmia-
ny poziomu stawek celnych, wspó∏pracy w zakresie uproszczenia procedur celnych itd. Polska na-
dal b´dzie mia∏a mo˝liwoÊç oddzia∏ywania na decyzje podejmowane przez te organy w ramach
obowiàzujàcego procesu decyzyjnego. Kluczowe znaczenie b´dzie mia∏a wtedy umiej´tnoÊç
wchodzenia w koalicje z innymi cz∏onkami Unii, majàcymi zbie˝ne interesy handlowe. WzroÊnie
te˝ mo˝liwoÊç oddzia∏ywania zainteresowanych grup interesu na kszta∏towanie konkretnych de-
cyzji w sferze stosunków handlowych z krajami trzecimi, z uwagi na rozbudowany w Unii system
konsultowania nowych propozycji legislacyjnych z grupami spo∏ecznymi, które odczujà skutki ta-
kich zmian. Efekty takich dzia∏aƒ zale˝eç b´dà jednak od stopnia zorganizowania si´ poszczegól-
nych grup interesu, ich zdolnoÊci uczestniczenia w systemie lobbyingu itp.

Istotnym pozytywnym efektem wejÊcia do UE w omawianej tu dziedzinie b´dzie wi´c zwi´k-
szenie si∏y przetargowej Polski w stosunkach z poszczególnymi partnerami192. Wchodzàc do naj-
wi´kszego ugrupowania ekonomicznego w Êwiecie, Polska b´dzie mog∏a poprzez si∏´ tego ugru-

192 Por. szerzej: M. Paszyƒski, Wprowadzenie, [w:] Percepcja w krajach UE korzyÊci, kosztów i zagro˝eƒ wynikajàcych
z przyj´cia Polski do tego ugrupowania, IKCHZ, Warszawa 2002, s. 1–25.
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powania realizowaç swoje interesy handlowe zale˝ne od otoczenia instytucjonalnego, np. doty-
czàce lepszego i bardziej stabilnego dost´pu do rynków partnerów, korzystniejszych warunków
ochrony rodzimej produkcji itp.

Z chwilà akcesji do Unii, Polska przestanie byç samodzielnym cz∏onkiem WTO, a stanie si´
cz∏onkiem tej organizacji jako cz´Êç Wspólnot Europejskich. Cz∏onkiem WTO jest zarówno WE
jako ca∏oÊç, jak i jej paƒstwa cz∏onkowskie. W sprawach, w których wy∏àczne kompetencje ma
Wspólnota (dotyczy to wi´kszoÊci spraw, którymi zajmuje si´ WTO), Polska b´dzie reprezentowa-
na przez w∏aÊciwego komisarza, który dzia∏a na podstawie mandatu udzielonego mu przez Rad´.

Cz∏onkostwo w Unii Europejskiej b´dzie mieç zarówno pewne pozytywne, jak i negatywne
skutki dla mo˝liwoÊci oddzia∏ywania polskich przedstawicieli na partnerów handlowych na forum
WTO193. Z polskiego punktu widzenia, korzystne jest to, ˝e we wszystkich procedurach rozstrzy-
gania sporów (konsultacje, kolegia arbitra˝owe, odwo∏ania), z wyjàtkiem sporów z zakresu
ochrony praw w∏asnoÊci intelektualnej, Wspólnota wyst´puje jako jeden podmiot.

JednoczeÊnie cz∏onkostwo w UE mo˝e zapewniç Polsce skuteczniejszà ochron´ niektórych
interesów handlowych, np. w przypadku zarzutów na rynkach krajów trzecich o dumping, nad-
mierny eksport na te rynki itp. Komisja Europejska b´dzie wówczas wspomagaç polskich ekspor-
terów w przygotowaniu niezb´dnych wyjaÊnieƒ.

WzroÊnie pozycja negocjacyjna Polski wobec krajów trzecich. DoÊwiadczenie dzia∏ania WTO
(a poprzednio GATT) pokazuje, ˝e g∏ównà rol´ odgrywajà w tej organizacji kraje rozwini´te, któ-
re wykorzystujà jà do obrony w∏asnych interesów handlowych. Obecnie Polska jest z regu∏y zbyt
ma∏ym dostawcà poszczególnych towarów na rynkach odbiorców, by mieç jakiekolwiek prawa ne-
gocjacyjne. Po wejÊciu do Unii, Polska b´dzie mog∏a znaleêç sojusznika(ów) wÊród obecnych
cz∏onków UE, majàcego podobne interesy na rynkach zbytu, i w efekcie wzmocniç swà pozycj´
negocjacyjnà.

Negatywnym aspektem akcesji do UE b´dzie to, ˝e Polska nie b´dzie mog∏a wykorzystywaç
forum WTO do przedstawiania ewentualnych zarzutów wobec UE. Nale˝y tu jednak dodaç, ˝e
w ostatnich latach Polska i tak powstrzymywa∏a si´ od rozwiàzywania spraw spornych z UE,
z uwagi na toczàce si´ rokowania akcesyjne i dà˝enie do niezaostrzania stosunków z Unià.

Po wejÊciu do Unii Polska musi te˝ liczyç si´ z mo˝liwoÊcià uwik∏ania w konflikty na forum
WTO, istniejàce mi´dzy Unià i jej cz∏onkami a krajami trzecimi, zw∏aszcza w stosunkach z USA.
W przypadku sporów niezakoƒczonych porozumieniem istnieje ryzyko obj´cia Polski wraz z po-
zosta∏ymi paƒstwami Unii sankcjami handlowymi.

Napi´cia mogà pojawiç si´ tak˝e w stosunkach handlowych z niektórymi partnerami na fo-
rum WTO. B´dàc w Unii, Polska b´dzie musia∏a przeformu∏owaç swe priorytety, np. w odniesie-
niu do tzw. minimalnych standardów pracy lub w zakresie ochrony Êrodowiska, i uzgadniaç je
z pozosta∏ymi paƒstwami UE, z których cz´Êç ma interesy inne ni˝ Polska.

Identyfikacja ze stanowiskiem unijnym mo˝e mieç niekorzystny wp∏yw na stosunki bilateral-
ne z USA i krajami grup Cairns na p∏aszczyênie konfliktu wokó∏ problemów rolnictwa. Podobne
kontrowersje mogà powstaç w stosunkach z krajami rozwijajàcymi si´ w zwiàzku ze stanowiskiem
UE w sprawie uwzgl´dniania w zasadach wielostronnej regulacji handlu mi´dzynarodowego
standardów pracy i ochrony Êrodowiska, regu∏ konkurencji i inwestycji itp.194

Generalnie wydaje si´ jednak, ˝e pozytywne skutki przewy˝szà negatywne i cz∏onkostwo
w UE wzmocni si∏´ przetargowà Polski wobec partnerów. B´dzie to mieç praktyczne znaczenie
np. w rokowaniach wielostronnych w ramach Nowej Rundy WTO. Jak ju˝ wspomniano, obecnie
Polska jest za s∏abym partnerem, aby skutecznie forsowaç w∏asne postulaty, np. dotyczàce popra-
wy dost´pu do rynku odbiorców.

193 Por. J. Piotrowski, WTO, [w:] M. Paszyƒski (red.), Proces i skutki dostosowaƒ Polski do zagranicznej polityki ekono-
micznej Unii Europejskiej, IKCHZ, Warszawa 1999, s. 9–12.

194 M. Paszyƒski, Proces i skutki dostosowaƒ..., s. 21.
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Skutki wejÊcia Polski do UE b´dà inne dla cz∏onkostwa w OECD ni˝ w WTO. Jakkolwiek bo-
wiem Komisja Europejska mo˝e uczestniczyç w pracach OECD, to nie ma ona prawa g∏osu. Ka˝-
de paƒstwo cz∏onkowskie dysponuje w Radzie OECD jednym g∏osem. Paƒstwa cz∏onkowskie UE
majà pe∏nà swobod´ zajmowania stanowiska, a ich pozycja nie musi byç zbie˝na ze stanowiskiem
Komisji. Polska zachowa wi´c du˝à niezale˝noÊç w wyra˝aniu swych interesów na forum OECD.
Liczyç si´ jednak nale˝y z potrzebà koordynacji stanowiska w wielu sprawach.

4. Skutki przyj´cia przez Polsk´ wspólnej polityki handlowej
dla g∏ównych partnerów handlowych

Na skutki wejÊcia Polski do UE dla handlu z g∏ównymi partnerami handlowymi nale˝y patrzeç
przede wszystkim przez pryzmat zmian w dost´pie do polskiego rynku, a wi´c zmian w zasadach
dokonywania w Polsce importu, a nie eksportu. Polski eksport po akcesji b´dzie zale˝a∏, podob-
nie jak i obecnie, g∏ównie od dwóch grup czynników: warunków dost´pu do rynku partnerów oraz
konkurencyjnoÊci polskich towarów. Cz∏onkostwo w UE niewiele zmieni te czynniki. Wyjàtkiem
sà kraje, z którymi UE ma umowy zapewniajàce wzajemne preferencje, a których nie ma jeszcze
Polska. Krajów takich nie jest jednak du˝o i nie sà to partnerzy najwa˝niejsi. Nale˝y bowiem pod-
kreÊliç, ˝e od czasu zawarcia Uk∏adu Europejskiego Polska przygotowywa∏a si´ do póêniejszego
przyj´cia wspólnej polityki handlowej oraz zasad kszta∏tujàcych stosunki zewn´trzne Wspólnot.
W tym celu, jak ju˝ zauwa˝ono, wynegocjowa∏a w latach 90. z g∏ównymi partnerami handlowymi
umowy o wolnym handlu, które obowiàzywa∏y w Unii. Cz∏onkostwo w UE spowoduje pewne dal-
sze zmiany warunków handlu z tymi krajami.

WejÊcie cz´Êci cz∏onków CEFTA do UE stawia pod znakiem zapytania przysz∏oÊç CEFTA.
W Êwietle obecnego stopnia zaawansowania rokowaƒ akcesyjnych prawdopodobne jest, ˝e po roz-
szerzeniu Unii w CEFTA pozostanà tylko dwa kraje, tj. Rumunia i Bu∏garia. Nawet gdyby do∏àczy-
∏a do nich Chorwacja (mówiono o tym podczas spotkania premierów CEFTA w II po∏owie 2002 r.)
– ale na razie nie do∏àczy∏a – to i tak otwarte pozosta∏oby pytanie o celowoÊç utrzymania CEFTA.

Z punktu widzenia analizowanych tu skutków handlowych rozszerzenia, istotna pozostaje nie
tyle przysz∏oÊç CEFTA, co perspektywy rozwoju handlu z Bu∏garià i Rumunià. Jest to problem
handlu artyku∏ami rolnymi, bo w zakresie wyrobów nierolnych istnieje ju˝ wolny handel mi´dzy
Polskà i Rumunià (oraz Bu∏garià) oraz UE a tymi dwoma krajami oraz paneuropejska kumula-
cja regu∏ pochodzenia towarów. W handlu rolnym natomiast partnerzy CEFTA udzielili sobie bi-
lateralnie pewnych preferencji celnych. Ich skala jest zró˝nicowana. Bilateralne preferencje z ty-
mi dwoma krajami ma tak˝e Unia Europejska, na mocy Uk∏adów Europejskich. Na cz´Êç towa-
rów skala preferencji jest inna w Polsce i w Unii. Przyst´pujàc do Unii, Polska b´dzie musia∏a
wi´c dokonaç odpowiednich zmian poziomu tych preferencji: obni˝yç je lub podwy˝szyç. Dla to-
warów pochodzàcych z Bu∏garii, nieobj´tych preferencjami w Unii, Polska przyjmie unijny po-
ziom wspólnotowej taryfy celnej.

Nast´pstwem akcesji do UE b´dà te˝ pewne korekty poziomu ce∏ stosowanych w tych dwóch
krajach na polskie wyroby. Lista towarów korzystajàcych z preferencji w dost´pie do tych rynków
jest bowiem inna w imporcie z Polski i imporcie z UE. Podobnie b´dzie po stronie eksportu.

Dostosowania te zmodyfikujà wi´c nieco warunki eksportu i importu rolnego z Bu∏garià i Ru-
munià. Bioràc pod uwag´ udzia∏ artyku∏ów rolnych z tych krajów w polskim imporcie (ok. 20%
w imporcie z Rumunii i oko∏o 35% w imporcie z Bu∏garii), mo˝na oczekiwaç pewnych przesuni´ç
w strukturze handlu artyku∏ami rolnymi. Zmiany takie b´dà jednak niewielkie w stosunku do ca-
∏oÊci handlu rolnego Polski.

BezpoÊrednim skutkiem przystàpienia Polski do UE dla stosunków z USA b´dzie wycofanie
przez ten kraj systemu preferencji GSP, który obecnie jest jeszcze stosowany na rynku amerykaƒ-
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skim wobec polskich towarów. Wydaje si´, ˝e decyzja ta nie powinna spowodowaç istotnego po-
gorszenia warunków eksportu do USA. Mar˝a preferencji GSP (ró˝nica miedzy stawkà KNU
a stawkà na poziomie GSP) nie jest du˝a i wynosi Êrednio 1–3 pkt procentowe. Jej wycofanie po-
gorszy konkurencyjnoÊç cenowà towarów beneficjentów preferencji, tj. oko∏o po∏owy eksportu
do USA. Skala niekorzystnych zmian, przeci´tnie bioràc, nie b´dzie du˝a, wobec niskiego na tle
innych krajów poziomu ce∏ importowych w USA i zaledwie kilkupunktowej mar˝y preferencji.
W warunkach ostrej konkurencji na rynku Êwiatowym nawet niewielkie preferencje mogà byç
jednak wa˝nym czynnikiem przewagi konkurencyjnej.

PoÊrednio, polski eksport do USA, podobnie jak i do innych krajów, b´dzie zale˝eç od efek-
tów dostosowania si´ do wymagaƒ jednolitego rynku europejskiego. Im wi´ksza cz´Êç polskich
producentów utrzyma si´ i umocni na rynku po wejÊciu do UE w konfrontacji z rywalami zachod-
nioeuropejskimi, tym silniejsza b´dzie ich pozycja tak˝e w eksporcie poza obszar UE, w tym na
najbardziej wymagajàce rynki Êwiata.

JeÊli chodzi o import z USA, to na przewa˝ajàcà cz´Êç wyrobów przemys∏owych (nierolnych)
c∏a zostanà obni˝one, u∏atwiajàc tym samym ich import. Skala konkretnych efektów b´dzie zale-
˝eç od takich czynników, jak struktura towarowa importu i skala obni˝ki ce∏ na g∏ówne pozycje
importu, cenowa elastycznoÊç popytu importowego itd.

W przypadku krajów WNP, których udzia∏ wynosi ok. 11% w polskim imporcie, nastàpi dwoja-
kiego rodzaju poprawa konkurencyjnoÊci cenowej ich towarów. Pierwszym jej êród∏em b´dzie ob-
ni˝enie stawek celnych na artyku∏y nierolne, wynikajàce z przyj´cia wspólnotowej taryfy celnej. Do-
datkowym czynnikiem zwi´kszajàcym atrakcyjnoÊç cenowà towarów WNP na polskim rynku b´dà
preferencje GSP. Jak wczeÊniej wspomniano, b´dà one mieç praktyczne znaczenie jedynie dla nie-
których towarów, z uwagi na struktur´ towarowà polskiego importu. Dominujàcy udzia∏ w tym im-
porcie majà surowce, na które c∏o KNU wynosi 0% zarówno w Polsce, jak i w Unii Europejskiej.

W odniesieniu do artyku∏ów rolnych skutki przyj´cia wspólnotowej taryfy celnej mogà byç
ró˝nokierunkowe, podobnie jak i w ca∏ym imporcie rolnym z obszaru spoza Unii.

JeÊli chodzi o bariery pozataryfowe w imporcie z WNP i innych krajów trzecich, to mo˝na si´
spodziewaç pewnego wzmocnienia ich stosowania po wejÊciu Polski do UE. Komisja Europejska,
która przejmie nadzór nad stosowaniem tych Êrodków w Polsce, mo˝e skuteczniej i cz´Êciej – jak
wczeÊniej argumentowano – decydowaç o praktycznym wdro˝eniu Êrodków ochrony rynku przed
konkurencjà zagranicznà.

Pewne konsekwencje negatywne dla wymiany z sàsiadujàcymi z Polskà krajami WNP mogà
(choç nie muszà) wiàzaç si´ z koniecznoÊcià wzmocnienia i uszczelnienia granicy wschodniej, któ-
ra stanie si´ zewn´trznà granicà ca∏ej Unii. Stwarza to ryzyko os∏abienia wi´zi handlowych (a tak-
˝e wi´zi pozaekonomicznych) ze wschodnimi partnerami, jakkolwiek skala takich skutków b´-
dzie zale˝a∏a od konkretnych rozwiàzaƒ (w tym np. ceny wiz195 i ich praktycznej dost´pnoÊci oraz
technicznych warunków ich wydawania).

5. Polityka handlowa Polski w przypadku pozostania poza Unià
Jest oczywiste, ˝e w przypadku niewejÊcia do UE polityka handlowa by∏aby kszta∏towana

w inny sposób, ni˝ wy˝ej to przedstawiono. Nie by∏aby to jednak prosta kontynuacja obecnej po-
lityki w sferze handlu zagranicznego. Obok pewnych elementów obecnie istniejàcych, które by∏y-
by kontynuowane, pojawi∏yby si´ dodatkowe czynniki zmieniajàce obecnà sytuacj´. Zanim po-
wiemy o tych ostatnich, wska˝my na te elementy polityki handlowej, które by pozosta∏y, i na mo˝-
liwe ich konsekwencje.

195 Na poczàtku 2003 r. w∏adze Polski zadeklarowa∏y, ˝e nie b´dà pobieraç op∏at za wizy od obywateli Ukrainy.
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Pozostanie poza UE najprawdopodobniej oznacza∏oby utrzymanie istniejàcego poziomu
ochrony krajowych producentów. Nie by∏oby bowiem uzasadnienia dla dalszych obni˝ek, a˝ do
czasu zakoƒczenia Nowej Rundy WTO, która rozpocz´∏a si´ w listopadzie 2001 r. Kontynuacja
obecnego poziomu i struktury ochrony celnej nie mia∏aby pewnie wi´kszego znaczenia dla pro-
ducentów wyrobów nierolnych, poniewa˝ towary silnie chronione stawkami KNU sà importowa-
ne obecnie g∏ównie z krajów o bezc∏owym imporcie.

Grupà spo∏ecznà, która najdotkliwiej odczu∏aby skutki niewejÊcia do Unii Europejskiej, byli-
by wszyscy konsumenci. Utrzymanie wy˝szej ochrony przed konkurencjà zagranicznych towarów
i us∏ug pozwoli∏oby producentom na zachowanie wy˝szych cen.

Inne by∏yby natomiast skutki niewejÊcia do UE na rynku artyku∏ów rolnych. Znaczàce otwar-
cie rynku artyku∏ów rolnych nieprzetworzonych na import z UE, wprowadzone w ˝ycie na po-
czàtku lat 90., mia∏o m.in. spowodowaç stopniowe dostosowanie si´ polskich producentów do
wzmo˝onej konkurencji na rynku wewn´trznym po wejÊciu do UE. Wprawdzie otwarcie to odby-
∏o si´ na zasadzie wzajemnoÊci, ale ca∏y czas wi´ksze mo˝liwoÊci czerpania korzyÊci z liberaliza-
cji majà producenci unijni. Decyduje o tym zarówno ich ∏atwiejszy dost´p do polskich sieci zby-
tu (g∏ównie przez supermarkety), jak i spe∏nianie unijnych wymogów, które ∏atwo sà akceptowa-
ne tak˝e w Polsce (w tym jako substytut polskich wymogów). Natomiast polski eksport do UE,
zw∏aszcza towarów bardziej przetworzonych, natrafia na barier´ kosztów dost´pu do sieci zbytu
w Unii, a cz´sto jest utrudniony ze wzgl´du na niedostosowanie jakoÊci, wymogów weterynaryj-
nych itp. do standardów unijnych. Proces stopniowego dochodzenia do unijnych wymogów trwa,
ale w niektórych obszarach Polska wystàpi∏a o okresy przejÊciowe, majàc ÊwiadomoÊç, ˝e koszty
takich dzia∏aƒ sà du˝e i polskie firmy nie sà w stanie udêwignàç ich z chwilà akcesji do UE. Nie-
przystàpienie do Unii sprawi∏oby, ˝e poniesione, do tego znaczne, koszty dostosowawcze nie mo-
g∏yby byç w pe∏ni zrekompensowane w postaci wzrostu mo˝liwoÊci eksportowych do UE, ponie-
wa˝ unijny rynek by∏by nadal chroniony barierami celnymi i wyrafinowanymi instrumentami
wspólnej polityki rolnej.

Nie by∏oby wtedy szans na przyspieszenie wzrostu polskiego eksportu rolnego, na co mogà li-
czyç obecnie producenci rolni w zwiàzku z wejÊciem do UE. Co istotniejsze, os∏abieniu uleg∏oby
tempo przemian strukturalnych w polskim rolnictwie, zarówno w nast´pstwie ww. trudnoÊci
w rozwoju eksportu do UE, jak te˝ braku dost´pu do Êrodków finansowych na restrukturyzacj´
rolnictwa.

Mówiàc o perspektywach rozwoju eksportu, dodajmy, ˝e niewejÊcie do Unii utrudni∏oby nam
rozwój eksportu rolnego tak˝e na rynki wschodnie. Obecnie polskie produkty nie sà w stanie
konkurowaç tam z unijnymi z uwagi na znaczne subsydia eksportowe, z których korzystajà eks-
porterzy z obszaru UE. Polskiego bud˝etu d∏ugo jeszcze nie b´dzie staç na porównywalnà wiel-
koÊç wsparcia eksportowego, bez tego zaÊ rozwój eksportu na te rynki b´dzie trudny, a w niektó-
rych przypadkach wr´cz niemo˝liwy. Dopiero wejÊcie do Unii daje polskim eksporterom artyku-
∏ów rolnych mo˝liwoÊç korzystania z porównywalnego poziomu subsydiów eksportowych dla po-
szczególnych towarów i skutecznego konkurowania z towarami z obecnych paƒstw Unii.

W przypadku niewejÊcia do Unii utrzyma∏oby si´ zagro˝enie wszczynaniem przez konkuren-
tów unijnych coraz to nowych post´powaƒ antydumpingowych, przy du˝o s∏abszej mo˝liwoÊci
stosowania podobnych Êrodków przez polskie w∏adze. Jak zauwa˝ono wczeÊniej, post´powania
antydumpingowe sà utrudnieniem dla eksporterów nie tylko dlatego, ˝e skutkujà wprowadza-
niem konkretnych Êrodków przeciwdzia∏ajàcych efektom dumpingu, ale g∏ównie z uwagi na ogra-
niczajàce skutki dla handlu, wynikajàce z samego wszcz´cia post´powania wyjaÊniajàcego i zwià-
zanej z nim niepewnoÊci warunków sprzeda˝y towaru.

Skutki niewejÊcia do Unii dla polityki handlowej widzieç nale˝y nie tylko przez pryzmat sa-
mej polityki handlowej, ale tak˝e w kontekÊcie innych skutków pozostania poza Unià. Skutków
takich jest oczywiÊcie du˝o, ale dwa mogà mieç szczególnie du˝e znaczenie z punktu widzenia
analizowanej tu wspólnej polityki handlowej. Jednym z nich by∏by brak dodatkowego wsparcia fi-
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nansowego z unijnego bud˝etu na modernizacj´ gospodarki i jej rozwój, zw∏aszcza regionów
biedniejszych i sektora rolno-spo˝ywczego, a w efekcie – na popraw´ mi´dzynarodowej konku-
rencyjnoÊci polskich produktów. Po przystàpieniu do Unii Polska mo˝e liczyç na rosnàce z roku
na rok Êrodki z Funduszy Strukturalnych i Funduszu SpójnoÊci, które b´dà znacznie wi´ksze od
obecnie uzyskiwanych Êrodków przedakcesyjnych. Pozostanie poza Unià pozbawi∏oby kraj tych
Êrodków na rozwój. Ponadto Unia najprawdopodobniej drastycznie zmniejszy∏aby skal´ transfe-
rów przedakcesyjnych. Transfery te wzros∏y od 2000 r. w stosunku do okresu lat 90., kiedy to Pol-
ska korzysta∏a z programu Phare, z przeznaczeniem na przygotowanie kraju do sprostania wymo-
gom akcesji. Niezrealizowanie tego celu by∏oby najprawdopodobniej wystarczajàcym argumen-
tem dla obecnych paƒstw UE do obci´cia Êrodków przedakcesyjnych albo nawet ca∏kowitego ich
wycofania.

Drugim, szerszym skutkiem pozostania poza Unià by∏oby podwy˝szenie ryzyka inwestycyjne-
go w Polsce i zmniejszenie zainteresowania inwestorów zagranicznych lokowaniem kapita∏u
w Polsce. Powsta∏aby bowiem wtedy obawa przed arbitralnymi zmianami polskiego prawa, nie-
korzystnymi dla inwestorów, jak te˝ przed brakiem stabilnoÊci rozwiàzaƒ prawnych w Polsce. Za-
∏amanie si´ dop∏ywu inwestycji bezpoÊrednich ograniczy∏oby równie˝ mo˝liwoÊci rozwojowe pol-
skiej gospodarki i zmniejszy∏o szanse jej modernizacji.

Perspektywa wejÊcia do Unii od poczàtku transformacji mobilizowa∏a do zmian polskiego
prawa i przyj´cia w nim rozwiàzaƒ nie tylko zbli˝onych do rozwiàzaƒ istniejàcych w UE, ale tak-
˝e do stabilizowania zasad i warunków szeroko rozumianej dzia∏alnoÊci gospodarczej (systema-
tyczne ograniczanie protekcji, przyj´cie wspólnotowych standardów ochrony praw w∏asnoÊci in-
telektualnej, unijnych rozwiàzaƒ w zakresie prawa konkurencji, itp.). Pozostanie poza Unià gro-
zi∏oby nie tylko brakiem kontynuacji takich dzia∏aƒ, ale wr´cz odwrotem od niektórych przepi-
sów ju˝ obowiàzujàcych. Pojawi∏aby si´ silna presja, powstrzymywana obecnie przez wymogi ro-
kowaƒ akcesyjnych, na poluênienie istniejàcych zobowiàzaƒ dotyczàcych np. harmonizacji pol-
skiego systemu podatkowego z systemem wspólnotowym. Zwi´kszy∏aby si´ te˝ podatnoÊç rzàdu
na naciski zorganizowanych grup interesu, zainteresowanych wzrostem protekcji przed impor-
tem (ryzyko takie istnieje np. w przemyÊle stalowym, stoczniowym).

W ostatecznym rachunku, brak kotwicy, jakà sà obecnie rokowania akcesyjne, i koniecznoÊç
„jednokierunkowego” dostosowywania si´ do wymogów UE oddzia∏ywa∏yby niekorzystnie na
konkurencyjnoÊç cenowà i pozacenowà polskich wyrobów, co grozi∏oby pog∏´bieniem deficytu
w stosunkach zarówno z Unià, jak i z innymi partnerami.

Uk∏ad Europejski od poczàtku traktowany by∏ jako rozwiàzanie przejÊciowe, prowadzàce
w przysz∏oÊci do pe∏nego cz∏onkostwa Polski w UE. Stàd te˝ wszystkie jednostronne dostosowa-
nia prawne traktowane by∏y jako dzia∏ania u∏atwiajàce przyj´cie zobowiàzaƒ paƒstwa cz∏onkow-
skiego UE i uczestniczenie w pe∏ni korzyÊci tego ugrupowania. NiewejÊcie oznacza∏oby, ˝e cz´Êç
kosztów wynikajàcych z dostosowania prawa by∏aby poniesiona niepotrzebnie, np. koszty dosto-
sowaƒ instytucjonalnych, t∏umaczenia prawa, a tak˝e cz´Êç kosztów dostosowawczych firm (np.
na ochron´ Êrodowiska).

Pozostanie poza Unià pozbawi∏oby kraj korzyÊci wzmocnienia pozycji Polski w Europie
i w Êwiecie, w kontaktach z krajami trzecimi, w tym tak˝e na forum WTO, w odniesieniu do spraw
b´dàcych w gestii tej organizacji.

NiewejÊcie mia∏oby te˝ negatywne skutki dla ca∏ego handlu zagranicznego Polski, w tym z g∏ów-
nymi partnerami. JeÊli chodzi o handel z samà Unià, to, jak ju˝ wskazano, poniesionym kosztom
dostosowawczym nie towarzyszy∏yby korzyÊci nieskr´powanego dost´pu do rynku UE. Utrzymana
by∏aby granica i zwiàzane z nià koszty barier fizycznych, a w pewnej mierze i technicznych. Trud-
niejszy by∏by eksport nie tylko do UE, ale te˝ do tych krajów Europy Ârodkowo-Wschodniej, któ-
re wesz∏yby do Unii oraz do innych krajów Europejskiego Obszaru Gospodarczego.
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Polityka konkurencji w polskiej gospodarce
Polityka konkurencji stanowi jeden z podstawowych elementów przemian gospodarczych

w Polsce po 1989 r. Polityki rozwoju konkurencji nie mo˝na sprowadzaç tylko do stosowania pra-
wa ochrony konkurencji. SkutecznoÊç stosowania prawa chroniàcego konkurencj´ zale˝y bowiem
w du˝ej mierze od wewn´trznie spójnej, prokonkurencyjnej polityki gospodarczej. Zmonopolizo-
wane rynki, odziedziczone po gospodarce centralnie planowanej, tworzà warunki do wykorzysty-
wania przez przedsi´biorstwa posiadanej si∏y rynkowej. Z tego punktu widzenia, podstawowe
znaczenie ma demonopolizacja gospodarki przez likwidowanie lub ograniczanie barier wejÊcia
na rynki produktowe i geograficzne (du˝e znaczenie ma liberalizacja wspó∏pracy gospodarczej
z zagranicà) oraz restrukturyzacja przedsi´biorstw paƒstwowych i tworzenie nowych przedsi´-
biorstw prywatnych.

G∏ównymi obszarami polityki rozwoju konkurencji, obok celów zapisanych w ustawie
o ochronie konkurencji, powinny byç: restrukturyzacja przedsi´biorstw i sektorów gospodar-
czych, regulacja w sektorach infrastrukturalnych, monitorowanie pomocy paƒstwa w gospodarce,
prokonkurencyjna edukacja uczestników rynku. Z tak postrzeganej polityki konkurencji wynika,
˝e za jej realizacj´ odpowiedzialne sà instytucje rzàdowe uczestniczàce w wymienionych sferach
dzia∏aƒ polityki gospodarczej, a nie tylko Urzàd Ochrony Konkurencji i Konsumentów
(UOKiK).

System prawny ochrony konkurencji w Polsce tworzà trzy akty: ustawa o ochronie konkuren-
cji i konsumentów (Dz.U. z 2000 r., nr 122, poz. 1319 z póên. zm.), ustawa o zwalczaniu nieuczci-
wej konkurencji (Dz.U. z 1993 r., nr 47, poz. 211 z póên. zm.), ustawa o warunkach dopuszczal-
noÊci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsi´biorców (Dz.U. z 2002 r., nr 141, poz. 1177).
Dwie pierwsze z wymienionych ustaw skierowane sà na przeciwdzia∏anie rynkowym zachowa-
niom przedsi´biorców, które naruszajà lub mogà naruszaç konkurencj´ na rynku. Celem ostat-
niej z wymienionych ustaw jest dyscyplinowanie organów udzielajàcych pomocy publicznej

196 W opracowaniu raportu uczestniczyli: dr Jaros∏aw Neneman, mgr Marcin Sowa, mgr Beata Szczepaniak.
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i przedsi´biorców korzystajàcych z tej pomocy. Innymi s∏owy, ustawa ta ma zdyscyplinowaç go-
spodarowanie publicznymi pieni´dzmi.

Unijne i polskie regulacje chroniàce konkurencj´
Zasady konkurencji obowiàzujàce w Unii Europejskiej (UE) uregulowane sà w przepisach

prawa pierwotnego i wtórnego. Prawo pierwotne stanowi Traktat o Utworzeniu Unii Europej-
skiej (zwany inaczej Traktatem Wspólnoty Europejskiej – TWE), w którym zawarte sà regulacje
dotyczàce zapobiegania ograniczaniu konkurencji przez przedsi´biorców oraz rzàdy krajów
cz∏onkowskich. Do tej pierwszej grupy norm zalicza si´:

a) zakaz porozumieƒ ograniczajàcych konkurencj´ (art. 81 TWE),
b) zakaz nadu˝ywania pozycji dominujàcej (art. 82 TWE),
c) zakaz udzielania pomocy publicznej dla przedsi´biorców przez rzàdy krajów cz∏on-

kowskich (art. 87–90 TWE).
Przytoczone powy˝ej przepisy prawa pierwotnego UE w dziedzinie ochrony konkurencji sà

podstawà dla tworzenia prawa wtórnego, na które sk∏adajà si´ rozporzàdzenia, dyrektywy, wy-
tyczne i dokumenty robocze Komisji Wspólnoty Europejskiej.

W sferze polityki konkurencji Polska ju˝ w chwili rozpocz´cia negocjacji w obszarze Polityka
konkurencji posiada∏a wysoki poziom zbie˝noÊci z regulacjami UE. Ustawa z dnia 24 lutego
1990 r. o przeciwdzia∏aniu praktykom monopolistycznym (Dz.U. nr 49, poz. 318 z póên. zm.) wpro-
wadza∏a takie rozwiàzania zbie˝ne ze standardami unijnymi, jak: zakaz porozumieƒ antykonku-
rencyjnych mi´dzy przedsi´biorcami, zakaz nadu˝ywania pozycji dominujàcej oraz obowiàzek
notyfikacji ∏àczenia przedsi´biorców w celu uzyskania zgody Prezesa UOKiK. Rozwiàzania te,
choç generalnie zgodne ze standardami UE, wymaga∏y pewnych korekt. Uchwalenie przez Sejm
ustawy o warunkach dopuszczalnoÊci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsi´biorców
w pe∏ni zharmonizowa∏o polskie prawo ochrony konkurencji ze standardami obowiàzujàcymi
w Unii Europejskiej.

W trakcie przeglàdu ustawodawstwa polskiego odnoszàcego si´ do ochrony konkurencji,
strona unijna zwróci∏a tak˝e szczególnà uwag´ na koniecznoÊç zwi´kszenia zdolnoÊci administra-
cyjnej organów odpowiedzialnych za wdra˝anie i przestrzeganie prawa dotyczàcego konkurencji
poprzez wzmocnienie ich pozycji i uprawnieƒ. Postulowano koniecznoÊç usprawnienia procedur
administracyjnych w post´powaniu antymonopolowym jako gwarancj´ rzeczywistego, a nie for-
malnego wdra˝ania regu∏ konkurencji w gospodarce. Ze wzgl´du na to w ustawie o ochronie kon-
kurencji i konsumentów zawarto rozwiàzania, które odpowiadajà standardom obowiàzujàcym
w Unii Europejskiej.

Stan rozwoju konkurencji w polskiej gospodarce
Prorynkowe zmiany w polskiej gospodarce od 1990 r. spowodowa∏y rozwój konkurencji na

wielu rynkach (np. rynek artyku∏ów rolno-spo˝ywczych, samochodowy, odzie˝owy, sprz´tu do-
mowego, meblarski, sprz´tu turystycznego, skórzany, chemii gospodarczej i kosmetyków, sprz´-
tu elektronicznego, komputerowy). Dokona∏o si´ to dzi´ki powstaniu wielu nowych firm na tych
rynkach oraz liberalizacji wymiany towarowej z zagranicà. Presja konkurencyjna sk∏oni∏a cz´Êç
producentów i sprzedawców do poprawy jakoÊci produkcji, ograniczania tempa wzrostu cen oraz
rozwoju nowoczesnego systemu dystrybucji i obs∏ugi posprzeda˝nej.

W sektorach gospodarki zdominowanych przez du˝e i politycznie wp∏ywowe przedsi´bior-
stwa dzia∏anie konkurencji jest ciàgle jeszcze ograniczane przez ingerencj´ paƒstwa, polegajàcà
na kierowaniu tam pomocy publicznej oraz ustanawianiu taryfowych i pozataryfowych barier
przed konkurencyjnym importem. Tracà na tym konsumenci, p∏acàc wy˝sze ceny za towary i us∏u-
gi oferowane przez chronionych sprzedawców. Traci na tym gospodarka, bowiem hamowane jest
przemieszczanie zasobów z miejsc nieefektywnego ich wykorzystania do miejsc odpowiadajàcych
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zapotrzebowaniu rynkowemu. Wp∏ywa to na spowalnianie procesu poprawy konkurencyjnoÊci
gospodarki na rynkach zagranicznych.

Osiàgni´ty w Polsce stan rozwoju konkurencji na wi´kszoÊci rynków produktowych, przepro-
wadzona liberalizacja warunków dzia∏ania przedsi´biorstw, otwarcie polskiej gospodarki na
wspó∏prac´ mi´dzynarodowà i stosowanie prawa ochrony konkurencji odpowiadajàcego standar-
dom unijnym powodujà, ˝e cz∏onkostwo Polski w Unii Europejskiej nie wp∏ynie w istotny sposób
na zmian´ polityki konkurencji w Polsce. Wniosek ten nie odnosi si´ jednak do warunków dzia-
∏ania monopoli sieciowych, których deregulacja post´puje w Polsce bardzo wolno. Scenariusz po-
zostania poza strukturami UE móg∏by skutkowaç zahamowaniem procesu rozwoju konkurencji
i wynikajàcych stàd makro- i mikroekonomicznych pozytywnych efektów.

Polityka konkurencji wobec monopoli handlowych i sieciowych
Prawo Unii Europejskiej w art. 37 TWE nakazuje zniesienie handlowych monopoli paƒstwo-

wych. Ustawodawstwo polskie nie wymaga dostosowaƒ do prawa wspólnotowego w tym zakresie,
poniewa˝ w Polsce nie istniejà paƒstwowe monopole handlowe o charakterze prawnym, zaÊ kon-
cesjonowanie dzia∏alnoÊci gospodarczej nie przewiduje wy∏àcznych koncesji dla prowadzenia ob-
rotu handlowego.

Prowadzone sà jednak prace majàce na celu liberalizacj´ faktycznych monopoli handlowych.
Jest to uzasadnione faktem, i˝ pomimo zniesienia barier prawnych w niektórych dziedzinach,
zw∏aszcza tzw. monopoli strukturalnych, utrzymujàca si´ przewaga ekonomiczna i techniczna do-
tychczasowych monopolistów blokuje wejÊcie na rynek nowych podmiotów, ograniczajàc konku-
rencj´. PodkreÊlenia wymaga, i˝ w tym zakresie szczególnie pilna jest potrzeba dostosowania pra-
wa i praktyki rynkowej do wymogów Unii Europejskiej, z uwagi na koniecznoÊç stworzenia ja-
snych regu∏ w zakresie liberalizacji gospodarki oraz zapewnienia nieskr´powanej swobody pro-
wadzenia dzia∏alnoÊci gospodarczej.

Mo˝na zatem przyjàç, ˝e wymóg zbli˝ania prawa polskiego do prawa wspólnotowego w za-
kresie paƒstwowych monopoli handlowych (art. 37 TWE) oraz praw wy∏àcznych i specjalnych
(art. 90 TWE) odnosi si´ g∏ównie do przedsi´biorstw dzia∏ajàcych w sektorach infrastruktural-
nych, przede wszystkim o zasi´gu krajowym (np. w energetyce, telekomunikacji, poczcie oraz
transporcie kolejowym).

Rynek energii elektrycznej
Unia Europejska przywiàzuje du˝à wag´ do dzia∏aƒ paƒstw cz∏onkowskich na wewn´trznym

rynku energii, g∏ównie w dziedzinie zachowania wolnej konkurencji oraz przejrzystoÊci cen,
z uwagi na szczególne znaczenie tego sektora dla funkcjonowania ca∏ej gospodarki. Zasady dzia-
∏ania energetyki w Unii Europejskiej zosta∏y okreÊlone w szeregu dokumentów, w tym m.in.
w Bia∏ej Ksi´dze pt. Polityka energetyczna Unii Europejskiej, a tak˝e w dyrektywach odnoszàcych
si´ do tego sektora.

Scenariusz A: cz∏onkostwo Polski w UE

Rynek energii elektrycznej w krajach cz∏onkowskich poddany jest liberalizacji zgodnie z Dy-
rektywà 96/92/EC, opartej na zasadzie prawa dost´pu stron do sieci przesy∏owych (tzw. zasada
TPA, nak∏adajàca obowiàzek zapewnienia przez w∏aÊcicieli i operatorów sieci przesy∏owych do-
st´pu do nich dystrybutorom i koƒcowym odbiorcom energii). Proces liberalizacji przebiega
w krajach cz∏onkowskich w ró˝nym tempie: Austria, Finlandia, Niemcy, Szwecja oraz Wielka
Brytania ca∏kowicie otworzy∏y swój rynek, podczas gdy Francja, Grecja i W∏ochy nie wyznaczy∏y
dotàd daty pe∏nej liberalizacji.
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W tym scenariuszu istnieje zagro˝enie, ˝e polski sektor energetyczny, charakteryzujàcy si´
ni˝szà efektywnoÊcià i s∏aby kapita∏owo, b´dzie musia∏ sprostaç konkurencji ze strony silnych
i du˝ych przedsi´biorstw energetycznych z krajów Unii Europejskiej. Utrzymywanie si´ wysokich
cen surowców (w´gla) dla polskich przedsi´biorstw energetycznych, przy jednoczesnych du˝ych
mo˝liwoÊciach importu energii do Polski, mo˝e doprowadziç do za∏amania sprzeda˝y polskiej
energii. Prawdopodobieƒstwo wystàpienia takiej sytuacji by∏oby wy˝sze w przypadku otwarcia
rynku, przy jednoczesnym braku wsparcia paƒstwa dla sektora energetycznego w rozwiàzaniu
kwestii spornej, jakà sà kontrakty d∏ugoterminowe.

Z punktu widzenia konsumentów, liberalizacja rynku po wejÊciu do Unii Europejskiej by∏aby
korzystna. Brak barier technologicznych w przesyle energii umo˝liwi∏by polskim odbiorcom za-
kupy energii elektrycznej w krajach Unii Europejskiej, a zw∏aszcza w Niemczech. Zale˝eç to b´-
dzie od relacji cen energii krajowej do cen energii wytwarzanej w innych krajach cz∏onkowskich.
Konkurencja cenowa wymusi∏aby na polskich producentach i zak∏adach energetycznych obni˝e-
nie kosztów poprzez zwi´kszanie efektywnoÊci wytwarzania, zakup taƒszych surowców oraz
zmniejszenie zatrudnienia. W wi´kszoÊci paƒstw Unii, w których nastàpi∏a liberalizacja rynku
energii elektrycznej, odnotowano spadek cen energii dla odbiorców zarówno indywidualnych, jak
i przemys∏owych, np. spadek cen w Szwecji i Niemczech w latach 1997–2000 wynosi∏ 15% i 22%.

Zak∏adajàc szybko post´pujàcà restrukturyzacj´ bran˝y energetycznej oraz obni˝enie kosz-
tów wytwarzania, polskie przedsi´biorstwa energetyczne zacznà konkurowaç z przedsi´biorstwa-
mi z Unii nie tylko na rynku krajowym, ale i europejskim. Si∏a konkurencyjna polskich przedsi´-
biorstw zale˝eç b´dzie w du˝ym stopniu od poziomu kszta∏towania si´ cen w´gla. W scenariuszu
akcesji prawdopodobne jest wymuszenie na polskich przedsi´biorstwach energetycznych zmiany
strategii, poczàtkowo opierajàcej si´ na redukcji kosztów, a nast´pnie prowadzàcej do rozwoju
dotychczasowej dzia∏alnoÊci oraz inwestycji poza energetykà, np. na rynku us∏ug telekomunika-
cyjnych. WejÊcie do Unii Europejskiej umo˝liwi polskim zak∏adom energetycznym dost´p do
unijnych Êrodków kierowanych na ochron´ Êrodowiska.

Scenariusz B: pozostanie Polski poza strukturami UE

Pozostanie Polski poza strukturami unijnymi z jednej strony zamkn´∏oby dost´p do polskie-
go rynku unijnym dostawcom, z drugiej zaÊ ograniczy∏oby ekspansj´ polskim przedsi´biorcom.
Brak istnienia nawet potencjalnej konkurencji doprowadzi∏by do sytuacji, w której brakowa∏oby
woli politycznej rozwiàzania kwestii kontraktów d∏ugoterminowych. Niemo˝liwe by∏yby znaczà-
ce redukcje kosztów: pozostanie poza Unià zmniejsza prawdopodobieƒstwo restrukturyzacji,
a co za tym idzie, wprowadzenia mechanizmów rynkowych na rynku w´gla.

Mo˝na za∏o˝yç, ˝e brak presji konkurencyjnej nie przyczyni si´ do ch´ci restrukturyzacji w∏a-
snoÊciowej, majàtkowej oraz organizacyjnej polskich przedsi´biorstw energetycznych. To z kolei
prze∏o˝y∏oby si´ na znaczne spowolnienie procesu liberalizacji rynku energii w Polsce. Sytuacja
taka z pewnoÊcià wp∏yn´∏aby negatywnie na poziom wydatków konsumentów ponoszàcych wyso-
kie koszty zakupu energii.

Rynek us∏ug telekomunikacyjnych
Rynek us∏ug telekomunikacyjnych w krajach cz∏onkowskich Unii Europejskiej poddany jest

liberalizacji zgodnie z zasadami opisanymi w pi´ciu dyrektywach z 1998 r. Wynika stàd, ˝e libe-
ralizacja rynku us∏ug telekomunikacyjnych w Unii Europejskiej nastàpi∏a stosunkowo niedawno.
Z jednej strony, jako us∏ugi powinny podlegaç wszystkim prawom rynku, w tym wolnej konkuren-
cji, z drugiej natomiast, z charakteru tych us∏ug, uznawanych za niezb´dne obywatelom, wynika-
∏o obj´cie ich dostarczania regulacjami usprawiedliwionymi przez art. 86 ust. 2 TWE. Przepis ten,
w ogólnym interesie gospodarczym, poddaje Êwiadczenie us∏ug regu∏om zawartym w TWE w za-



171

10. Polityka konkurencji i cz∏onkostwo Polski w UE

kresie, w jakim stosowanie tych norm nie stanowi prawnej lub faktycznej przeszkody dla wykony-
wania ww. zadaƒ szczególnych.

Wspólnotowa liberalizacja telekomunikacji, przeprowadzana w duchu postanowieƒ Jednoli-
tego Aktu Europejskiego zmierzajàcych do uregulowania rynku wewn´trznego, mia∏a na celu
odebranie monopolom telekomunikacyjnym pewnych specjalnych i wy∏àcznych praw oraz do-
puszczenie innych niezale˝nych podmiotów do Êwiadczenia us∏ug oraz tworzenia infrastruktury.

Zmiany prawa telekomunikacyjnego w Polsce zak∏adajà stopniowà liberalizacj´ rynków tele-
komunikacyjnych, chocia˝ zachowane sà istotne wyjàtki w odniesieniu do dost´pu do rynków te-
lekomunikacyjnych i us∏ug powszechnych. Telekomunikacja Polska SA zachowa∏a monopol w za-
kresie mi´dzynarodowej telefonii g∏osowej do 31 grudnia 2002 roku. W stosunku do operatorów
posiadajàcych znaczàcà pozycj´ rynkowà odroczono równie˝ do 1 stycznia 2004 r. wprowadzenie
cen opartych na formule kosztowej.

Na rynku lokalnym dzia∏a obecnie 57 niezale˝nych operatorów telefonii stacjonarnej, Êwiad-
czàcych us∏ugi dla ok. 900 000 abonentów. Telekomunikacja Polska ma przy∏àczonych do swojej
sieci ponad 10 mln abonentów. W dniu 17 maja 2000 r. Minister ¸àcznoÊci podpisa∏ trzy, udzie-
lone w drodze przetargu, koncesje uprawniajàce do Êwiadczenia na obszarze ca∏ego kraju us∏ug
telekomunikacyjnych polegajàcych na zapewnieniu przekazu telefonicznego w po∏àczeniach
mi´dzystrefowych. Wszyscy trzej operatorzy rozpocz´li ju˝ Êwiadczenie us∏ug. Realnà konku-
rencj´ dla dotychczasowych operatorów telefonii stacjonarnej stanowià te˝ operatorzy sieci ko-
mórkowych. W Polsce dzia∏a obecnie 3 operatorów sieci komórkowych, którzy majà ponad
10 mln abonentów.

Obok sieci teletransmisyjnej TP SA, w Polsce funkcjonujà jeszcze dwie niezale˝ne sieci tele-
transmisyjne: KOLPAK (w∏aÊciciel: PKP) oraz Tel-Energo (w∏aÊciciel: Zak∏ady Energetyczne, Pol-
skie Sieci Elektroenergetyczne, Polskie Towarzystwo Przesy∏u i Rozdzia∏u Energii Elektrycznej).
Ostatnie dwie sieci wchodzà w sk∏ad konsorcjów, które uzyska∏y koncesje na Êwiadczenie mi´dzy-
strefowych us∏ug powszechnych. Z tych sieci korzystajà lub b´dà w nied∏ugim czasie korzystaç
m.in. operatorzy telefonii komórkowej (Polska Telefonia Cyfrowa i Polkomtel), abonenci i lokal-
ni operatorzy sieci wewnàtrzstrefowych. Obecnie w Polsce dzia∏a kilkadziesiàt przewodowych i ty-
le samo bezprzewodowych sieci transmisji danych, o zró˝nicowanym zasi´gu terytorialnym.

Scenariusz A: cz∏onkostwo Polski w UE

W scenariuszu cz∏onkostwa nastàpi dalsza liberalizacja rynku us∏ug komunikacyjnych w Pol-
sce. Pomimo faktu, ˝e liberalizacja tego sektora w krajach cz∏onkowskich UE przebiega w ró˝-
nym tempie, bezspornym faktem jest to, ˝e europejski rynek us∏ug telekomunikacyjnych staje si´
coraz bardziej konkurencyjny. W 12 paƒstwach cz∏onkowskich klienci majà mo˝liwoÊç wyboru
spoÊród co najmniej 5 ró˝nych operatorów obs∏ugujàcych po∏àczenia mi´dzystrefowe i mi´dzy-
narodowe. W 6 paƒstwach ka˝dy obywatel ma dost´p do co najmniej 5 operatorów rozmów lo-
kalnych, w dwóch paƒstwach wybór zapewnia od 3 do 5 dostawców us∏ug, podczas gdy w pozo-
sta∏ych mo˝liwoÊç wyboru operatora posiada od 22% do 85% spo∏eczeƒstwa, przy czym wyjàt-
kiem jest Francja (1%). Rozwój konkurencji na rynku UE przek∏ada si´ bezpoÊrednio na poziom
cen; spadek cen rozmów mi´dzystrefowych u dotychczasowych paƒstwowych monopolistów ope-
ratorów wyniós∏ w 2001 r. 11% w stosunku do roku poprzedniego i 45% w stosunku do 1998 r.
Ca∏kowite Êrednie miesi´czne wydatki na krajowe us∏ugi komunikacyjne (rozmowy lokalne, mi´-
dzystrefowe oraz op∏aty sta∏e) spad∏y w latach 1998–2001 o 12% w przypadku gospodarstw do-
mowych oraz o 19% w przypadku klientów biznesowych. Ceny oferowane klientom przez firmy
wchodzàce na rynek sà ni˝sze o kilkadziesiàt procent.

WejÊcie do UE spowoduje dalszà liberalizacj´ us∏ug telekomunikacyjnych w Polsce, wp∏ynie
na jej tempo i zakres. W scenariuszu tym mo˝na oczekiwaç stopniowego spadku cen po∏àczeƒ
mi´dzystrefowych oraz mi´dzynarodowych w miar´ wchodzenia na rynek nowych operatorów.
Opierajàc si´ na doÊwiadczeniach krajów cz∏onkowskich, mo˝emy spodziewaç si´ nieznacznego
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wzrostu cen op∏at abonamentowych, co cz´Êciowo ju˝ nastàpi∏o w przypadku TP SA. Jest to skut-
kiem równowa˝enia si´ taryf, czyli dostosowania poziomu cen do kosztów Êwiadczenia us∏ug.
Trudno w tym momencie przewidzieç, jak ukszta∏tuje si´ poziom cen po∏àczeƒ lokalnych. Zale-
˝eç on b´dzie od sposobu taryfikacji przez operatorów (np. wprowadzenie op∏at za rzeczywisty
czas rozmów).

Tempo zmian b´dzie wi´ksze w przypadku wprowadzenia przez Komisj´ Europejskà nowych
wytycznych dotyczàcych liberalizacji tego sektora w lipcu 2003 r. W kierunku tym podà˝ajà tak-
˝e prace nad nowelizacjà polskiej ustawy Prawo telekomunikacyjne. W scenariuszu akcesji istot-
nà kwestià jest rola Komisji Europejskiej. Z pewnoÊcià Komisja b´dzie wywieraç nacisk na rzàd
polski oraz narodowego regulatora (Urzàd Regulacji Telekomunikacji i Poczty) w przypadku zbyt
wolnego tempa czy niedostatecznego zakresu liberalizacji us∏ug telekomunikacyjnych.

Scenariusz B: pozostanie Polski poza strukturami UE

Pozostanie poza strukturami UE wp∏yn´∏oby na brak konsekwencji w liberalizacji rynku tele-
komunikacyjnego. Komisja Europejska przedstawi∏a propozycj´ nowych rozwiàzaƒ, które majà
byç wprowadzone w ˝ycie. Wàtpliwe jest, by w scenariuszu tym lobby zwiàzane z TP SA, umo˝li-
wi∏o dalszà liberalizacj´. Trudno si´ spodziewaç, aby przedsi´biorstwo majàce straciç na skutek
liberalizacji rynku, liberalizacj´ t´ wspiera∏o. Dlatego blokowa∏oby ono konkurencj´ wszelkimi
dost´pnymi sposobami. Ju˝ teraz mo˝emy mówiç o takiej sytuacji, czego przyk∏adem jest zacho-
wanie dominujàcego operatora (sprawa fakturowania us∏ug czy stosowanie ucià˝liwych umów).

Opór TP SA w scenariuszu nieakcesji mo˝e doprowadziç do opóênienia lub ca∏kowitego za-
przestania rozwiàzania takich kwestii, jak dost´p do p´tli abonenckich czy prawo do przeniesie-
nia numeru w przypadku zmiany dostawcy. Kwestie te, z kolei, majà bezpoÊrednie prze∏o˝enie na
poziom cen, których spadek by∏by ni˝szy ni˝ przewidywany w scenariuszu akcesji.

Zasady udzielania pomocy publicznej
Struktura pomocy publicznej w Polsce odbiega od trendów, które obserwuje si´ w krajach

UE. Pomoc bowiem kierowana jest do du˝ych, trwale nierentownych przedsi´biorstw i s∏u˝y ra-
czej podtrzymywaniu produkcji i zatrudnienia, a nie radykalnym i skutecznym reformom.
W 2001 r. 40 najwi´kszych beneficjentów pomocy otrzyma∏o nieomal po∏ow´ Êrodków przezna-
czonych na pomoc publicznà – rekordzistà sà PKP, które otrzyma∏y 1/5 tych Êrodków. O ile w UE
70% pomocy horyzontalnej przeznaczono na badania i rozwój, ochron´ Êrodowiska oraz wspar-
cie ma∏ych i Êrednich przedsi´biorstw, to w 2001 r. w Polsce udzia∏ ten wyniós∏ mniej ni˝ 7%.

Pasywna postawa wobec pomocy publicznej ma swoje odzwierciedlenie równie˝ w formach
pomocy stosowanych w Polsce. Od wielu lat dominujà bowiem operacje na podatkach, które po-
legajà g∏ównie na zwolnieniu z podatku i umorzeniu zaleg∏oÊci. Jednak w ostatnich latach udzia∏
operacji na podatkach systematycznie spada, mimo to stanowià one nadal ponad 1/3 udzielanej
pomocy, podczas gdy udzia∏ dotacji przekracza zaledwie 1/4. W UE udzia∏ operacji na podatkach
to 1/4 pomocy, natomiast subsydia stanowià ok. 2/3 pomocy. W roku 2001 w Polsce silnie wzrós∏
udzia∏ gwarancji oraz po˝yczek preferencyjnych. Pomoc publiczna w Polsce s∏u˝y raczej ∏agodze-
niu problemów, a nie ich rozwiàzywaniu, i nastawiona jest na zmniejszenie bie˝àcych dolegliwo-
Êci, nie zaÊ na d∏ugofalowe dzia∏ania zmierzajàce do poprawy konkurencyjnoÊci i wydajnoÊci go-
spodarki. Ponadto udzielana jest w sposób ma∏o przejrzysty, a jej g∏ównymi beneficjentami sà od
wielu lat te same, du˝e, trwale nierentowne podmioty gospodarcze.

Scenariusz A: cz∏onkostwo Polski w UE

W scenariuszu akcesji nale˝y oczekiwaç zdecydowanej poprawy w zakresie efektywnoÊci
udzielania i monitorowania pomocy publicznej. „Zaoszcz´dzone” Êrodki b´dà wi´c mog∏y byç
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skierowane na inne cele, szczególnie te preferowane przez UE, s∏u˝àce d∏ugookresowej popra-
wie konkurencyjnoÊci gospodarki i zwi´kszeniu standardu ˝ycia obywateli. Obecnie cele te nie
majà szans na znaczàce wsparcie, gdy˝ wi´kszoÊç Êrodków pomocowych kierowana jest do du-
˝ych, trwale nierentownych przedsi´biorstw paƒstwowych, gdzie s∏u˝à raczej zachowaniu spoko-
ju spo∏ecznego niêli dokonywaniu faktycznych reform.

Ponadto Polska b´dzie musia∏a si´ wpisaç w spadkowy trend udzia∏u pomocy publicznej
w PKB, co z jednej strony zmniejszy presj´ na wydatki bud˝etowe, a z drugiej zmniejszy zak∏óce-
nia konkurencji wynikajàce z pomocy publicznej. Ograniczenie pomocy mo˝e mieç te˝ nieko-
rzystne nast´pstwa, mo˝e bowiem doprowadziç do upadku przedsi´biorstw wspieranych od wie-
lu lat przez paƒstwo. Zgodnie z regulacjami UE, pomocy takim przedsi´biorstwom mo˝na udzie-
liç tylko raz i to pod warunkiem opracowania realnych programów sanacji. Oznacza to, ˝e albo
przedsi´biorstwo skorzysta z ostatniej szansy (bo nast´pnej ju˝ nie b´dzie), albo upadnie. W krót-
kim okresie mo˝e to powodowaç liczne problemy spo∏eczne i polityczne, natomiast w d∏ugim
okresie b´dzie oznacza∏o po prostu trwa∏e rozstrzygni´cie takich kwestii.

Spadkowi wolumenu pomocy b´dzie jednak towarzyszy∏a wi´ksza przejrzystoÊç, która sprzy-
jaç b´dzie lepszej efektywnoÊci pomocy. W skali makro nale˝y wi´c oczekiwaç lepszych efektów
pomocy publicznej. Ponadto struktura wydatków b´dzie si´ upodabniaç do struktury w UE, czy-
li wi´cej pieni´dzy trafi na badania i rozwój – co ma du˝e znaczenie dla poprawy konkurencyjno-
Êci gospodarki. Wi´ksze Êrodki trafià te˝ do ma∏ych i Êrednich przedsi´biorstw, co powinno sprzy-
jaç ich ekspansji i tworzeniu miejsc pracy. Odzwierciedlenie w wydatkach znajdzie te˝ ochrona
Êrodowiska, którego stan w Polsce jest znacznie gorszy ni˝ w UE. Wzrosnàç b´dzie musia∏o zna-
czenie pomocy regionalnej, co jest szczególnie istotne w kontekÊcie absorpcji funduszy UE prze-
znaczonych na rozwój regionalny.

Zwi´kszona przejrzystoÊç wynikaç b´dzie w du˝ej mierze z bezpoÊredniego nadzoru Komisji,
znacznie bardziej „odpornej” na presj´ lokalnych polityków, a tak˝e z powodu zmiany form
udzielania pomocy – wzrostu znaczenia subsydiów oraz zmian w procedurze udzielania pomocy.
Przystàpienie do UE oznaczaç b´dzie w Polsce „mniej pomocy, ale lepiej ukierunkowanej”, co
prze∏o˝y si´ na wymierne korzyÊci dla bud˝etu i gospodarki.

Scenariusz B: pozostanie Polski poza strukturami UE

W scenariuszu nieakcesji nale˝y oczekiwaç „rozmycia” regu∏ udzielania i monitorowania po-
mocy. Co prawda, nie nale˝y liczyç si´ ze zmianà ustawodawstwa (to w du˝ej mierze zale˝a∏oby
od tego, czy do UE nie wchodzimy wcale, czy wchodzimy póêniej), ale zmieni∏oby si´ z pewno-
Êcià stosowanie ustawy. Rzàd ∏atwiej bowiem ulega∏by naciskom politycznym – nie mia∏by „argu-
mentu” w postaci koniecznoÊci przestrzegania regulacji UE. System udzielania pomocy pozosta∏-
by nadal nieczytelny i nieprzejrzysty, a pomoc przeznaczana by∏aby na ∏agodzenie problemów,
a nie na ich trwa∏e rozwiàzywanie. Ârodki kierowane na badania i rozwój, MÂP czy ochron´ Êro-
dowiska nadal by∏yby utrzymane na niewielkim poziomie – wi´kszoÊç trafia∏aby do tradycyjnych
beneficjentów pomocy publicznej w Polsce. Oznacza∏oby to coraz wi´ksze wydatki i coraz mniej-
szà efektywnoÊç tych dzia∏aƒ.

W razie braku akcesji Polski do struktur unijnych, nale˝a∏oby oczekiwaç zdecydowanego po-
lepszenia si´ warunków funkcjonowania inwestorów dzia∏ajàcych w specjalnych strefach ekono-
micznych, np. poprzez mo˝liwoÊç podwy˝szenia stawki amortyzacji Êrodków trwa∏ych s∏u˝àcych
do prowadzenia dzia∏alnoÊci na terenie strefy (w odniesieniu do inwestorów, którzy nie otrzyma-
li prawa do zwolnienia od podatku dochodowego), ale równie˝ zwi´kszenia limitów udzielanej
pomocy publicznej, w tym regionalnej. Tym samym nieakcesja mog∏aby oznaczaç pogorszenie si´
warunków przedsi´biorców spoza obszaru stref, którzy w konfrontacji z inwestorami funkcjonu-
jàcymi na starych zasadach nawet w obecnej chwili majà utrudnione warunki dzia∏ania (mniejsza
wielkoÊç dopuszczalnej pomocy).
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Ponadto prawdopodobna wydaje si´ sytuacja, w której rzàd przed∏u˝y∏by okres istnienia stref
(d∏u˝ej ni˝ ustalone 20 lat, bàdê 12 lat w odniesieniu do parków technologicznych), by reaktywo-
waç rozwój regionów, w których si´ one znajdujà. Znowelizowana ustawa o SSE mówi o obsza-
rze stref, których ca∏kowity teren nie mo˝e przekraczaç dotychczas ustalonej ∏àcznej powierzch-
ni. Mo˝liwy wi´c jest scenariusz, w którym rzàd zwi´kszy ich obszar lub nawet ustanowi nowe
strefy. Byç mo˝e takie dzia∏ania rzàdu przyczyni∏yby si´ do poprawy bytu inwestorów w strefach,
lecz z pewnoÊcià wp∏yn´∏yby niekorzystnie na warunki rozwoju konkurencji.

Bilans korzyÊci akcesyjnych i strat wynikajàcych z nieakcesji 
w dziedzinie polityki konkurencji
KorzyÊci akcesyjne w dziedzinie polityki konkurencji b´dà polega∏y na wzmocnieniu dotych-

czasowych tendencji w kszta∏towaniu prawa i orzecznictwa wynikajàcego ze stosowania prawa
ochrony konkurencji. KoniecznoÊç dostosowania realnych procesów gospodarczych do standar-
dów konkurencji obowiàzujàcych we wspólnym rynku UE b´dzie szczególnie widoczna w sferze
monopoli sieciowych oraz praktyki udzielania pomocy publicznej. Kosztem tego dostosowania
b´dzie niewàtpliwie obni˝enie zysków tych monopoli i presja konkurencji na obni˝enie kosztów
ich dzia∏ania. Z pewnoÊcià b´dzie z tego wynikaç zmniejszenie zatrudnienia, co mo˝e, ale nie mu-
si, spowodowaç zwi´kszenie bezrobocia. Skutecznie mo˝e temu zapobiec zmiana kierunków wy-
datkowania Êrodków przeznaczonych na pomoc publicznà (regionalnà i horyzontalnà), finanso-
wanà z polskiego bud˝etu oraz funduszy strukturalnych UE.

Skierowanie pomocy na wspieranie rozwoju ma∏ych i Êrednich przedsi´biorstw, budow´ infra-
struktury, przekwalifikowanie pracowników tracàcych prac´ w restrukturyzowanych lub likwido-
wanych przedsi´biorstwach mo˝e skutecznie zapobiec bezrobociu. Âwiadczà o tym przyk∏ady
paƒstw cz∏onkowskich, takich jak Irlandia, Hiszpania, Portugalia. Instytucjonalne i programowe
przygotowanie Polski do wykorzystania tych funduszy wymaga podj´cia intensywnych prac
zw∏aszcza przez organy samorzàdu terytorialnego, które b´dà g∏ównym partnerem Komisji UE
w realizacji polityki regionalnej, podporzàdkowanej zasadzie spójnoÊci respektowanej we Wspól-
nocie Europejskiej.

Umocnienie tendencji rozwoju konkurencji w Polsce w scenariuszu akcesyjnym wp∏ynie na
wzrost konkurencyjnoÊci ca∏ej gospodarki i popraw´ pozycji Polski w mi´dzynarodowym rankin-
gu gospodarczym. Zwi´kszy to inwestycyjnà wiarygodnoÊç naszego kraju i spowoduje zwi´kszo-
ny nap∏yw inwestycji, bez czego nie jest mo˝liwa dalsza restrukturyzacja polskiej gospodarki.

Pozostanie poza Unià zmniejszy presj´ na podejmowanie dzia∏aƒ na rzecz wzrostu konkuren-
cyjnoÊci polskiej gospodarki, które sà najcz´Êciej niepopularne politycznie oraz kosztowne dla
bud˝etu. Ponadto brak akcesji pozbawi nas mo˝liwoÊci bezpoÊredniego korzystania z programów
pomocowych UE, co oznacza nie tylko êród∏o finansowania, ale zasilenie koncepcyjne naszego
kraju. DoÊwiadczenia krajów cz∏onkowskich w niwelowaniu ró˝nic regionalnego rozwoju, re-
strukturyzowaniu sektorów wra˝liwych oraz tworzeniu instytucji s∏u˝àcych tym celom mogà byç
skutecznie wykorzystane przez Polsk´ b´dàcà cz∏onkiem Wspólnoty Europejskiej.
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11. Analiza oraz ocena
kosztów i korzyÊci
cz∏onkostwa Polski
w UE w dziedzinie 
badaƒ, rozwoju
technologicznego 
i innowacji
Tadeusz ˚ó∏towski

Z chwilà podj´cia w Kopenhadze w dniu 13 grudnia 2002 r. decyzji o zakoƒczeniu negocjacji.
Polska znalaz∏a si´ w ostatniej fazie przygotowaƒ do cz∏onkostwa w Unii Europejskiej. Zdecydo-
wano, ̋ e akcesja nastàpi w dniu 1 maja 2004 r., po pozytywnym wyniku referendum w Polsce (i in-
nych krajach kandydujàcych) i pozytywnym zakoƒczeniu procesu ratyfikacyjnego Traktatu Adhe-
zyjnego. Obecnie, blisko rok przed wejÊciem Polski do Unii, warto zastanowiç si´ nad korzyÊcia-
mi i kosztami cz∏onkostwa, jak równie˝ konsekwencjami pozostania Polski poza Unià dla podsta-
wowej dla rozwoju spo∏eczno-ekonomicznego Polski dziedziny badaƒ, post´pu technologicznego
i innowacji.

W niniejszej analizie jako tezy robocze przyj´to mo˝liwy stan rzeczy w dziedzinie badaƒ, po-
st´pu technologicznego i innowacji:

• wejÊcie Polski do Unii Europejskiej wymaga dostosowania we wszystkich dziedzinach,
a wi´c tak˝e w dziedzinie badaƒ, rozwoju technologicznego i innowacji;
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• integracja z Unià Europejskà mo˝e daç szans´ rozwoju w Polsce dziedziny badaƒ, po-
st´pu technologicznego i innowacji;

• pozostanie Polski poza Unià Europejskà spowoduje w znacznej mierze izolacj´ dzie-
dziny badaƒ post´pu technologicznego i innowacji; stopieƒ izolacji zale˝y od rozwoju
stosunków z Unià i Europejskim Obszarem Gospodarczym;

•pozostanie Polski poza Unia Europejskà nie b´dzie oznaczaç unikni´cia nieuchronnego
ponoszenia kosztów dostosowawczych do Êrodowiska zewn´trznego (procesy globali-
zacyjne), jednak b´dà one ponoszone bez wykorzystania transferów zewn´trznych
(pochodzàcych z Unii Europejskiej).

Celem analizy jest zaprezentowanie dwóch scenariuszy funkcjonowania – w Êredniookreso-
wej perspektywie czasowej – dziedziny badaƒ, post´pu technologicznego i innowacji, tzn. scena-
riusza wizjonerskiego zak∏adajàcego wejÊcie Polski do UE, i scenariusza ostro˝nego, zak∏adajà-
cego pozostanie Polski poza UE. Rozwa˝aƒ nie ograniczono do zakresu wspólnotowej polityki
naukowej i post´pu technologicznego, lecz poprowadzono je w szerszym zestawieniu z innymi
politykami wspólnotowymi, uznanymi za najwa˝niejsze dla rozwoju dziedziny badaƒ i post´pu
technologicznego.

1. Badanie obejmuje dziedzin´ badaƒ, post´pu technologicznego i innowacji. Acquis commu-
nautaire dla tej dziedziny wyznaczono w toku negocjacji o cz∏onkostwo. Zakres acquis dla tej
dziedziny jest raczej niewielki, tote˝ nic dziwnego, ˝e w toku wst´pnych negocjacji nie napotka-
no na ˝adne problemy negocjacyjne. Scenariusze w niniejszym opracowaniu rozpatrywano nie
tylko w powiàzaniu z obowiàzujàcym prawem wspólnotowym, ale te˝ w odniesieniu do innych
wa˝nych praktyk istotnych dla dziedziny badaƒ, post´pu technologicznego i innowacji.

2. Omawiane tu wyzwania, stojàce przed Polskà w obliczu kreowania Europejskiego Obszaru
Badawczego (i Innowacji), wynikajà z ewolucyjnego procesu. Unia Europejska odczuwa wyraê-
nie, ˝e bez zdecydowanych dzia∏aƒ na rzecz poprawy koordynacji badaƒ naukowych i podniesie-
nia innowacyjnoÊci gospodarek krajów cz∏onkowskich UE nie zdo∏a stawiç czo∏a konkurencyjno-
Êci zewn´trznej. Ponadto Unia Europejska jest Êwiadoma obni˝enia swej konkurencyjnoÊci w kil-
ku nast´pnych latach na skutek „szoku poszerzenia”. Na rzecz Europejskiego Obszaru Badaw-
czego tworzona jest skomplikowana konstrukcja poj´ciowa, która ma uzmys∏owiç Europejczy-
kom, w jakich kierunkach muszà iÊç ich spo∏eczeƒstwa i gospodarki, aby odpieraç presj´ konku-
rencyjnoÊci ze strony rywali.

3. W scenariuszu wizjonerskim rozwa˝ano w analizie relacj´ Polski wzgl´dem konstruowane-
go obecnie Europejskiego Obszaru Badawczego. Interes Unii po rozszerzeniu o nast´pne 10 kra-
jów powinien powodowaç wyzwalanie mechanizmów gotowoÊci do uczestniczenia w Europej-
skim Obszarze Badawczym, do doskonalenia polityki innowacyjnej oraz do coraz silniejszego za-
interesowania koniecznoÊcià powiàzania nauki z gospodarkà, a szczególnie skierowania zainte-
resowania gospodarki (przedsi´biorstw) w stron´ korzyÊci p∏ynàcych ze wspó∏pracy z sektorem
nauki. W kategoriach korzyÊci i kosztów mo˝na stwierdziç, ˝e zawarte w ramach Uk∏adu Euro-
pejskiego zobowiàzania w zakresie wspó∏pracy ze WE mogà w perspektywie cz∏onkostwa prowa-
dziç do wyzwolenia w Polsce rezerw nadzwyczajnych na rzecz wzrostu konkurencyjnoÊci polskiej
gospodarki, a przedsi´biorstw w szczególnoÊci.

4. Oceniajàc spodziewane, w zwiàzku z wejÊciem Polski do UE, uczestnictwo w Europejskim
Obszarze Badawczym z punktu widzenia kosztów i korzyÊci, mo˝na obecnie stwierdziç, ˝e przyj-
mujàc scenariusz wizjonerski, w perspektywie realizacji 6. i 7. Programu Ramowego UE i reali-
zacji funduszy strukturalnych do roku 2013, nastàpi silna presja na podj´cie w Polsce dzia∏aƒ na-
kierowanych na wspó∏prac´ naukowo-technologicznà polskich przedsi´biorstw z sektorem nauki,
a tak˝e podj´cie dzia∏aƒ na rzecz informatyzacji spo∏eczeƒstwa i gospodarki. Polska b´dzie mu-
sia∏a respektowaç postulat przyj´ty podczas szczytu Unii Europejskiej w Barcelonie zwi´kszenia
Êrednich wydatków UE na badania do 3% PKB, co oczywiÊcie stanowiç b´dzie powa˝ny koszt
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wejÊcia Polski do Unii Europejskiej. W tym celu Polska b´dzie mog∏a wykorzystaç Êrodki 6. Pro-
gramu Ramowego UE (ich ∏àczna suma to 17,6 mld euro), jak te˝, w du˝ej cz´Êci, Êrodki pocho-
dzàce z funduszy strukturalnych.

5. Poza rozwiàzaniami legislacyjnymi, praktycznym dzia∏aniom na rzecz dziedziny badaƒ, po-
st´pu technologicznego i innowacji sprzyjaç b´dzie rozwój w Polsce foresight w sferze nauki
i technologii oraz informatyzacji. W scenariuszu wizjonerskim w∏aÊciwie prowadzony foresight
uwzgl´dniaç b´dzie kierunki rozwoju Unii Europejskiej w kontekÊcie globalnym. W scenariuszu
ostro˝nym, jeÊli Polska pozosta∏aby poza Unià, znalaz∏aby si´ w konfrontacji z najbardziej inten-
sywnymi dzia∏aniami zachodzàcymi w Unii na rzecz nowoczesnego i prawdopodobnie skuteczne-
go podejÊcia do podniesienia konkurencyjnoÊci UE poprzez stworzenie Europejskiego Obszaru
Badawczego i Innowacji.

6. W scenariuszu wizjonerskim wejÊcie Polski do Unii Europejskiej automatycznie powoduje
dost´p i pe∏ne uczestniczenie w procesie wypracowywania strategii i polityki oraz podejmowania
decyzji w zamierzonych dzia∏aniach instytucji wspólnotowych. Jak powiedziano, skomplikowane
procesy tworzenia Europejskiego Obszaru Badawczego odbywaç si´ b´dà z udzia∏em Polski,
z uwzgl´dnieniem jej parytetu wynikajàcego z prawa wspólnotowego.

7. Udzia∏ Polski w paneuropejskich przedsi´wzi´ciach badawczych (w których Unia Europej-
ska jako ca∏oÊç jest partnerem) pozornie pozostaje niezale˝ny od procesu poszerzenia Unii. Unia
Europejska, a wi´c jej kraje cz∏onkowskie, en block jest partnerem w wielu programach paneu-
ropejskich. Dzi´ki temu pozycja tych paƒstw jest mocniejsza i majà one wi´kszy udzia∏ w podej-
mowaniu decyzji w kwestii dzia∏ania tych programów. Funkcje Jednolitego Rynku Europejskie-
go sprzyjaç b´dà silniejszemu uczestnictwu Polski w inicjatywach paneuropejskich.

8. Zarówno prowadzona przez rzàd poprzedniej koalicji, jak i opracowywana przez obecny
rzàd polityka naukowa, post´pu technologicznego i innowacji zak∏adajà scenariusz wizjonerski.
Uwa˝a si´, ˝e Polska uczestniczyç b´dzie w realizacji wspólnotowej polityki naukowej i post´pu
technologicznego, b´dàc zobowiàzana do takich form wspó∏pracy, jakie sà niezb´dne do realiza-
cji celów Wspólnoty, w powiàzaniu z szeregiem innych polityk wspólnotowych. Nie mo˝na powie-
dzieç w sposób zdecydowany, które z dzia∏aƒ Polski po wejÊciu do Unii wynikaç b´dà z celów
ogólnowspólnotowych, a które b´dà nast´pstwem polskiej polityki naukowej nakierowanej na
podniesienie konkurencyjnoÊci polskiej gospodarki i w∏aÊciwe dla du˝ego kraju europejskiego
uczestniczenie w nurtach badaƒ podstawowych. Bez wàtpienia Polska po uzyskaniu cz∏onkostwa
musi dokonaç priorytetyzacji badaƒ naukowych i znaleêç kompromis mi´dzy zobowiàzaniami
wspólnotowymi a obowiàzkiem ochrony w∏asnych badaƒ naukowych.

9. W scenariuszu ostro˝nym nale˝y wziàç pod uwag´ fakt wymowy finansowej wprowadzenia
zasady subsydiarnoÊci w przypadku polityki naukowej i post´pu technologicznego. W przybli˝e-
niu, jak wy˝ej zasygnalizowano, zastosowanie zasady subsydiarnoÊci wyznacza stosunek nak∏a-
dów krajowych do nak∏adów wynikajàcych z polityki wspólnotowej, szacowanych na 20:80. W sce-
nariuszu tym nale˝y przyjàç, ˝e Polska, aczkolwiek niezobligowana do respektowania Traktatu,
zmuszona b´dzie do uczestniczenia we wspólnotowych lub paneuropejskich dzia∏aniach celem
ochrony jej pozycji konkurencyjnej. Jest raczej pewne, ˝e nowe zasady wspó∏pracy z UE, zawar-
te w nowym Uk∏adzie Europejskim o stowarzyszeniu, lub zasady uczestniczenia w Europejskim
Obszarze Gospodarczym dopuszczà, na zasadzie stowarzyszenia, uczestniczenie Polski w 6. i 7.
Programie Ramowym.

10. W scenariuszu wizjonerskim, wed∏ug przeprowadzonych analiz, mo˝na przewidywaç, ˝e
efekt uczestnictwa Polski w 6. i 7. Programie Ramowym w perspektywie 10 lat spowoduje zwi´k-
szenie liczby firm technologicznych w Polsce, powstanie struktur sieciowych i klastrów firm na-
kierowanych na innowacyjne produkty, us∏ugi oraz wdra˝ajàcych innowacyjne procesy technolo-
giczne. Nastàpi te˝ radykalne wzmocnienie struktur holdingowych funkcjonujàcych w dziedzinie
nauki i post´pu technologicznego (np. centra doskona∏oÊci, sieci doskona∏oÊci), jak równie˝
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zwi´kszenie roli instytucji poÊredniczàcych w procesach innowacyjnych. Nastàpi to za sprawà
spójnego dzia∏ania z programami wykorzystania funduszy strukturalnych.

11. Z punktu widzenia oceny korzyÊci i kosztów uczestnictwa w programach ramowych,
w okresie funkcjonowania 6. i 7. Programu Ramowego Polska uzyska wy∏àcznie korzyÊci. W przy-
padku 6. Programu Ramowego polskie instytucje naukowe, MÂP (na wsparcie ich udzia∏u rezer-
wuje si´ 15% Êrodków 6. PR) i badacze b´dà mieli dost´p na zasadzie konkurencji do pe∏nego
funduszu programu, czyli ponad 17 mld euro. Pewnym kosztem dla bud˝etu b´dzie wsparcie
uczestnictwa na zasadzie dofinansowania wygranych projektów przez KBN, w ten sposób, mimo
trudnoÊci bud˝etowych, w pewnym stopniu pomniejszajàce Êrodki na badania naukowe poza pro-
gramami ramowymi.

12. Paƒstwa spoza Unii, z którymi Unia Europejska wspó∏pracuje na polu nauki i techniki, to
rozwini´te gospodarczo kraje pozaeuropejskie, pozaeuropejskie kraje rozwijajàce si´ oraz kraje
Europy Ârodkowo-Wschodniej. Do pierwszej grupy nale˝à: Stany Zjednoczone, Japonia, Kana-
da, Australia, Izrael, i kraje Azji Po∏udniowo-Wschodniej. Wspó∏praca z tà grupà krajów rzàdzi
si´ swoimi prawami, sà to bowiem rywale gospodarczy Unii. Nic wi´c dziwnego, ˝e wspólne
przedsi´wzi´cia obejmujà w zasadzie megaprojekty, wymagajàce ogromnych Êrodków finanso-
wych i charakteryzujàce si´ brakiem namacalnych korzyÊci ekonomicznych.

13. W scenariuszu ostro˝nym umowy o naukowo-badawczej wspó∏pracy bilateralnej b´dà sta-
nowi∏y podstaw´ mi´dzynarodowej wspó∏pracy naukowej. Spodziewaç si´ b´dzie mo˝na renego-
cjowania wielu umów, które obecnie, przed wejÊciem Polski do UE, dzia∏ajà niejako „z rozp´du”.
Sàdziç trzeba, ˝e nastàpi pog∏´bienie bilateralnej wspó∏pracy z krajami OECD spoza Unii Euro-
pejskiej (USA, Kanada, Japonia).

14. W scenariuszu wizjonerskim Polska od 2004 r. b´dzie korzysta∏a z transferów wspólnoto-
wych w ramach funduszy strukturalnych. Narodowy Plan Rozwoju przyj´ty jest obecnie przez Ra-
d´ Ministrów RP. KBN przewiduje, ˝e po przystàpieniu do Unii Europejskiej, kierowane do Pol-
ski transfery wspólnotowe, a wi´c znaczna cz´Êç funduszy strukturalnych, powinny byç przezna-
czone na rozwój badaƒ naukowych. W przypadku funduszy strukturalnych wykorzystanie Êrod-
ków musi opieraç si´ na sprz´˝eniowym modelu systemu innowacyjnego.

15. W scenariuszu ostro˝nym Polska nie zostanie obj´ta transferami w ramach funduszy
strukturalnych, b´dzie jedynie korzystaç ze Êrodków z programów ramowych i z innych progra-
mów wspólnotowych. Brak wsparcia z funduszy strukturalnych boleÊnie odbije si´ na stanie in-
frastruktury badawczej i informatycznej, opóêniajàc proces unowoczeÊniania polskiej gospodar-
ki. Polska, pozostajàc poza Unià Europejskà, nie b´dzie uczestniczyç w rozwoju wspólnotowej
polityki spójnoÊci.

16. Polska w scenariuszu wizjonerskim ma potencjalnie dobre warunki do wykorzystywania
w∏asnej myÊli naukowo-technicznej do zwi´kszenia konkurencyjnoÊci przemys∏u. Posiada rozbu-
dowane zaplecze badawczo-rozwojowe oraz przemys∏ o du˝ym potencjale. Ka˝dy z elementów
wydaje si´ dobrze rozwini´ty. Niemniej brak jest mi´dzy nimi wzajemnych powiàzaƒ. Transmisja
osiàgni´ç naukowo-technicznych do przemys∏u pozostawia wiele do ˝yczenia. Do realizacji celów
zwiàzanych z uczestniczeniem Polski we wspólnotowym systemie innowacyjnym niezb´dne b´-
dzie szybkie opracowanie spójnej polityki innowacyjnej.

17. Za∏o˝enia polskiej „Reformy systemu organizacji i finansowania nauki” odnoszà si´ do re-
komendacji przyj´tych podczas Szczytu Unii Europejskiej w Lizbonie, które wskaza∏y na innowa-
cj´ jako szybki i efektywny sposób wykorzystania wiedzy naukowej i technologicznej, osiàganych
w Europie na najwy˝szym poziomie. Innowacja stanowi te˝ klucz do wzrostu ekonomicznego po-
strzeganego w kategoriach zrównowa˝onego rozwoju. W scenariuszu ostro˝nym brak jednak b´-
dzie si∏y nap´dowej do zwi´kszania wydatków na dziedzin´ nauki i post´pu technologicznego,
w postaci spójnej polityki naukowej i innowacyjnej Unii i wyzwaƒ zwiàzanych z realizacjà posta-
nowieƒ Szczytu Lizboƒskiego. Niezale˝nie od tego, czy Polska b´dzie w Unii, czy pozostanie po-
za nià, w perspektywie dziesi´ciu najbli˝szych lat b´dzie musia∏a pójÊç w kierunku gruntownych
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przemian instytucjonalnych na ró˝nych szczeblach (ju˝ dziÊ rozwa˝a si´ powo∏anie Ministerstwa
Nauki i Informatyzacji), zrestrukturyzowaç instytucje naukowo-badawcze, dokonaç koncentracji
badaƒ naukowych, dà˝yç do koordynacji dzia∏alnoÊci naukowo-badawczej z dzia∏alnoÊcià we
Wspólnocie Europejskiej.

18. Przedmiotem naszego zainteresowania by∏y przede wszystkim scenariusze wynikajàce
z obj´cia lub nieobj´cia Polski wspólnotowà politykà naukowà, post´pu technologicznego i inno-
wacji. Poddana badaniu dziedzina zosta∏a sprz´˝ona z wieloma innymi politykami, co wynika nie
tylko z prawa wspólnotowego, ale i z oczywistej praktyki. Dokonano analizy konsekwencji (za-
równo wejÊcia do Unii, jak i pozostania poza nià) przede wszystkim z punktu widzenia polityki
przemys∏owej (wobec ma∏ych i Êrednich przedsi´biorstw) i polityki konkurencji. Odniesienie do
polityki edukacyjnej zawarte jest w tekÊcie dotyczàcym dziedziny edukacji, kszta∏cenia i rozwoju
zasobów ludzkich.

19. W analizie przedstawiono ocen´ stanu ma∏ej i Êredniej przedsi´biorczoÊci oraz stanu jej
innowacyjnoÊci, wskazujàc na koniecznoÊç dzia∏aƒ celem poprawy tego stanu. W scenariuszu wi-
zjonerskim zak∏ada si´, ˝e rzàd powinien wspieraç rozwój infrastruktury niezb´dnej do podno-
szenia innowacyjnoÊci MÂP. Przede wszystkim konieczne b´dzie dokonanie reformy (restruktu-
ryzacji) istniejàcych placówek naukowych zwiàzanych z post´pem technologicznym pod kàtem
dostosowania ich funkcjonowania do warunków gospodarki rynkowej i zastosowania nowocze-
snych modeli systemów innowacyjnych. Ponadto w scenariuszu tym powinno nastàpiç wzmocnie-
nie infrastruktury dzia∏ajàcej na rzecz komercjalizacji technologii – ogniwa poÊredniego mi´dzy
sektorem badaƒ a gospodarkà.

20. W scenariuszu wizjonerskim Polska budowaç b´dzie, zgodnie z wymaganiami Europej-
skiego Systemu Innowacyjnego i Europejskiego Obszaru Badawczego, Krajowy i Regionalne Sys-
temy Innowacyjne. W tym kontekÊcie nale˝y przewidywaç opracowanie programów rozwoju re-
gionów w Polsce i oceniç szans´ na tworzenie tzw. regionów uczàcych si´, jako punktu wyjÊcia do
tworzenia nowoczesnych Regionalnych Systemów Innowacyjnych. Nastàpi zatem praktyczne za-
stosowanie poj´cia „gospodarka oparta na wiedzy”. Wdra˝anie zasad gospodarki opartej na wie-
dzy sprzyjaç b´dzie powstaniu w Polsce regionów uczàcych si´, co prowadziç b´dzie do powsta-
wania regionów o standardzie wspólnotowym.

21. W scenariuszu wizjonerskim polskie przedsi´biorstwa b´dà musia∏y przystosowaç si´ do
funkcjonowania z szerokim wykorzystaniem „poznawczej wiedzy” w ramach regionalnych lub
bran˝owo wyspecjalizowanych klastrów. Obecnie s∏aboÊcià polskiego (nie tylko) sektora ma∏ej
i Êredniej przedsi´biorczoÊci jest niewielka zdolnoÊç do agregowania podmiotów. Tworzenie kla-
strów sprzyjaç mo˝e temu procesowi.

22. W scenariuszu wizjonerskim Polska, ju˝ nawet jako kraj cz∏onkowski Unii Europejskiej,
przez pewien czas dalej borykaç si´ b´dzie z problemami sektora nauki; problemy te b´dà roz-
wiàzane w perspektywie dalszej ni˝ rok 2010, pod warunkiem konsekwentnie prowadzonej poli-
tyki rzàdu w kierunku sta∏ego wzrostu gospodarczego i podnoszenia innowacyjnoÊci gospodarki,
wspomaganych dodatnià zale˝noÊcià pomi´dzy wp∏ywami z transferów wspólnotowych a wzro-
stem PKB.

23. W scenariuszu wizjonerskim Polska musi wyznaczyç kierunki specjalizacji swojej gospo-
darki i konsekwentnie zmierzaç do wyznaczonego celu, pociàgajàc za tym dà˝eniem polski sek-
tor naukowo-badawczy. Dopóki Polska tego nie uczyni, niewiele znaczyç b´dà próby dzia∏aƒ
ukierunkowane na wzrost efektywnoÊci wykorzystania Êrodków bud˝etowych i zmiany do 2006 r.
w systemie finansowania badaƒ.

24. W scenariuszu ostro˝nym Polska, pozostajàc poza Unià, b´dzie poddana silnej presji kon-
kurencyjnej wszystkich krajów i bloków ekonomicznych na Êwiecie, procesom globalizacyjnym
oraz zobowiàzaniom wynikajàcym z cz∏onkostwa w OECD. Polska b´dzie dà˝yç do wypracowania
polityki naukowej i post´pu technologicznego, nakierowanej na podnoszenie konkurencyjnoÊci.
Czyniç to jednak b´dzie bez silnego wspomagania przez „mocny kr´gos∏up” wspólnotowej polity-
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ki naukowej i post´pu technologicznego, polityki stale wzmacnianej, ukierunkowanej na stworze-
nie Europejskiego Obszaru Badawczego. Presja ta b´dzie trudna do odparcia przy braku mo˝li-
woÊci wykorzystania nale˝nych Polsce, jako krajowi cz∏onkowskiemu Unii, Êrodków finansowych.

25. W analizowanych scenariuszach wzi´to pod uwag´ konieczny rozwój systemu zach´t eko-
nomicznych celem pobudzenia innowacyjnoÊci, które mogà byç dwojakiego rodzaju: pierwszy,
polegajàcy na bezpoÊrednim wsparciu ze strony rzàdowej poprzez system grantów, po˝yczek lub
bezpoÊredniego subsydiowania, drugi – w postaci zach´t wynikajàcych ze sfery fiskalnej, ulg, któ-
re zach´cajà firmy do dzia∏aƒ na rzecz podniesienia poziomu ich innowacyjnoÊci. Polska powin-
na zastosowaç system zach´t fiskalnych, aby stymulowaç aktywnoÊç badawczà i rozwojowà, jak
równie˝ stworzyç klimat na rzecz podnoszenia innowacyjnoÊci.

26. Zarówno w scenariuszu wizjonerskim, jak i w ostro˝nym Polska ma du˝e pole manewru
podczas dokonywania wyboru systemu zach´t celem pobudzenia innowacyjnoÊci przedsi´biorstw.
Jednak˝e pozostajàc poza Unià, Polska pozbawiona zostanie systemowego i finansowego wspar-
cia ze strony Unii Europejskiej na rzecz udoskonalania systemu zach´t.

27. W analizie wykazano, ˝e powa˝nym mankamentem polskiej polityki przemys∏owej jest
fakt, i˝ jej g∏ówny instrument stanowià operacje podatkowe w formie zwolnieƒ, ulg, umorzeƒ,
a w ich nast´pstwie powstanie zaleg∏oÊci podatkowych. W scenariuszu wizjonerskim na pomoc fi-
nansowà b´dà mog∏y liczyç instytucje finansowe wspomagajàce rozwój przedsi´biorstw oraz pro-
cesy innowacyjne w ró˝nych fazach rozwoju firm (np. fundusze venture capital). Uatrakcyjnienie
tej formy wsparcia przedsi´biorstw stanowiç b´dzie bardzo powa˝ne zadanie w perspektywie naj-
bli˝szych dziesi´ciu lat.

28. Polska, w scenariuszu wizjonerskim, b´dzie musia∏a uwzgl´dniaç najwa˝niejsze uchybie-
nia regu∏ i praktyk UE w obszarze polityki konkurencji, do których zaliczamy: du˝y udzia∏ pomo-
cy operacyjnej i próby zwi´kszania potencja∏u przemys∏ów (np. motoryzacyjnego w ramach po-
mocy paƒstwa w specjalnych strefach ekonomicznych).

29. W scenariuszu ostro˝nym Polska, zwa˝ywszy na wyzwania globalizacyjne, b´dzie zmuszo-
na wprowadzaç nowoczesnà polityk´ przemys∏owà, ÊciÊle sprz´˝onà z politykà naukowà i inno-
wacyjnà. Je˝eli Polska znajdzie w∏aÊciwe formy wspó∏pracy z Europejskim Obszarem Gospodar-
czym, wówczas polityka przemys∏owa nie powinna odbiegaç od standardu wspólnotowego.

30. W scenariuszu wizjonerskim w wielu miejscach wykazano, ˝e przystàpienie Polski do Unii
Europejskiej wymusza koniecznoÊç szybkiego przystosowania polskich przedsi´biorstw do kon-
kurowania na rynku wewn´trznym. Najwa˝niejszym zadaniem Êredniookresowym jest takie
wsparcie dzia∏alnoÊci ma∏ych i Êrednich przedsi´biorstw w Polsce, aby mog∏y one konkurowaç
z podobnymi przedsi´biorstwami w krajach cz∏onkowskich UE. Zwi´kszenie konkurencyjnoÊci
przedsi´biorstw wymagaç b´dzie pobudzenia rozwoju infrastruktury instytucjonalnej wspomaga-
jàcej transfer technologii.

31. W opracowaniu wielokrotnie wykazano, ˝e priorytetem polskiej strategii dostosowawczej
dla sektora MÂP jest zwi´kszenie konkurencyjnoÊci oraz nak∏adów inwestycyjnych i eksportu sek-
tora ma∏ych i Êrednich przedsi´biorstw do poziomu porównywalnego z osiàganym w Unii Euro-
pejskiej. Priorytetem rzàdowej polityki wobec ma∏ych i Êrednich przedsi´biorstw w perspektywie
cz∏onkostwa w UE jest rozwój instytucji otoczenia biznesu, wspierajàcych dzia∏alnoÊç ma∏ych
i Êrednich firm. Realizacja tego celu stanie si´ równie˝ elementem polityki paƒstwa wobec regio-
nów szczególnie dotkni´tych zapaÊcià gospodarczo-spo∏ecznà.

32. Trudno jest okreÊliç scenariusz ostro˝ny dla rozwoju sektora MÂP do 2013 r. Rozwój te-
go sektora jest uzale˝niony od kondycji Êrodowiska gospodarczego, prawnego i spo∏ecznego. Nie-
zb´dne jest pog∏´bianie deregulacji gospodarki. W przypadku pozostania poza Unià, sektor ten
b´dzie si´ rozwija∏ dzi´ki wewn´trznym mechanizmom wsparcia w kierunku agregacji podmio-
tów, tworzenia klastrów, funkcjonowania w inkubatorach przedsi´biorczoÊci i innowacyjnoÊci.

33. W scenariuszu wizjonerskim Polska, wchodzàc do Unii Europejskiej, b´dzie zobowiàzana
do pe∏nego respektowania zasad konkurencji w zakresie skierowanym zarówno do przedsi´-
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biorstw, jak i do paƒstwa. Dotyczy to w ca∏oÊci zadaƒ zwiàzanych z realizacjà polityki naukowej
i post´pu technologicznego oraz wykorzystania instrumentów wspólnotowego wsparcia. Z punk-
tu widzenia dziedziny nauki i post´pu technologicznego, konieczne b´dzie badanie stanu prekon-
kurencyjnoÊci, czyli okreÊlenia, w jakim zakresie dzia∏ania podejmowane przez firmy i instytucje
naukowe, finansowane ze Êrodków publicznych i wspólnotowych, wp∏ynà na zburzenie konkuren-
cyjnoÊci firm na rynku. Unia Europejska w momencie jej poszerzenia o kraje EÂW stanie przed
powa˝nym wyzwaniem „szoku poszerzenia”, powodujàcego obni˝enie jej konkurencyjnoÊci. Ju˝
dziÊ w UE rozwa˝a si´ poluênienie zasad konkurencji celem zwi´kszenia inwestowania w trans-
fer technologii i innowacje. Przypuszczalnie dojdzie do debaty, podobnie jak w okresie przygoto-
wywania Jednolitego Aktu Europejskiego, czy wspólnotowa polityka naukowa ma promowaç wy-
∏àcznie „model wspó∏pracy”, czy powinna dotyczyç specjalnych instrumentów wsparcia, co jest
niemo˝liwe do wprowadzania bez dokonania zmian w polityce konkurencji.

34. W scenariuszu ostro˝nym, przy za∏o˝eniu, ˝e Polska dalej b´dzie uczestniczyç w progra-
mach ramowych UE, b´dzie musia∏a w tym zakresie respektowaç zasady polityki konkurencji
UE. W przypadku pozostania poza Unià obowiàzywaç b´dzie wewn´trzne prawo konkurencji,
ale obecnie nie ust´puje ono standardom europejskim.

W analizie starano si´ okreÊliç koszty i korzyÊci cz∏onkostwa Polski w Unii Europejskiej
w dziedzinie badaƒ, post´pu technologicznego i innowacji. Tam, gdzie by∏o to mo˝liwe, starano
si´ te˝ przedstawiç skutki scenariusza ostro˝nego, w którym Polska pozosta∏aby poza Unià Euro-
pejskà. Postawione zadanie sprowadziç by mo˝na do oceny w scenariuszach wyniku negocjacji
o cz∏onkostwo w rozdziale „Nauka i badania”, który jako pierwszy wprowadzony zosta∏ do pro-
cesu negocjacji, i który natychmiast zosta∏ zamkni´ty ze wzgl´du na brak problemów z wdro˝e-
niem prawa wspólnotowego w tej dziedzinie. Wielu autorów zwraca∏o uwag´ na niebezpieczeƒ-
stwo zwiàzane z „efektem odfajkowania” (tick-off-effect), zwiàzanego z tak szybkim zamkni´ciem
tego rozdzia∏u negocjacyjnego.

W badaniu scenariuszy starano si´ wykazaç, ˝e niezale˝nie od tego, czy Polska wejdzie do
Unii, czy pozostanie poza nià, to zwa˝ywszy na od lat ugruntowanà pozycj´ polskiej nauki w ska-
li mi´dzynarodowej, polscy uczeni i polskie instytucje naukowe odnajdà nale˝ne im miejsce za-
równo w strukturze Unii, jak i poza nià. Jednak z powodu braku wsparcia wspólnotowego mo˝e
to byç znacznie utrudnione i d∏ugotrwa∏e. To, co dotyczy perspektywy rozwoju post´pu technolo-
gicznego i podnoszenia innowacyjnoÊci polskiej gospodarki, w scenariuszu ostro˝nym (pozosta-
nia Polski poza Unià Europejskà) nie napawa ju˝ tak wielkim optymizmem.
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1. Metody pomiaru i oceny kosztów oraz korzyÊci
Celem opracowania jest identyfikacja i ocena kosztów oraz spodziewanych korzyÊci, jak te˝

potencjalnych szans i zagro˝eƒ wynikajàcych z przystàpienia Polski do UE w obszarze transpor-
tu, przy zastosowaniu metody porównania dwu scenariuszy, tj.:

a) akcesji do UE, na zasadach i warunkach wynikajàcych z zakoƒczonych negocjacji,
b) pozostania poza UE, przy zachowaniu jednak pewnych form wspó∏pracy z tym ugru-

powaniem na bazie relacji wynikajàcych np. z Uk∏adu Europejskiego.
Zakresem opracowania obj´to ca∏y dzia∏ transportu wraz z jego powiàzaniami z otoczeniem

krajowym i mi´dzynarodowym. Uwzgl´dniono dwa horyzonty czasowe – krótki (lata 2004–2006)
i Êredni (lata 2007–2013).

Oba scenariusze przewidujà okreÊlone koszty, które rozk∏adajà si´ w ró˝ny sposób w czasie –
niekiedy zresztà odmiennie w poszczególnych ga∏´ziach transportu. Koszty te majà charakter dy-
namiczny i wyst´pujà z regu∏y w d∏ugim horyzoncie czasu. Uzupe∏niç je nale˝y o tzw. koszty ze-
wn´trze transportu (external costs)197. Odzwierciedlajà one bowiem skutki zewn´trzne prowadzo-
nej dzia∏alnoÊci transportowej. Sà to g∏ównie koszty: kongestii, ska˝enia Êrodowiska naturalnego,
kolizji i wypadków, ha∏asu i wibracji itp. Koszty zewn´trzne wskazujà, który z dwu analizowanych
scenariuszy jest bardziej efektywny w aspekcie kreowania oszcz´dnoÊci kosztów poÊrednich
w transporcie.

Charakteryzujàc stron´ kosztów w uj´ciu makroekonomicznym w obu analizowanych scena-
riuszach, dà˝yç nale˝y tak˝e do oddzielenia kosztów transformacji od kosztów integracji. Roz-
dzielenie obu tych kategorii kosztów stwarza bowiem podstaw´ do prawid∏owej z metodologicz-

197 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 te˝ sam tworzy
nowà jakoÊç w obszarze transportu.

OkreÊlajàc z kolei rodzaje i rozmiary po˝ytków wynikajàcych z dokonujàcej si´ integracji sek-
tora transportu z UE lub te˝ „tylko” jego transformacji, wskazaç nale˝y na podstawowe, charak-
terystyczne cechy przejawiania si´ tych korzyÊci i ich rozk∏adu. I tak, korzyÊci te:

1) sà bardzo zró˝nicowane w sensie rodzajowym – mikro- i makroekonomiczne, bezpo-
Êrednie i poÊrednie, bie˝àce i przysz∏ych okresów, ekonomiczne i pozaekonomiczne,
oraz podmiotowym – producentów i/lub konsumentów us∏ug, innych podmiotów itp.,

2) nie rozk∏adajà si´ proporcjonalnie w relacji do kosztów lub te˝ – szerzej – nak∏adów,
3) sà znacznie odroczone w czasie w stosunku do kosztów – czyli poniesionych wydatków,

i cz´sto nieproporcjonalnie ma∏e w relacji do nich,
4) przejawiajà si´ niekiedy w innych dziedzinach – tak˝e poza transportem, i cz´sto przy-

padajà w udziale innym, obcym podmiotom – sà przez nie w znacznej cz´Êci przejmo-
wane.

2. Infrastruktura transportowa – budowa i modernizacja
Realizacja scenariusza akcesji w obszarze infrastruktury transportu oznacza198:

1) koniecznoÊç realizacji przyj´tych przez Polsk´ w stanowisku negocjacyjnym zobowià-
zaƒ dotyczàcych rozbudowy obiektów infrastruktury – g∏ównie uk∏adu TINA,

2) zobowiàzanie UE do wspó∏finansowania, zarówno w okresie przedakcesyjnym, jak i po
akcesji, podstawowych sk∏adników infrastruktury transportu z funduszy unijnych.

Zaanga˝owanie finansowe UE w realizacj´ projektów inwestycyjnych w obszarze infrastruk-
tury transportowej w Polsce w latach 2004–2006 dokonywaç si´ b´dzie ze Êrodków: Funduszu
SpójnoÊci (2100 mln euro), Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (ERDF) – z prze-
znaczeniem na wspó∏finansowanie projektów infrastrukturalnych o podstawowym znaczeniu dla
gospodarki narodowej, uj´tych w Sektorowym Programie Operacyjnym – Transport – Gospodar-
ka Morska (SPO), w wysokoÊci 740 mln euro, oraz o znaczeniu regionalnym, uj´tych w Zintegro-
wanym Programie Operacyjnym Rozwoju Regionalnego (ZPORR), w kwocie 734,9 mln euro,
a tak˝e EAGGF (Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej) w wysokoÊci ok. 100 mln
euro na inwestycje, g∏ównie drogowe, w ma∏ych miastach i w gminach wiejskich. ¸àcznie zatem
na ten cel UE przeznaczy 3674 mln euro, inwestujàc bez ma∏a 2/3 tej sumy w sieç podstawowà,
w∏àczonà do Aneksu I decyzji 1692/96/EC.

Polska, jako kraj cz∏onkowski UE, uzyska tak˝e w latach 2007–2013 na rozwój podstawowych
sk∏adników infrastruktury transportowej Êrodki z Funduszu SpójnoÊci oraz ERDF. Trudno dziÊ
dok∏adnie okreÊliç ich wielkoÊci. Szacunkowo jedynie mo˝na przyjàç, ˝e w latach 2007–2013 Pol-
ska mo˝e uzyskaç z Funduszu SpójnoÊci 7,5–8,5 mld euro, a z funduszy strukturalnych (g∏ównie
ERDF) – ok. 3,5 mld euro.

Potrzeby Polski w tym zakresie sà nieporównywalnie wi´ksze. W samym tylko obszarze dro-
gownictwa przewidywano, ˝e udzia∏ Êrodków z UE, niezb´dnych do dostosowania sieci drogowej
TINA do wymogów dyrektywy 96/53/WE w tym okresie, tj. w latach 2007–2013, powinien wynieÊç
ok. 7,1 mld euro199. Na realizacj´ innych przedsi´wzi´ç rozwojowych i modernizacyjnych w sekto-
rze transportu: modernizacj´ sieci kolejowej, rozbudow´ infrastruktury portów lotniczych i mor-

198 Por. Wspólne Stanowisko Unii Europejskiej przyj´te przez Polsk´ na sesji ministerialnej Konferencji Akcesyjnej
w dniu 10 czerwca 2002 r., Ministerstwo Infrastruktury, http://www.mi.gov.pl, s. 6–7.

199 Program dostosowania sieci drogowej TINA w Polsce do standardu naciskowego 115 kN/oÊ do 2015 r., Minister-
stwo Transportu i Gospodarki Morskiej, Warszawa 2001, s. 9.
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skich, terminali transportu kombinowanego, itp., w∏àczonych do sieci TINA, niezb´dne jest
w tym okresie minimum 4–5 mld euro z UE.

Transfery z UE na cele rozwoju i modernizacji infrastruktury transportowej, w kontekÊcie jej
dostosowaƒ do wymogów technicznych i ekonomicznych okreÊlonych w acquis, nale˝y traktowaç
w kategoriach bezpoÊrednich korzyÊci wynikajàcych z akcesji. Tak˝e towarzyszàce im nak∏ady
strony polskiej – zarówno bud˝etowe, jak i pozabud˝etowe – nie mogà w tej sytuacji (skala zanie-
dbaƒ inwestycyjnych i niepowtarzalna szansa ich powa˝nej eliminacji) byç traktowane jako koszt,
gdy˝ jest to korzyÊç przysz∏ych okresów. Nak∏ady te generujà poza tym, bez ma∏a równoczeÊnie,
szereg korzyÊci makroekonomicznych, poÊrednich, wywo∏anych efektem rozwoju i usprawnienia
funkcjonowania infrastruktury transportu. Do grupy tych korzyÊci, poza wy˝ej ju˝ wymieniony-
mi, wynikajàcymi z usprawnienia jakoÊci, tj. standardów technicznych sieci, nale˝y zaliczyç:

• pobudzanie wzrostu gospodarczego poprzez silny impuls popytowy,200

• wzrost atrakcyjnoÊci kraju i wi´kszoÊci regionów dla kapita∏u zagranicznego,
• zwi´kszenie dost´pnoÊci transportowej regionów i pog∏´bienie procesów ich konwer-

gencji,
• tworzenie nowych miejsc pracy, przede wszystkim na etapie realizacji programu budo-

wy autostrad i dróg szybkiego ruchu, ale równie˝ w trakcie ich eksploatacji,
• wzrost mobilnoÊci spo∏ecznej, warunkujàcej utrzymanie na wy˝szym poziomie ela-

stycznoÊci rynku pracy,
• podniesienie standardu ˝ycia spo∏eczeƒstwa i wzrost dobrobytu spo∏ecznego,
• zmniejszenie negatywnego oddzia∏ywania transportu – szczególnie drogowego, na Êro-

dowisko naturalne i tym samym redukcj´ kosztów zewn´trznych transportu201,
• uzyskanie efektu synergii w zakresie spójnoÊci sieci transportowej, i tym samym za-

pewnienie mo˝liwoÊci obni˝enia transportoch∏onnoÊci wzrostu PKB.
KorzyÊci te pojawià si´ w rezultacie realizacji programów rozwoju sieci transportowej i b´dà

narastaç sukcesywnie w miar´ jej rozbudowy i poprawy standardów technicznych. Kumulowanie
si´ tych korzyÊci w czasie nie oznacza jeszcze, ˝e wszystkie one stanà si´ efektami ekonomiczny-
mi i spo∏ecznymi przypadajàcymi w udziale gospodarce narodowej. Ze wzgl´du na stopieƒ otwar-
toÊci gospodarki po akcesji oraz „ponadnarodowy, ogólnoeuropejski” charakter podstawowych
elementów infrastruktury transportu, cz´Êç tych efektów, szczególnie wynikajàcych z moderniza-
cji sieci i punktów transportowych, zostanie przej´ta przez obcych przewoêników i stanie si´ ko-
rzyÊciami UE. Generalnie jednak beneficjentami tego procesu b´dà g∏ównie u˝ytkownicy trans-
portu i spo∏eczeƒstwo, obcià˝one ni˝szymi kosztami zewn´trznymi transportu.

W scenariuszu pozostania Polski poza Unià rozk∏ad kosztów i korzyÊci oraz ich relacje kszta∏-
tujà si´ odmiennie ni˝ w przypadku scenariusza akcesji. Polska jako kraj stowarzyszony z UE by-
∏aby pozbawiona dost´pu do funduszy spójnoÊci oraz funduszy strukturalnych, które zasilajà
Êrodki w∏asne przeznaczane na rozwój infrastruktury transportu. Proces budowy i modernizacji
sieci by∏by realizowany w tempie mniejszym ni˝ obecne i zdecydowanie wolniejszym ni˝ w scena-
riuszu akcesji. Zjawisko niszczenia nawierzchni dróg i post´pujàcej degradacji w obszarze ca∏ej
infrastruktury transportu mog∏oby si´ zatem jeszcze nasiliç, co z kolei wp∏ywa∏oby na podwy˝sze-
nie kosztów transportu w cenach zbytu towarów, wywo∏ujàc silnie inflacjogenny impuls w makro-
skali. Skutki te odczuwaliby te˝ na wi´kszà ni˝ dotychczas skal´ konsumenci us∏ug transporto-
wych, a de facto ca∏e spo∏eczeƒstwo, majàc ograniczony dost´p do infrastruktury transportu i to
jeszcze o niskim standardzie. Dalszemu zmniejszeniu uleg∏aby dost´pnoÊç transportowa wielu re-
gionów i tym samym ich atrakcyjnoÊç, nie tylko jako miejsc lokalizacji produkcji, ale tak˝e oÊrod-

200 Por. Verkehrsbericht 2000. Integrierte Verkehrspolitik – Unser Konzept für eine mobile Zukunft. Deutscher Bun-
destag, Drucksache 14/4688.

201 W Polsce koszty te w 2000 r. oszacowano na kwot´ 12 322 mln z∏. – Por. H. Bronek (red.), Internalizacja kosztów
zewn´trznych transportu i infrastruktury, Uniwersytet Szczeciƒski, Szczecin 2000.
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ków turystyczno-rekreacyjnych. Potencjalnie istniejàce dêwignie rozwoju gospodarczego i stabi-
lizacji rynku pracy tak˝e nie zosta∏yby uruchomione. KonkurencyjnoÊç polskiej gospodarki – we
wszystkich jej aspektach, zosta∏aby wydatnie obni˝ona.

Rozmiary kosztów wynikajàce tylko z braku dost´pu do unijnych funduszy s∏u˝àcych wspiera-
niu rozwoju infrastruktury transportu, to:

• brak w perspektywie do 2014 r. ok. 15 mld. euro, które Polska mog∏aby uzyskaç w la-
tach 2004–2013 na cele finansowania infrastruktury,

• powa˝ne, bezpoÊrednie i poÊrednie nast´pstwa o charakterze ekonomicznym, spo∏ecz-
nym i ekologicznym, wynikajàce z braku mo˝liwoÊci realizacji polityki zrównowa˝one-
go rozwoju transportu; tego typu koszty oceniç mo˝na w perspektywie do 2014 r. na
minimum 20 mld euro.

Koszty te, w zestawieniu z trudnymi do skwantyfikowania po˝ytkami wynikajàcymi z realiza-
cji scenariusza nieakcesji, sà ogromne. KorzyÊci te, to g∏ównie krótkookresowe efekty b´dàce na-
st´pstwem zmniejszenia tempa dostosowywania infrastruktury w∏àczonej do uk∏adu TINA do
wymogów UE. Silna koncentracja bowiem na realizacji przedsi´wzi´ç uzgodnionych z UE, finan-
sowanych w coraz wi´kszym stopniu z kredytów MIF, w warunkach wr´cz braku Êrodków finan-
sowych na utrzymanie i modernizacj´ pozosta∏ej sieci krajowej, a w tym budow´ obwodnic i mo-
stów, jest niewàtpliwie znacznym kosztem o charakterze makroekonomicznym202. Zaniechanie
realizacji tej strategii pozwoli∏oby zapewne przesunàç cz´Êç Êrodków publicznych, „uwiàzanych”
w ogromnych projektach tego typu, dajàc szans´ na lepszà koordynacj´ rozwoju sieci komunika-
cyjnej w uk∏adzie krajowym. W takich warunkach dystans, jaki mo˝e zaistnieç w przypadku reali-
zacji scenariusza akcesji mi´dzy rozwojem sieci TINA a pozosta∏ym uk∏adem infrastruktury
transportowej Polski, by∏by mniejszy.

KorzyÊci wynikajàce z osiàgni´cia lepszej spójnoÊci w rozwoju sieci transportowej Polski by-
∏yby jednak krótkookresowe. Ju˝ w Êrednim horyzoncie czasu, a zw∏aszcza w d∏ugim, na skutek
niedoboru Êrodków finansowych na te cele, narastajàce w uk∏adzie transportu i jego otoczeniu
coraz wy˝sze koszty ca∏kowicie by je wyeliminowa∏y.

Scenariusz nieakcesji generuje zatem nie tylko wi´ksze koszty ni˝ korzyÊci, ale po˝ytki te sà
te˝ znikome w relacji do tych, jakie w ró˝nych przekrojach uzyskuje si´ z tytu∏u realizacji scena-
riusza akcesji, który zapewnia zrównowa˝ony rozwój transportu w d∏ugim okresie.

3. Transport drogowy
Wynegocjowane warunki akcesji do UE w obszarze transportu drogowego, zarówno w seg-

mencie przewozów osób, jak i rzeczy, wskazujà na to, ˝e gros bezpoÊrednich kosztów i korzyÊci
dotyczy sektora przedsi´biorstw transportowych. Aktualny stan dostosowaƒ w sferze legislacyj-
nej, instytucjonalnej i realnej Êwiadczy, i˝ w tej dziedzinie Polska do koƒca 2003 r. poniesie wi´k-
szoÊç kosztów bud˝etowych oraz mikroekonomicznych. Obecne, zwi´kszone nak∏ady na dostoso-
wanie pojazdów oraz zasad i warunków prowadzenia dzia∏alnoÊci przewozowej do wymogów UE,
okreÊlonych w obowiàzujàcych ustawach, spowodujà znaczny wzrost kosztów eksploatacji w tym
sektorze. W efekcie, ze wzgl´du na aktualny stan rynku, dalszemu obni˝eniu ulegnie rentownoÊç
produkcji. Pojawià si´ – i to na du˝à skal´ – bankructwa firm przewozowych, szczególnie tych,
które operujà na rynku wewn´trznym. Cz´Êç kosztów poniosà tak˝e przewoênicy w okresie po-
akcesyjnym, ale b´dà to ju˝ w wi´kszoÊci koszty dostosowaƒ rynkowych.

Wy˝sze nak∏ady, wià˝àce si´ z wdro˝eniem acquis communautaire oraz dostosowaniem do
wymogów rynku, prze∏o˝à si´ jednak w Êrednim horyzoncie czasu na wymierne korzyÊci finanso-
we, wynikajàce z u∏atwionego dost´pu do rynku – g∏ównie w przewozach mi´dzynarodowych po

202 Por. Costs and benefits of enlargement. NEI, Interim Report 2. July 1999,
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zniesieniu zakazu wykonywania kabota˝u. Du˝e zró˝nicowanie firm dzia∏ajàcych w przewozach
drogowych rzeczy i osób oraz wysoki stopieƒ zatomizowania poda˝y w tym segmencie rynku mo-
˝e mieç jednak˝e pewne reperkusje po akcesji Polski do UE. Z jednej strony, mo˝e to wp∏ywaç
pozytywnie na decyzje dotyczàce wczeÊniejszego zniesienia zakazu wykonywania kabota˝u w nie-
których paƒstwach Wspólnoty – firmy takie nie stanowià silnego zagro˝enia dla dzia∏ajàcych tam
firm wspólnotowych. Z drugiej jednak, ma∏e firmy tego typu majà mniejsze mo˝liwoÊci ekspansji
i zdobywania nowych, szczególnie geograficznie odleg∏ych rynków zbytu. Dla ma∏ych, cz´sto ro-
dzinnych firm transportowych w∏àczenie si´ do przewozów kabota˝owych w krajach UE oznacza-
∏oby bowiem faktycznie koniecznoÊç przeniesienia dzia∏alnoÊci przewozowej do danego kraju,
gdzie koszty wejÊcia na rynek sà z regu∏y wysokie. Zatem realne szanse efektywnego wykorzysta-
nia mo˝liwoÊci wynikajàcych z pe∏nego otwarcia rynku, po trzech lub pi´ciu latach obowiàzywa-
nia zakazu wykonywania kabota˝u, b´dà dla tych firm niewielkie.

Problem kosztów, a przede wszystkim ró˝nic kosztowych mi´dzy polskimi a obcymi przewoê-
nikami z krajów UE, nabiera zatem podstawowego znaczenia dla oceny skali korzyÊci lub kosz-
tów realizacji scenariusza akcesji. Cz´Êciowe otwarcie rynku w zakresie przewozów mi´dzynaro-
dowych i tranzytowych, jak te˝ prawo wykonywania przewozów mi´dzy krajami cz∏onkowskimi
od momentu akcesji, stwarza znaczne szanse polskim przewoênikom mi´dzynarodowym, ale pod
warunkiem, i˝ utrzymajà jak najd∏u˝ej istniejàce ró˝nice kosztowe w relacji do swych konkuren-
tów. Nie b´dzie to zadaniem ∏atwym z uwagi na dynamiczny wzrost kosztów, jaki nastàpi∏ ostat-
nio w tej dziedzinie. Dzi´ki konsolidacji tego sektora i uzyskanym w jej wyniku efektom skali pro-
dukcji mo˝na by jednak, mimo utrzymujàcej si´ wysokiej dynamiki wzrostu kosztów, znacznie
zredukowaç koszty jednostkowe pracy przewozowej w mi´dzynarodowym transporcie drogowym.

Wysokie koszty przedakcesyjne tego sektora i brak, na skutek rozstrzygni´ç negocjacyjnych,
mo˝liwoÊci uzyskania pe∏nych efektów wynikajàcych z akcesji, wywo∏a wi´c krótkookresowe, po-
wa˝ne reperkusje spo∏eczno-ekonomiczne w tej sferze. Przejawià si´ one w postaci utraty znacz-
nej cz´Êci mo˝liwych do uzyskania przychodów i powstaniu dodatkowych kosztów wynikajàcych
z koniecznoÊci wykonywania tzw. pustych przebiegów. Szacunkowe obliczenia wskazujà, ˝e203:

• dodatkowe koszty, wynikajàce z utraconych mo˝liwoÊci wykonywania przez polskich
przewoêników przewozów kabota˝owych w mi´dzynarodowym transporcie drogowym
rzeczy, wyniosà w przeliczeniu na jeden pojazd ok. 12 650 euro rocznie, co stanowi
przeci´tnie ∏àcznie ponad 550 mln z∏ w skali roku,

• utracone dochody tych przedsi´biorstw wyniosà ponad 800 mln z∏ w skali roku.
Wysokim kosztom mikroekonomicznym i spo∏ecznym (utrata wielu miejsc pracy) w sektorze

transportu drogowego w wyniku realizacji scenariusza akcesji towarzyszyç b´dà jednak˝e liczne
korzyÊci, jakie wystàpià nie tylko w mikro-, ale i w makroskali. Mo˝na do nich zaliczyç:

• oszcz´dnoÊç czasu i kosztów transportu, jakà uzyskajà nabywcy us∏ug przewozowych
w wyniku wzrostu jakoÊci Êwiadczonych us∏ug,

• zwi´kszenie bezpieczeƒstwa przewozów i obni˝k´ negatywnego oddzia∏ywania trans-
portu drogowego na Êrodowisko – redukcja kosztów zewn´trznych transportu,

• wzrost konkurencyjnoÊci nie tylko polskich operatorów transportowych, ale tak˝e go-
spodarki – g∏ównie jednak tych jej ga∏´zi, które w najwi´kszym stopniu korzystajà
z us∏ug transportu drogowego,

• wyrównanie warunków konkurencji w obszarze transportu w wymiarze ga∏´ziowym
i mi´dzyga∏´ziowym,

• wzrost produkcji w tych dziedzinach gospodarki, które wytwarzajà produkty na potrze-
by transportu drogowego (przemys∏ gumowy, elektrotechniczny, itp.).

203 Por. Monitoring rynku przewozów drogowych w roku 2000, Instytut Transportu Samochodowego (ITS), Warszawa
2001 oraz Tendencje w rozwoju rynku transportu drogowego, ITS, Warszawa 2001.
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KorzyÊci te i ich pochodne, które powinny bilansowaç negatywne skutki, jakie pojawià si´
w tym sektorze w wyniku jego stopniowej integracji z UE, w pe∏ni uzewn´trznià si´ dopiero w kil-
ka lat po akcesji. Po dwuletnim okresie porzàdkowania rynku transportowego – tworzenia swo-
istego ∏adu w tym zakresie, a tak˝e po mo˝liwie szybkim, trwajàcym maksymalnie trzy lata okre-
sie przejÊciowym, wprowadzonym przez UE, pojawiç si´ mo˝e bowiem ponownie szansa zwi´k-
szenia liczby podmiotów gospodarczych dzia∏ajàcych w tym sektorze transportu i tym samym re-
dukcji poczàtkowych wysokich kosztów dost´pu do rynku i zawodu przewoênika. Efekt ten w du-
˝ym stopniu b´dzie funkcjà d∏ugoÊci czasu trwania okresu przejÊciowego. Mo˝na zatem przyjàç,
˝e scenariusz akcesji w obszarze transportu drogowego:

• w krótkim 2–3-letnim okresie wykazuje wzgl´dnà równowag´ kosztów i korzyÊci, acz-
kolwiek wskutek np. braku konsolidacji koszty te mogà przewy˝szyç korzyÊci,

• w Êrednim, po 2007 r., a tym bardziej w d∏ugim horyzoncie czasu, zapewnia znacznà
nadwy˝k´ korzyÊci nad kosztami, warunkujàc rozwój tego sektora transportu.

Z kolei scenariusz pozostania poza strukturà UE oznacza nie tylko koniecznoÊç kontynuacji
dotychczasowego, nieefektywnego modelu funkcjonowania tego sektora transportu, ale wr´cz po-
g∏´bienia wszystkich negatywnych skutków, jakie model ten wywo∏uje zarówno w mikro-, jak
i w makroskali. Koszty w tym scenariuszu by∏yby poza tym niezwykle wysokie, bioràc pod uwag´
fakt, i˝ znaczna ich cz´Êç zosta∏a ju˝ poniesiona w okresie dostosowawczym, natomiast realnie nie
osiàgni´to by wszystkich efektów z tego tytu∏u, jakie mo˝na uzyskaç, realizujàc scenariusz akcesji.

W zasadzie scenariusz braku akcesji to wariant stopniowej, nieuniknionej degradacji tego
sektora. Nastàpi∏oby tam dalsze podmiotowe rozdrobnienie strony poda˝y i na skutek rosnàcych
kosztów eksploatacji, szczególnie w obszarze przewozów krajowych, wystàpi∏aby fala bankructw.
Koszty ekonomiczne i spo∏eczne by∏yby w tym przypadku bardzo wysokie.

Mog∏yby one ulec obni˝eniu tylko wówczas, gdyby dokonano wy∏àczeƒ tej grupy przewoêni-
ków z niektórych obowiàzków wprowadzonych przez ustawy o transporcie drogowym i czasie
pracy kierowców. To jednak mia∏oby okreÊlone konsekwencje makroekonomiczne, wynikajàce
z utrwalenia dualnego systemu organizacji przewozów towarowych, i generowa∏oby równie˝ wy-
sokie koszty spo∏eczne, b´dàce nast´pstwem petryfikacji istniejàcego systemu, których gospodar-
ka nie by∏aby w stanie w pe∏ni przejàç. Ponadto zosta∏by faktycznie zahamowany proces transfor-
macji tego sektora transportu i dalszy spadek jego udzia∏u w tworzeniu PKB.

W obszarze mi´dzynarodowych przewozów drogowych zachowany zosta∏by tak˝e w du˝ym
stopniu dotychczasowy, nieefektywny model organizacji dzia∏alnoÊci i zbytu us∏ug. Oferta pol-
skich przewoêników ogranicza∏aby si´ nadal do tradycyjnych, najprostszych form obs∏ugi klien-
tów, czyli wykonywania przewozu ∏adunków. Ograniczony dost´p do rynku UE nie wyzwala∏by
dostatecznych bodêców do rozwoju us∏ug logistycznych i tworzenia lub w∏àczania si´ do istniejà-
cego uk∏adu sieci dystrybucyjno-logistycznych w tych krajach. W rezultacie system organizacji
przewozów mi´dzynarodowych, oparty na zasadach kontyngentów i udzielania wzajemnych ze-
zwoleƒ, prowadzi∏by do eliminowania polskich przewoêników z rynku krajów UE. Ich miejsce
szybko zresztà zaj´liby operatorzy transportowi z nowych krajów cz∏onkowskich.

W scenariuszu pozostania poza UE, szczególnie po 2004 r., nie ma zatem faktycznie ˝adnych
liczàcych si´ korzyÊci, ani mikro-, ani makroekonomicznych. W krótkim horyzoncie czasu nie-
wielkie korzyÊci mikro- i makroekonomiczne nie b´dà w stanie zrównowa˝yç relatywnie wysokich
kosztów makroekonomicznych wynikajàcych z zahamowania procesu przebudowy tego sektora
i jego dostosowania do wymogów europejskich. W Êrednim natomiast i w d∏ugim okresie korzy-
Êci praktycznie w ogóle si´ nie pojawiajà, natomiast koszty bezpoÊrednie i poÊrednie towarzyszà-
ce realizacji tego scenariusza sà wyjàtkowo wysokie, nieporównywalnie wy˝sze od tych w scena-
riuszu akcesji.
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4. Transport kolejowy
OkreÊlone w scenariuszu akcesyjnym zasady dost´pu operatorów z krajów UE do polskiego

rynku przewozów kolejowych oraz wykonywania przewozów w okresie do 2007 r. i póêniej, wyzna-
czajà ramy dzia∏ania i pozycj´ g∏ównego polskiego operatora kolejowego, jakim b´dzie PKP Car-
go SA na tym rynku przewozów oraz na liberalizujàcym si´ stopniowo rynku europejskim. Przy-
znany Polsce trzyletni okres przejÊciowy, z prawem ograniczonego w tym czasie dost´pu do sieci
TERFN obcym przewoênikom kolejowym, ma g∏ównie na celu wzmocnienie pozycji konkurencyj-
nej tego operatora, który – paradoksalnie – posiadajàc monopolistycznà pozycj´ rynkowà, jest pod
ka˝dym wzgl´dem bardzo s∏abym przewoênikiem. Jego pozycja rynkowa zdaje si´ byç wi´c, nawet
we wst´pnej fazie liberalizacji polskiego rynku przewozów towarowych, powa˝nie zagro˝ona.

W zwiàzku z tym, w celu zminimalizowania mikroekonomicznych kosztów akcesji w tym seg-
mencie rynku przewozów kolejowych, wyra˝ajàcych si´ w postaci mo˝liwej utraty znacznej cz´Êci
rynku i tym samym przychodów z dzia∏alnoÊci podstawowej PKP Cargo SA, dokonano, uzgod-
nionego w stanowisku negocjacyjnym, wyboru wariantu cz´Êciowej ochrony polskiego rynku ko-
lejowych przewozów towarowych204. Scenariusz ten uto˝samia wi´c interes ochrony polskiego
rynku z interesem ekonomicznym dzia∏ajàcego na tym rynku monopolisty.

W tym sensie scenariusz akcesji petryfikuje niejako istniejàcy uk∏ad podmiotowy rynku kole-
jowego i nie wymusza dzia∏aƒ prowadzàcych do restrukturyzacji PKP Cargo SA pod presjà nara-
stajàcej konkurencji rynkowej. Nie wspomaga on te˝ konkurencji i nie czyni z niej instrumentu
wiodàcego do wzrostu efektywnoÊci funkcjonowania rynku kolejowego i tworzenia tam niezb´d-
nego ∏adu rynkowego. W rezultacie koszty (mikroekonomiczne) odbiorców us∏ug kolejowych –
klientów PKP SA, nie ulegnà redukcji. Wr´cz przeciwnie, w wymiarze realnym wzrosnà wskutek
narastajàcej ró˝nicy mi´dzy wysokoÊcià efektywnych stawek frachtowych a poziomem jakoÊci
oferowanych us∏ug przewozowych.

Scenariusz ten zatem, przynajmniej w krótkim horyzoncie czasu, do 2007 r., stwarzajàc znacz-
ne korzyÊci mikroekonomiczne, generowa∏ b´dzie równie˝ okreÊlone koszty mikro- oraz makro-
ekonomiczne, wynikajàce g∏ównie z wyd∏u˝enia okresu funkcjonowania monopolistycznych
struktur rynkowych w tym obszarze transportu. Wystàpià jednak tak˝e znaczne korzyÊci makro-
ekonomiczne, wyra˝ajàce si´ w postaci:

• wzmocnienia szans rozwoju transportu kolejowego i poprzez to realizacji strategii
zrównowa˝onego rozwoju i obni˝enia zewn´trznych kosztów transportu, a tak˝e wspo-
maganie rozwoju transportu kombinowanego,

• mo˝liwoÊci redukcji wydatków bud˝etowych na cele restrukturyzacji PKP SA,
• zapewnienia lepszego podzia∏u zadaƒ przewozowych w uk∏adzie gospodarki narodo-

wej i obni˝enia transportoch∏onnoÊci przyrostu PKB.
W efekcie zatem w krótkim horyzoncie czasu w scenariuszu tym, g∏ównie dzi´ki uzyskaniu

trzyletniego okresu przejÊciowego, korzyÊci mikro- i makroekonomiczne sà nieco wi´ksze ni˝
koszty. W Êrednim okresie, po 2007/2008 r., scenariusz akcesji b´dzie generowa∏ ju˝ znaczne ko-
rzyÊci makroekonomiczne, takie jak: wy˝sza konkurencyjnoÊç, wysokie efekty konsumentów
us∏ug, redukcja obcià˝eƒ bud˝etu, wy˝sza dost´pnoÊç transportu kolejowego, wy˝sza mobilnoÊç
spo∏eczna. B´dà one zdecydowanie wy˝sze ni˝ koszty tego typu. Równie˝ w mikroskali korzyÊci
przewy˝szà koszty, szczególnie jeÊli zostanie wprowadzona wzgl´dna, d∏ugookresowa równowa-
ga mi´dzy poziomem cen za dost´p i korzystanie z infrastruktury kolejowej a cenami oferowany-
mi przez u˝ytkowników tej infrastruktury – operatorów kolejowych. Uporzàdkowanie sfery ryn-
ku, b´dàce nast´pstwem przyj´cia zmodyfikowanego acquis w tej dziedzinie w 2001 oraz
w 2003 r., zapewni bowiem rozwój sektora przewozów kolejowych, zarówno towarowych, jak i pa-
sa˝erskich, na zdrowych ekonomicznie zasadach.

204 Por. Za∏àcznik nr 3 do Stanowiska negocjacyjnego Polski w obszarze Polityka Transportowa.
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Scenariusz nieakcesji w tym obszarze transportu ró˝ni si´ natomiast zasadniczo od scenariu-
sza przystàpienia do UE. Polska, nie przyjmujàc acquis kolejowego, nie musi po 2004 r. dokonaç
otwarcia swojego rynku przewozów towarowych i mo˝e kontynuowaç dotychczasowà strategi´ re-
strukturyzacji PKP SA oraz regulacji rynku kolejowego. Polska nie partycypuje jednak wówczas
w funduszach strukturalnych i Funduszu SpójnoÊci UE, nie pozyskujàc bezzwrotnych Êrodków fi-
nansowych na modernizacje sieci kolejowej. Co oznacza∏by ten wariant w warunkach zmieniajà-
cego si´ po 2004 r. otoczenia zewn´trznego oraz utrzymaniu obecnej tendencji spadkowej popy-
tu na us∏ugi tej ga∏´zi transportu (Polski rynek przewozów kolejowych gwa∏towanie si´ bowiem
kurczy), nietrudno przewidzieç205.

W scenariuszu tym zatem, poza nieznacznymi korzyÊciami o charakterze mikroekonomicz-
nym, b´dàcymi nast´pstwem utrzymania pe∏nej ochrony polskiego rynku przewozowego przed
konkurencjà zewn´trznà, trudno w∏aÊciwie doszukaç si´ innych korzyÊci – zarówno w krótkim,
jak i w Êrednim przedziale czasu206. Przy malejàcym popycie na us∏ugi transportu kolejowego nie
wystàpià te˝ zapewne ˝adne korzyÊci spo∏eczne, wynikajàce z mo˝liwoÊci utrzymania obecnego
stanu zatrudnienia w firmach przewozowych. Scenariusz ten generuje natomiast wysokie koszty,
g∏ównie o charakterze makroekonomicznym, które mogà byç pochodnà:

• wyhamowania dynamiki procesu restrukturyzacji PKP SA, a nawet mo˝liwego regre-
su w tym zakresie,

• utrzymujàcej si´ nadal, a niekiedy nawet nasilajàcej si´ presji na wzrost wydatków bu-
d˝etowych na potrzeby PKP SA,

• utrzymywania starego, nieefektywnego modelu organizacji przewozów i funkcjonowa-
nia quasi-monopolistycznego rynku kolejowego.

W wypadku realizacji tego scenariusza, który generuje wysokie koszty prowadzenia dzia∏al-
noÊci gospodarczej w tym obszarze transportu, szansa na odd∏u˝enie PKP SA i pomyÊlne prze-
prowadzenie dalszej jego restrukturyzacji staje si´ nierealna. Brak Êrodków pomocowych na mo-
dernizacj´ infrastruktury kolejowej – nie tylko sieci TINA, spowoduje, ˝e w tych warunkach efek-
tywnoÊç funkcjonowania spó∏ki zarzàdzajàcej infrastrukturà kolejowà, zobowiàzanej do jej utrzy-
mania oraz koniecznej modernizacji, stoi pod znakiem zapytania. Nie pozyska ona bowiem nie-
zb´dnych na ten cel Êrodków z dochodów uzyskiwanych z op∏at za udost´pnianie tej infrastruk-
tury s∏abym kapita∏owo operatorom kolejowym. W scenariuszu tym istnieje ponadto ogromne ry-
zyko zahamowania rozwoju transportu kombinowanego w Polsce, ze wszystkimi skutkami, jakie
to wywo∏a nie tylko w sferze funkcjonowania transportu krajowego, ale te˝ mi´dzynarodowego.

Scenariusz nieakcesji generuje zatem wysokie koszty makroekonomiczne, g∏ównie bud˝eto-
we (zwi´kszone nak∏ady na transport kolejowy) oraz spo∏eczne. Zwi´ksza tak˝e ryzyko spadku
dochodów z tytu∏u Êwiadczenia us∏ug tranzytowych i pogorszenia salda bilansu us∏ug transporto-
wych w bilansie p∏atniczym kraju. Koszty jego realizacji w Êrednim okresie po 2008 r., gdy nastà-
pi pe∏ne otwarcie rynku kolejowego w UE, mogà si´ dodatkowo nasiliç, i to nie tylko w Polsce.

Analizowany scenariusz, w relacji do scenariusza akcesji, którego realizacja wià˝e si´ równie˝
ze znacznymi kosztami i zagro˝eniami, jest jednak zdecydowanie mniej atrakcyjny w kategoriach
ekonomicznych i spo∏ecznych. Generuje bowiem zbyt wysokie koszty, wy˝sze ni˝ w scenariuszu
akcesji, nie przynoszàc – ani w Êrednim, ani tym bardziej w d∏u˝szym okresie – korzyÊci porów-
nywalnych ze scenariuszem przystàpienia Polski do UE.

205 Przewozy pasa˝erskie w latach 1993–2001 zmniejszy∏y si´ z poziomu 540 mln do 320 mln osób, a towarowe – z 390
mln t do 175 mln t i nadal wykazujà tendencj´ malejàcà. Przewiduje si´, ˝e w 2005 r. nie przekroczà one poziomu 160 mln
t.

206 KorzyÊci te to kwota nie wi´ksza przeci´tnie w skali roku ni˝ 20 mln z∏. Jest to mo˝liwa do uzyskania nadwy˝ka
przychodów nad kosztami PKP Cargo SA.
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5. Transport lotniczy
Polska negocjujàc z UE warunki akcesji w obszarze transportu lotniczego, analogicznie do

przypadku transportu kolejowego, stosowa∏a strategi´ ochrony polskiego przewoênika, tj. PLL
LOT SA – monopolisty w tym segmencie rynku, znajdujàcego si´ jednak w stadium restruktury-
zacji i prywatyzacji. Majàc na celu potrzeb´ lepszego dostosowania polskiego rynku lotniczego do
wymogów silnej mi´dzynarodowej konkurencji, proponowano wprowadzenie 3-letniego okresu
przejÊciowego ograniczajàcego dost´p przewoêników z krajów UE.

Preferencje mo˝liwe do uzyskania z tego tytu∏u dla LOT-u realizowane by∏yby jednak kosz-
tem korzyÊci, jakie mo˝na by czerpaç w wyniku tworzenia konkurencyjnego rynku przewozów lot-
niczych. W przypadku ich utrzymania, mo˝liwe do uzyskania krótkookresowe korzyÊci polskiego
przewoênika by∏yby jednak zdecydowanie ni˝sze od strat (utraconych korzyÊci), na jakie byliby
nara˝eni pasa˝erowie, czyli potencjalni klienci LOT-u, i porty lotnicze.

Pe∏ne przyj´cie acquis w tej dziedzinie, co jest równoznaczne z przystàpieniem do umowy
o Wspólnym Europejskim Obszarze Lotniczym WEOL, generuje zaÊ znaczne korzyÊci, wyra˝a-
jàce si´ w:

• zwi´kszeniu przewozów lotniczych i tworzeniu realnych, d∏ugookresowych podstaw
rozwoju tego transportu w Polsce (mo˝e on jednak˝e uzyskaç t´ pozycj´ poprzez prze-
j´cie w relacjach mi´dzyaglomeracyjnych po 2007 r. do 20% pasa˝erskiego rynku ko-
lejowego),

• zwi´kszaniu ruchu pasa˝erskiego i towarowego oraz przychodów portów regionalnych
– wed∏ug szacunków – o 10–12 mln dolarów rocznie,

• obni˝ce cen biletów (Êrednio o ok. 15–20%) w relacjach mi´dzynarodowych; ten spa-
dek kosztów przelotów spowoduje zatem dodatkowy ruch,

• podwy˝szeniu standardów bezpieczeƒstwa lotów (wspólne regulacje techniczne –
JAR) oraz bezpieczeƒstwa ekonomicznego polskiego przewoênika.

Przyjmuje si´, ˝e korzyÊci te, szczególnie uj´te w wymiarze makroekonomicznym, sà zdecydo-
wanie wy˝sze od kosztów wynikajàcych z pe∏nego wdro˝enia prawa europejskiego w tej dziedzi-
nie, gdzie stopieƒ umi´dzynarodowienia sfery regulacyjnej nale˝y do najwy˝szych, i to nie tylko
w transporcie.

Szeroko rozumiane korzyÊci przewoênika ukszta∏tujà si´ na wy˝szym poziomie, jeÊli moment
przystàpienia Polski do umowy WEOL pokryje si´ w czasie z momentem akcesji. Wówczas bo-
wiem strat, wyra˝ajàcych si´ w postaci mo˝liwej obni˝ki przychodów w 2003 r. z powodu raptow-
nej liberalizacji, a nale˝a∏oby je szacowaç na ok. 100 mln dolarów, zasadniczo da∏oby si´ uniknàç.
LOT móg∏by te˝ wykorzystaç ten okres, znajdujàc si´ ju˝ w strukturze nowego aliansu lotnicze-
go, na przygotowanie skutecznej strategii pozwalajàcej na zahamowanie w d∏u˝szym okresie
spadku jego udzia∏u w oferowanej zdolnoÊci przewozowej.

W krótkim zatem horyzoncie czasu, bioràc pod uwag´ rozmiary mo˝liwych do uzyskania ko-
rzyÊci z tytu∏u realizacji scenariusza akcesji, przy relatywnie niewielkich kosztach – g∏ównie mi-
kroekonomicznych, mo˝na stwierdziç, ˝e jest on zdecydowanie korzystny dla Polski. W Êrednim
przedziale czasu, na skutek otwarcia rynku przewozów lotniczych w Europie – utworzenie Single
European Sky – i poprawy bezpieczeƒstwa lotów powstanie Europejska Agencja Bezpieczeƒstwa
Powietrznego (EASA); skala tych korzyÊci ulegnie znacznemu rozszerzeniu. Towarzyszàce temu
koszty zostanà tak˝e w miar´ równomiernie roz∏o˝one w uk∏adzie raczej silnych aliansów lotni-
czych ni˝ przewoêników. W wyniku tego, scenariusz akcesji zyskuje w tym zakresie jeszcze bar-
dziej na atrakcyjnoÊci.

W scenariuszu pozostania poza strukturà UE, Polska w 2004 r. nie musia∏aby formalnie, po
ratyfikacji umowy WEOL przez kraje cz∏onkowskie Wspólnoty, podejmowaç szybkich dzia∏aƒ na
rzecz przystàpienia do tego porozumienia. Jednak˝e z uwagi na to, ˝e PLL LOT, b´dàc cz∏on-
kiem silnego porozumienia lotniczego – Star Alliance, jak te˝ JAA oraz EUROCONTROL,
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by∏by zasadniczo przygotowany do efektywnego funkcjonowania w strukturze nowego europej-
skiego uk∏adu rynkowego, Polska mog∏aby – jako kraj stowarzyszony z UE – przystàpiç do poro-
zumienia WEOL na takich samych zasadach jak Norwegia lub Islandia. Oznacza∏oby to, ˝e ten
segment rynku transportowego w Polsce by∏by poddany praktycznie w pe∏ni dzia∏aniu prawa eu-
ropejskiego. W scenariuszu tym zatem, pozornie porównywalnym ze scenariuszem akcesji, rela-
cja korzyÊci do kosztów jest ni˝sza ni˝ w tym drugim, wspartym efektami synergii. Skala korzyÊci
i kosztów wià˝àcych si´ z przyj´ciem takiego scenariusza i ich rozk∏ad w czasie sà jednak uzale˝-
nione od terminu podj´cia decyzji o przystàpieniu do WEOL.

6. Transport morski
Transport morski, który obejmuje sektor ˝eglugi i portów morskich oraz szeroko rozumiane

zagadnienia z zakresu bezpieczeƒstwa morskiego, charakteryzuje si´ relatywnie wysokim stop-
niem przygotowania do akcesji. Znaczna cz´Êç kosztów wià˝àcych si´ z jego dostosowaniem do
wymogów UE zosta∏a ju˝ poniesiona. Sà to g∏ównie koszty bud˝etowe, wynikajàce z dzia∏aƒ po-
dejmowanych na rzecz wzmocnienia struktur w obszarze administracji morskiej, harmonizacji
przepisów oraz wdra˝ania wymaganych standardów bezpieczeƒstwa we flocie i w portach mor-
skich. Cz´Êç tych kosztów b´dzie ponoszona tak˝e po akcesji; b´dà to zw∏aszcza te, które wià˝à
si´ z dzia∏aniami podejmowanymi przez UE w sferze zwi´kszania bezpieczeƒstwa morskiego (pa-
kiet Erika I i Erika II itp.).

Inna grupa kosztów bud˝etowych realizacji scenariusza akcesji b´dzie si´ wiàza∏a si´ z dosto-
sowaniem floty i portów morskich do wymogów rynku mi´dzynarodowego, co wymaga podnie-
sienia konkurencyjnoÊci dzia∏ajàcych w tym sektorze przedsi´biorstw. W kwestiach dotyczàcych
˝eglugi morskiej strona polska ju˝ w 2001 r. podj´∏a dzia∏ania zmierzajàce do wprowadzenia no-
wych zasad udzielania pomocy paƒstwa dla tego dotkni´tego g∏´bokim kryzysem strukturalnym
sektora, opartych na Wytycznych Wspólnoty w Sprawie Pomocy Paƒstwa w Sektorze Morskim
z lipca 1997 r. WielkoÊç tego wsparcia nie b´dzie jednak wysoka, m.in. ze wzgl´du na istniejàce
ograniczenia bud˝etowe.

W obszarze portów morskich o podstawowym znaczeniu dla gospodarki narodowej, w∏àczo-
nych do uk∏adu TINA, gdzie ogólnodost´pna, publiczna infrastruktura portowa mo˝e byç wspó∏-
finansowana z funduszy UE, korzyÊci wynikajàce z akcesji mogà byç znaczne. B´dà im towarzy-
szyç jednak równie˝ okreÊlone nak∏ady bud˝etowe, szczególnie w odniesieniu do obiektów za-
pewniajàcych bezpieczeƒstwo ˝eglugi i ruchu statków w porcie. Ju˝ w latach 2004–2006 w Sekto-
rowym Programie Operacyjnym – Transport – Gospodarka Morska okreÊlono je ∏àcznie w wyso-
koÊci ok. 200 mln z∏207. Nie mo˝na ich jednak˝e, analogicznie do przypadku innych sk∏adników in-
frastruktury transportu, traktowaç w kategoriach kosztów.

Ma∏ym portom i przystaniom morskim polskiego wybrze˝a realizacja scenariusza akcesji mo-
˝e przynieÊç znaczne korzyÊci, wyra˝ajàce si´ w:

• uzyskaniu z funduszy strukturalnych UE Êrodków na modernizacj´ i rozwój infrastruk-
tury transportowej, zdolnej wspomagaç rozwój regionalny,

• mo˝liwoÊci w∏àczenia tych portów do programu rozwoju ˝eglugi bliskiego zasi´gu.
Scenariusz akcesji w obszarze transportu morskiego daje nie tylko szans´ rozwoju przedsi´-

biorstw ˝eglugowych, portowych oraz tych, które dzia∏ajà w sferze obrotu portowo-morskiego,
ale stwarza tak˝e realne mo˝liwoÊci uzyskania szeregu korzyÊci makroekonomicznych. KorzyÊci
te wià˝à si´ przede wszystkim z:

207 Por. Sektorowy Program Operacyjny – Transport – Gospodarka Morska. Ministerstwo Infrastruktury. Warszawa,
grudzieƒ 2002, s. 21 i nast.
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• tworzeniem nowych miejsc pracy i stymulowaniem rozwoju gospodarczego dotkni´-
tych strukturalnym kryzysem regionów nadmorskich,

• zwi´kszeniem roli sektora morskiego w tworzeniu PKB i wzrostem dodatniego salda
bilansu us∏ug morskich,

• zwi´kszeniem bezpieczeƒstwa ekologicznego w pasie nadmorskim i na obszarach mor-
skich Rzeczypospolitej.

Scenariusz akcesji generuje zatem w transporcie morskim relatywnie niewielkie koszty – za-
równo w mikro-, jaki w makroskali. Gros tych kosztów stanowià koszty dostosowawcze – harmo-
nizacji prawa i wzmocnienia struktur administracyjnych – i zosta∏y one ju˝ poniesione.

KorzyÊci wynikajàce z realizacji tego scenariusza sà natomiast rozleg∏e i dotyczà nie tylko sek-
tora przedsi´biorstw, ale równie˝ regionów i gospodarki narodowej. Ich ogólna analiza jedno-
znacznie wskazuje na to, ̋ e zdecydowanie przewy˝szajà one ju˝ w krótkim horyzoncie czasu kosz-
ty, jakie ten scenariusz generuje. W Êrednim z kolei okresie, ta dodatnia relacja kosztów do ko-
rzyÊci ukszta∏tuje si´ jeszcze wyraêniej.

Rozwój polskiego transportu morskiego w warunkach pozostania Polski poza UE obarczony
jest ogromnymi ryzykami. Nie by∏by on obj´ty zasadami pomocy, jakie dopuszcza i stosuje Unia
w tym zakresie, oraz nie korzysta∏by ze wsparcia funduszy strukturalnych. Polska utraci∏aby za-
pewne w ca∏oÊci flot´ p∏ywajàcà pod banderà narodowà i tym samym realnie PRS, który mia∏by
jeszcze wi´ksze problemy z uzyskaniem statusu towarzystwa akredytowanego w UE. Z rynku
uby∏oby wiele firm z sektora obrotu portowo-morskiego.

W portach morskich odczuwalny by∏by silny spadek obrotów towarowych i ruchu statków.
Porty morskie ju˝ po kilku latach utraci∏yby swà pozycj´ konkurencyjnà na ba∏tyckim rynku prze-
wozów morskich, nie b´dàc w tych warunkach w stanie wykreowaç centrów dystrybucyjno-logi-
stycznych i przekszta∏ciç si´ w ogniska przedsi´biorczoÊci i bieguny wzrostu gospodarczego. Pol-
skie porty morskie nie skorzysta∏yby równie˝ z szansy, jakà daje silnie promowany przez UE roz-
wój ˝eglugi bliskiego zasi´gu oraz wprowadzenie tzw. pakietu portowego, stwarzajàcego u∏atwie-
nia w zakresie dost´pu do rynku us∏ug portowych.

Nastàpi∏aby te˝ w krótkim okresie dalsza degradacja ma∏ych portów i spadek ich znaczenia
w stymulowaniu rozwoju regionalnego i lokalnego. Zauwa˝alny by∏by tak˝e regres w rozwoju tu-
rystyki morskiej i jachtingu. W regionach nadmorskich Polski wzrós∏by wydatnie poziom bezro-
bocia i pog∏´bi∏oby si´ zjawisko ich post´pujàcej peryferyzacji.

Koszty wynikajàce z realizacji tego scenariusza by∏yby zatem szczególnie wysokie – zarówno
w sektorze przedsi´biorstw, jak i w skali makroekonomicznej. W miar´ up∏ywu czasu koszty te
wykazywa∏yby silnà tendencj´ wzrostu.

Zestawiajàc zatem oba scenariusze z typowym dla nich uk∏adem kosztów i korzyÊci, dostrze-
ga si´ w tej dziedzinie, jak w ˝adnej innej, ogromnà przewag´ scenariusza akcesji nad scenariu-
szem alternatywnym. Wynika stàd generalny wniosek, i˝ w tych obszarach transportu, gdzie gros
aktywnoÊci gospodarczej realizowane jest w uk∏adzie mi´dzynarodowym lub na jego styku, sce-
nariusze akcesji wykazujà zdecydowanà przewag´ nad scenariuszami pozostania poza UE. Od-
nosi si´ to do relacji kosztów i korzyÊci analizowanych zarówno w Êrednim, jak i w d∏ugim prze-
dziale czasu.

7. Transport wodny Êródlàdowy
˚egluga Êródlàdowa, której udzia∏ w realizacji przewozów masy towarowej w Polsce jest naj-

mniejszy wÊród wszystkich ga∏´zi transportu, jest od strony regulacyjnej jednà z najlepiej przygo-
towanych do akcesji ga∏´zi transportu. Nowa ustawa o ˝egludze Êródlàdowej wraz z pakietem ak-
tów wykonawczych w pe∏ni zharmonizuje polskie prawo z prawem UE, u∏atwiajàc dzia∏alnoÊç
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polskim przewoênikom, którzy funkcjonujà g∏ównie na rynku przewozowym UE na podstawie za-
wartych umów bilateralnych o ˝egludze Êródlàdowej208.

Umowy bilateralne obowiàzujàce w tym obszarze transportu stwarzajà jednak tylko u∏atwie-
nia w zakresie dost´pu do rynku, nie wprowadzajàc zasad umo˝liwiajàcych swobod´ wykonywa-
nia dzia∏alnoÊci transportowej – z kabota˝em w∏àcznie. Pe∏na swoboda dost´pu do rynku na dro-
gach wodnych Êródlàdowych, okreÊlona w rozporzàdzeniu Rady 3921/91EWG, nastàpi zatem do-
piero w momencie akcesji. Akcesja stwarza zatem ogromnà szans´ polskim przewoênikom upra-
wiajàcym ˝eglug´ wodnà Êródlàdowà:

• nie tylko przetrwania kryzysu, jaki wyst´puje na rynku krajowym – spadek popytu
i wielkoÊci przewozów, niski standard dróg wodnych Êródlàdowych, itp.,

• ale tak˝e utrzymania, a nawet wzmocnienia swej pozycji na rynku ˝eglugowym UE.
Z punktu widzenia zarówno krótko-, jak i Êredniookresowych interesów polskich przewoêni-

ków, którzy sà przygotowani do dzia∏ania na trudnym rynku unijnym, scenariusz akcesji jest wi´c
rozwiàzaniem bardzo korzystnym. Nie b´dzie on generowa∏ dla nich wi´kszych kosztów, nawet
w zakresie odnowy tona˝u, którego zasady zosta∏y okreÊlone w rozporzàdzeniach Rady
1101/89/EWG i 1102/89/EWG. Poniewa˝ nie wyst´puje w Polsce problem nadpoda˝y, nie b´dzie
potrzeby z∏omowania tona˝u na wi´kszà skal´ i jego zasadniczej odnowy na obowiàzujàcej w UE
zasadzie old for new. Cz´Êç kosztów wymiany tona˝u (a jego potencja∏ przewozowy jest regulo-
wany w UE) obcià˝a bowiem przewoêników. Proces ten jest jednak finansowany za poÊrednic-
twem funduszy z∏omowania, specjalnie tworzonych w krajach cz∏onkowskich. Polska fundusze ta-
kie tworzy od poczàtku 2003 r.209 Oprócz sk∏adek armatorów, fundusze te zasilane sà jednak rów-
nie˝ Êrodkami z bud˝etu paƒstwa.

Koszty bud˝etowe wià˝àce si´ z harmonizacjà prawa, wzmocnieniem administracji (urz´dów
˝eglugi Êródlàdowej) oraz powstaniem funduszu z∏omowania tona˝u, nie sà wysokie i majà na
ogó∏ charakter kosztów dostosowawczych. KorzyÊci makroekonomiczne sà jednak w scenariuszu
akcesji o wiele wy˝sze, zwa˝ywszy na fakt, i˝ akcesja w tej dziedzinie transportu, jak w ˝adnej in-
nej, stwarza wr´cz jednostronne korzyÊci dla polskich przewoêników. Polski rynek, niedost´pny
praktycznie ze wzgl´dów techniczno-nawigacyjnych dla przewoêników z UE, pozostanie wr´cz
wy∏àcznà domenà aktywnoÊci polskich operatorów, co nie zagrozi w istotny sposób ich pozycji
rynkowej i nie pogorszy trudnej dziÊ sytuacji ekonomiczno-finansowej. Akcesja do UE oznacza
tak˝e szans´ realizacji Programu dla Odry w 2006 i w d∏u˝szej perspektywie, po 2010 r., pozyska-
nia Êrodków na modernizacj´ dróg wodnych Êródlàdowych oraz portów rzecznych w∏àczonych do
sieci TINA.

Scenariusz akcesji, który ju˝ w krótkim horyzoncie czasu b´dzie generowa∏ znaczne korzyÊci
nie tylko dla przewoêników, ale i dla bud˝etu paƒstwa, stwarza szans´ za˝egnania kryzysu, jaki
istnieje w tym obszarze transportu ju˝ od kilku lat, co daje podstawy w Êrednim, a szczególnie
w d∏ugim okresie do rozwoju ˝eglugi Êródlàdowej w Polsce.

W przypadku pozostania poza UE, sektor ˝eglugi Êródlàdowej zosta∏by w szczególny sposób
dotkni´ty skutkami takiego rozwiàzania. Mimo pe∏nego wr´cz dostosowania tego subobszaru
transportu do wymogów acquis, obowiàzujàcego w tej dziedzinie, przewoênicy polscy zostaliby ze-
pchni´ci do defensywy w tym segmencie rynku. Podstawà formalnà ich obecnoÊci na rynku ˝eglu-
gi Êródlàdowej UE by∏yby bowiem tylko umowy dwustronne, niedajàce podstaw do wykonywania
przewozów kabota˝owych. Prawo wykonywania kabota˝u uzyskaliby natomiast przewoênicy z no-
wych krajów cz∏onkowskich – z Czech, S∏owacji i W´gier, co pogorszy∏oby warunki dzia∏alnoÊci
polskich operatorów, ze wszystkimi skutkami ekonomiczno-finansowymi stàd wynikajàcymi.

208 Polska umowy takie zawar∏a z RFN oraz Holandià i Luksemburgiem, otwierajàc przewoênikom dost´p do rynku
UE, aczkolwiek ma on charakter doÊç ograniczony.

209 Ustawa o Funduszu ˚eglugi Âródlàdowej i Funduszu Rezerwowym z 28 paêdziernika 2002 r. (Dz.U. nr 199,
poz. 1672).
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Ze wzgl´du na ma∏à pojemnoÊç polskiego rynku, Polska nie uzyska∏aby ˝adnych istotnych
efektów z tytu∏u ograniczenia dost´pu do niego. Rosnàcym kosztom prowadzenia dzia∏alnoÊci na
rynku UE (skutek wzrastajàcych ograniczeƒ w dost´pie do niego) nie towarzyszy∏yby zatem ko-
rzyÊci wynikajàce z mo˝liwoÊci zachowania uprzywilejowanej pozycji na rynku krajowym. Wydat-
nie zmniejszy∏yby si´ równie˝ w tych warunkach szanse na odnow´ i modernizacj´ floty oraz na
utrzymanie ˝eglownoÊci g∏ównych dróg wodnych RP.

Scenariusz nieakcesji w tej dziedzinie to faktycznie wi´c scenariusz regresu, zagra˝ajàcy wr´cz
egzystencji tego sektora transportu w Polsce.

8. Uwagi i wnioski koƒcowe
Analiza i ocena kosztów i korzyÊci w dziedzinie transportu, wynikajàcych z realizacji dwu pod-

stawowych badanych scenariuszy, wskazuje, i˝:
• we wszystkich obszarach transportu w scenariuszu akcesji korzyÊci przewy˝szajà kosz-

ty, przy czym im d∏u˝szy jest horyzont analizy, tym bardziej uwidacznia si´ korzystny
wp∏yw tego scenariusza zarówno na sfer´ transportu, jak i jego szeroko rozumianego
otoczenia,

• w krótkim przedziale czasu, tj. w latach 2004–2006, w scenariuszu akcesji wzajemna re-
lacja korzyÊci do kosztów, generalnie dodatnia we wszystkich badanych mikroobsza-
rach transportu – z wyjàtkiem transportu drogowego, nie jest wysoka i nie rozk∏ada si´
równomiernie w uk∏adzie ga∏´ziowym sektora transportu oraz jego poszczególnych
sferach oddzia∏ywania na otoczenie,

• najwi´kszymi beneficjentami realizacji scenariusza akcesji, zarówno w krótkim, jak
i przede wszystkim w Êrednim okresie, poza sferà realnà transportu – infrastrukturà,
b´dà: transport wodny Êródlàdowy, transport morski i lotniczy, a wi´c te dziedziny
transportu, które najsilniej sà zwiàzane z uk∏adem mi´dzynarodowym i poddane pre-
sji konkurencji mi´dzynarodowej; ich trwanie i rozwój w najwi´kszym stopniu uzale˝-
nione sà bowiem od tworzenia efektywnego systemu powiàzaƒ z tym uk∏adem,

• w scenariuszu akcesji skala szeroko rozumianych korzyÊci makroekonomicznych, po-
zatransportowych jest relatywnie bardzo wysoka; korzyÊci te w krótkim okresie prze-
wy˝szajà nawet efekty stricte transportowe, mikroekonomiczne, a w Êrednim okresie –
dorównajà tym korzyÊciom,

• w scenariuszu nieakcesji, który ze wzgl´du na specyfik´ ga∏´ziowà transportu nie mo-
˝e byç z oczywistych wzgl´dów jednolity, koszty zdecydowanie przewy˝szajà korzyÊci;
koszty typowo mikroekonomiczne – szczególnie w Êrednim horyzoncie czasu, dorów-
nujà przy tym kosztom spo∏ecznym i tym powstajàcym w makroskali,

• scenariusz oparty na za∏o˝eniu pozostania Polski poza UE, niezale˝nie od mo˝liwych
form stowarzyszenia ze Wspólnotà, jest dla sektora transportu zdecydowanie mniej
korzystny od scenariusza akcesji; generuje on wysokie koszty nie tylko w tym sektorze,
lecz tak˝e w makroskali, nieporównywalne z kosztami scenariusza akcesji, nie tworzàc
dostatecznych szans i korzyÊci ani w mikro-, ani w makroskali.

Analizujàc problem kosztów i korzyÊci w sektorze transportu, nale˝y uwzgl´dniç wp∏yw, jaki
na ich wysokoÊç i rozk∏ad w czasie mo˝e wywieraç polityka transportowa. Skuteczna i efektywna
polityka, oparta na zasadach zrównowa˝onego rozwoju, mo˝e generowaç wy˝sze korzyÊci i redu-
kowaç koszty wewn´trzne i zewn´trzne transportu w obu rozpatrywanych scenariuszach. Brak te-
go typu polityki mo˝e z kolei prowadziç do wzrostu bezpoÊrednich oraz poÊrednich kosztów
transportu i zwi´kszyç si∏´ jego negatywnego oddzia∏ywania na otoczenie.
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13. Analiza oraz ocena
kosztów i korzyÊci
cz∏onkostwa Polski
w UE w dziedzinie
edukacji i zasobów
ludzkich
Ewa Okoƒ-Horodyƒska, Tadeusz ˚ó∏towski

W koƒcu ubieg∏ego roku zakoƒczono negocjacje o cz∏onkostwo Polski w Unii Europejskiej,
opracowano ju˝ tekst Traktatu akcesyjnego. Po pozytywnym wyniku referendum Polska stanie si´
w 2004 r. krajem cz∏onkowskim UE. W przededniu wejÊcia do Unii warto zastanowiç si´ nad ko-
rzyÊciami i kosztami cz∏onkostwa, a tak˝e nad tym, jakie konsekwencje b´dzie mia∏o pozostanie
Polski poza Unià dla decydujàcych w rozwoju spo∏eczno-ekonomicznym dziedzin edukacji,
kszta∏cenia i jakoÊci zasobów ludzkich.

1. Polska poddana jest podwójnej transformacji: z jednej strony mamy do czynienia z trans-
formacjà systemowà, której celem jest stworzenie systemu demokratycznego i gospodarki rynko-
wej, z drugiej zaÊ Polska podlega transformacji wyznaczanej przez zakres dostosowaƒ do wyma-
gaƒ i wyzwaƒ integracji europejskiej. Obie p∏aszczyzny transformacji stanowià nowe pola g∏´bo-
kich przemian dla krajów je realizujàcych.

2. Cechy transformacji zwiàzanej z integracjà europejskà majà wiele wymiarów. Pierwszy wy-
nika z faktu, i˝ nie ma mo˝liwoÊci zmiany kszta∏tu integracji, nale˝y jà zaakceptowaç tylko w ist-
niejàcej formie. Drugi wymiar niesie z sobà koniecznoÊç przyj´cia w wielu dziedzinach narodo-
wych rozwiàzaƒ instytucjonalnych Unii Europejskiej ex ante. Trzeci wymiar wià˝e si´ z akcepta-
cjà przez ka˝dego nowo przyjmowanego cz∏onka za∏o˝onych w przestrzeni europejskiej zjawisk,
takich jak swobodny przep∏yw kapita∏u, zasobów pracy, towarów i us∏ug, co z dnia na dzieƒ wy-
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stawia przedsi´biorstwa, a tak˝e spo∏eczeƒstwa gospodarek mniej rozwini´tych, na silnà konku-
rencj´.

3. Nawet przy wielce zró˝nicowanych uwarunkowaniach historycznych i kulturowych krajów
kandydackich nast´puje szybkie przejmowanie wzorców unijnych i wprowadzanie ich do rozwià-
zaƒ krajowych, upodobniajàc te kraje do standardów wspólnotowych. Mimo to zderzenie naro-
dowego (starego) systemu z nowym, wynikajàcym z integracji, rodzi ró˝nego rodzaju konsekwen-
cje w poszczególnych dziedzinach ˝ycia gospodarczego i spo∏ecznego tych krajów. W przypadku
dziedzin poddanych analizie w tym opracowaniu, sytuacja rozwija si´ wed∏ug nieco innych prawi-
d∏owoÊci, a decydujà o tym przede wszystkim nast´pujàce ró˝nice:

• Polska b´dzie wchodziç do UE z jednà z najbardziej przestarza∏ych struktur przemy-
s∏owych w Europie, ale równoczeÊnie ze zdolnoÊcià do przyspieszonych zmian w sek-
torze edukacji i w strukturze zasobów ludzkich,

• Polsk´ cechuje wysoki stopieƒ niedostosowania struktury produkcji do potrzeb eks-
pansji na rynki UE, ale równoczeÊnie nasz kraj dysponuje wieloma potrzebnymi w Eu-
ropie segmentami w strukturze zawodowej,

• Polska b´dzie wchodziç w struktury UE w momencie, gdy proste rezerwy rozwojowe,
wynikajàce ze zmiany ustroju i wy˝szej sprawnoÊci zarzàdzania, zosta∏y ju˝ wyczerpa-
ne, potrzebne sà wi´c nowe czynniki nap´dowe rozwoju.

4. Za ogólnà tez´ przyj´to, ˝e integracja Polski z UE zapewni dodatni bilans w porównaniu
kosztów i korzyÊci w dziedzinie edukacji, kszta∏cenia i zasobów pracy. ZaÊ jako robocze tezy
szczegó∏owe wprowadzono stwierdzenia:

• wejÊcie Polski do Unii Europejskiej wymaga dostosowania we wszystkich sferach,
a wi´c tak˝e w dziedzinie edukacji i zasobów ludzkich;

• integracja Polski z Unià Europejskà mo˝e daç szans´ rozwoju w Polsce dziedziny edu-
kacji i zasobów ludzkich;

• pozostanie Polski poza Unià Europejskà spowoduje izolacj´ dziedziny edukacji i spo-
wolnienie rozwoju zasobów ludzkich;

• pozostanie Polski poza Unià Europejskà nie b´dzie oznaczaç zwolnienia Polski z po-
noszenia kosztów dostosowawczych do Êrodowiska zewn´trznego (procesy globaliza-
cyjne), niemo˝liwe jednak b´dzie wykorzystanie transferów zewn´trznych (pochodzà-
cych z Unii Europejskiej).

5. Celem tego tekstu jest przeanalizowanie dwóch scenariuszy dla dziedziny edukacji, szkoleƒ
i kreowania zasobów ludzkich, mianowicie scenariusza zak∏adajàcego podejÊcie wizjonerskie
(wejÊcie Polski do UE) i ostro˝ne (pozostanie Polski poza UE). Opracowanie jest próbà spojrze-
nia w przysz∏oÊç rozwoju dziedziny edukacji, kszta∏cenia i zasobów ludzkich w Polsce w perspek-
tywie Êredniookresowej.

6. W scenariuszu wizjonerskim stawia si´ wymagania oparcia wzrostu gospodarczego na no-
woczesnych czynnikach, zaÊ czynniki tradycyjne nale˝y traktowaç jako uzupe∏niajàce. PójÊcie
w tym kierunku wymagaç b´dzie okreÊlenia priorytetów w polityce makroekonomicznej paƒstwa,
wyznaczajàcych Êrednio- i d∏ugookresowà strategi´ rozwoju gospodarki i spo∏eczeƒstwa. Priory-
tetami muszà byç: wzrost inwestycji w edukacj´, kszta∏cenie i kapita∏ ludzki oraz inwestycji rze-
czowych, g∏ównie w technologie informacyjne i telekomunikacyjne ICT. Priorytety powinny byç
kompatybilne do priorytetów wspólnotowych. Nale˝y wykorzystaç udzia∏ polskich projektów
w europejskim finansowaniu dzia∏aƒ sprz´gajàcych rozwój dziedziny edukacji, kszta∏cenia i zaso-
bów ludzkich.

7. W scenariuszu ostro˝nym, nie zak∏adajàc oparcia wzrostu gospodarczego na czynnikach
nowoczesnych, nie podejmuje si´ te˝ wyzwaƒ okreÊlonych priorytetami UE w zakresie wzmoc-
nienia zasobów ludzkich czy budowania gospodarki opartej na wiedzy. Mo˝e to oznaczaç, ˝e na-
stàpi w Polsce dalsze zwalnianie tempa przemian strukturalnych, pog∏´bianie s∏aboÊci meryto-
rycznych w antycypowaniu wzrostu gospodarczego. Mo˝e dojÊç do ustanowienia w∏asnej, naro-
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dowej Êcie˝ki rozwoju, o której zdecydujà roszczeniowe argumenty populistyczne, odrzucajàce
przyspieszenie i nowoczesnoÊç.

8. Dokonujàc ekstrapolacji na lata 2004–2013 zasadniczych kwestii udzia∏u Polski w rozwoju
polityki edukacyjnej i kszta∏cenia Wspólnot Europejskich, mo˝na stwierdziç, i˝ w scenariuszu wi-
zjonerskim (bioràc pod uwag´ stan realizacji art. 76 Uk∏adu Europejskiego):

• Polska b´dzie czynnie uczestniczyç w dalszym rozwoju polityki edukacji i kszta∏cenia
Unii Europejskiej, i to w znacznie szerszym zakresie, ni˝ wynika to z art. 76 Uk∏adu
Europejskiego;

• z punktu widzenia oceny kosztów i korzyÊci mo˝na dostrzec wy∏àcznie korzyÊci wyni-
kajàce z uczestniczenia we wspólnotowej polityce edukacyjnej i kszta∏cenia, a koszt jej
wdra˝ania w znaczàcym stopniu mo˝e byç ponoszony ze Êrodków wspólnotowych (np.
w du˝ym stopniu z funduszy strukturalnych).

W scenariuszu ostro˝nym wszelkie dzia∏ania nakierowane na funkcjonowanie Polski we
wspólnotowym paneuropejskim systemie edukacyjnym wiàzaç si´ b´dà z obcià˝eniami finanso-
wymi dotyczàcymi bezpoÊrednio bud˝etu paƒstwa polskiego.

9. Przy za∏o˝eniu scenariusza wizjonerskiego mo˝na przewidywaç, ̋ e w perspektywie 10 lat od
wejÊcia Polski do Unii, i wygasaniu okresów przejÊciowych zwiàzanych ze swobodà przemieszcza-
nia si´ pracowników, Polska w pe∏ni b´dzie korzysta∏a z dobrodziejstw art. 149 i 150 TUE, pod
warunkiem wykorzystania w tym okresie bodêców wspólnotowej polityki edukacji i kszta∏cenia,
bodêców stymulujàcych migracj´ na terytorium Unii Europejskiej i to zarówno w odniesieniu do
uczniów, studentów, jak i pracowników.

10. W scenariuszu ostro˝nym nale˝y za∏o˝yç, ˝e po okresie stagnacji w dziedzinie wspó∏pracy
w dziedzinie edukacji i kszta∏cenia pojawi si´ próba wynegocjowania warunków regulujàcych
kwestie edukacji i kszta∏cenia, zwiàzane z migracjà polskich obywateli w Unii Europejskiej (le-
galnà i nielegalnà).

11. Programy wspólnotowe w dziedzinie edukacji i kszta∏cenia oraz m∏odzie˝y by∏y odpowie-
dzià na cele zawarte w Traktacie z Maastricht. W tym zakresie przystàpienie Polski do progra-
mów Socrates, Leonardo da Vinci i M∏odzie˝ stanowi wykonanie Uk∏adu Europejskiego i element
przygotowania do cz∏onkostwa. W scenariuszu wizjonerskim Polska b´dzie uczestniczyç w pro-
gramach wspólnotowych w dziedzinie edukacji i kszta∏cenia na zasadach regularnych.

12. W scenariuszu wizjonerskim kierunki reform polskiego systemu edukacyjnego i kszta∏ce-
nia idà w kierunku wyzwaƒ zwiàzanych z cz∏onkostwem Polski w Unii Europejskiej. Polski system
edukacyjny i kszta∏cenia, szczególnie w zakresie edukacji i kszta∏cenia zawodowego, a tak˝e bu-
dowania spo∏eczeƒstwa informacyjnego, b´dzie si´ zmienia∏, by byç zdolnym do okreÊlonych pra-
wem wspólnotowym kierunków wspó∏pracy krajów cz∏onkowskich Unii Europejskiej, w tym do
aktywnego w∏àczenia si´ w europejski proces rozwoju spo∏eczeƒstwa informacyjnego.

13. Zobowiàzania paƒstwa do intensyfikacji dzia∏aƒ na rzecz budowy spo∏eczeƒstwa informa-
cyjnego sà i b´dà determinowane przez silnà presj´ ze strony polityki Unii Europejskiej w tym
zakresie, co przyczyni si´ do stworzenia spójnego systemu wspomagajàcego informatyzacj´ edu-
kacji i kszta∏cenia oraz nauki w Polsce.

14. W scenariuszu ostro˝nym Polska b´dzie zmuszona – pod naporem procesów globalizacyj-
nych – do dalszego reformowania dziedziny edukacji i kszta∏cenia oraz do tworzenia spo∏eczeƒstwa
informacyjnego, z obj´ciem dziedziny edukacji i kszta∏cenia. Zabraknie jednak silnej presji i wspar-
cia finansowego ze strony polityki wspólnotowej, co mo˝e groziç os∏abieniem toczàcego si´ proce-
su reform i odsuni´ciem w czasie finansowania dzia∏aƒ na rzecz spo∏eczeƒstwa informacyjnego.

15. W scenariuszu wizjonerskim zostanie wzmocniona europejska motywacja osiàgania suk-
cesu edukacyjnego o charakterze mi´dzynarodowym poprzez mo˝liwoÊç korzystania z ujednoli-
conego europejskiego systemu stypendialnego w ramach programów wspólnotowych, progra-
mów i praktyk studenckich za granicà, zdobywania mi´dzynarodowych dyplomów ukoƒczenia
studiów; zaÊ przy modyfikacji prawa wspólnotowego tak˝e uzyskiwania doktoratów. Otwieraç to
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b´dzie europejski rynek pracy dla polskiej m∏odzie˝y. WzroÊnie konkurencja mi´dzy uczelniami
polskimi (paƒstwowymi i prywatnymi) dzi´ki nowym mo˝liwoÊciom studiowania i osiàgania stop-
ni naukowych za granicà. Wymuszone zostanà racjonalizacja wydatków w polskich uczelniach
oraz dostosowania programowe i kadrowe. Upowszechni si´ mo˝liwoÊç zatrudniania europej-
skich wyk∏adowców w polskich uczelniach, co wymusi konkurowanie o miejsce pracy i byç mo˝e
zmian´ zachowaƒ polskiego Êrodowiska akademickiego z zachowawczych na aktywne i innowa-
cyjne; wymuszony zostanie te˝ szybki przep∏yw informacji, wyrównywanie poziomu wiedzy, nowe
mo˝liwoÊci wspó∏pracy badawczej i rozwojowej (badawcze konsorcja mieszane), przyspieszenie
w osiàganiu korzyÊci z tzw. renty opóênienia, co mo˝e zapewniç racjonalizacj´ wydatków na ba-
dania w polskim systemie finansowania badaƒ. Zmiany te b´dà mieç te˝ inne skutki, mianowicie
musi nastàpiç polaryzacja merytoryczna i ekonomiczna wÊród kadry nauczajàcej i badawczej
uczelni, a tak˝e jednostek i instytutów badawczych. Mo˝na sàdziç, ˝e w wariancie scenariusza wi-
zjonerskiego, dzi´ki przejmowaniu europejskich wzorców aktywnoÊci akademickiej w praktyce
gospodarczej, nastàpi w Polsce powiàzanie nauki z gospodarkà.

16. W scenariuszu ostro˝nym, korzystanie z zagranicznych mo˝liwoÊci finansowania polskiej
edukacji czy badaƒ poprzez systemy stypendialne, programy finansowania badaƒ i rozwoju b´-
dzie zachowane na dotychczasowych warunkach, co nie mo˝e wywo∏aç pozytywnych zmian w ra-
cjonalizacji wydatków ani w uczelniach, ani w systemie finansowania badaƒ. Pewne wyzwania
konkurencyjne pojawià si´ na skutek obni˝ania si´ potencjalnej liczby studentów (ni˝ demogra-
ficzny), co spowoduje koniecznoÊç zabiegania uczelni o studenta. Sytuacja ta mo˝e jednak wp∏y-
nàç na obni˝anie si´ poziomu jakoÊci studiów, szczególnie w systemie studiów p∏atnych w uczel-
niach dzia∏ajàcych bez publicznego dofinansowania. Wariant ostro˝ny doprowadzi do spowolnie-
nia zmian w systemie wy˝szej edukacji w Polsce, poniewa˝ polskie Êrodowisko akademickie ce-
chuje zachowawczoÊç, unikanie, o ile pozwalajà na to warunki, zmian i roszczeniowe podejÊcie
do finansowania badaƒ naukowych. Nie bez znaczenia b´dzie fakt mniejszego zainteresowania
studiowaniem w Polsce przez studentów z rodzin pozostajàcych poza Polskà i cudzoziemców.

17. W scenariuszu wizjonerskim w chwili wejÊcia Polski do UE w przewidywanym terminie
wszystkie dzia∏ania na rzecz promowania cz∏onkostwa przyniosà korzyÊç. Istniejàca w Polsce roz-
budowana sieç instytucji edukacyjnych w dziedzinie „studiów europejskich” przygotuje do funk-
cjonowania w Unii – w szczególnoÊci na Jednolitym Rynku Europejskim, poczàwszy od wp∏ywu
na wynik referendum w sprawie ratyfikacji Traktatu Adhezyjnego, poprzez zasoby ludzkie gospo-
darki – specjalistów w ró˝nych sektorach dzia∏alnoÊci publicznej i prywatnej oraz przysz∏ych funk-
cjonariuszy instytucji wspólnotowych.

18. W scenariuszu ostro˝nym Polski nie obowiàzywa∏oby prawo wspólnotowe, wynikajàce
z art. 149 i 150 TUE, i wspólnotowe prawo wtórne. Decydujàcy b´dzie stan relacji Polski z UE,
a wiec np. wymagania co do nowego uk∏adu stowarzyszeniowego lub decyzja o wejÊciu do Euro-
pejskiego Obszaru Gospodarczego. Przypuszczajàc, ˝e Polska znalaz∏aby si´ w zreformowanym
Europejskim Obszarze Gospodarczym, nie nale˝y sàdziç, i˝ aktywnoÊç na rzecz edukacji europej-
skiej zacznie zanikaç. Polska raczej b´dzie uczestniczyç w programach wspólnotowych na rzecz
edukacji i szkolenia zawodowego, ponoszàc koszt tego uczestnictwa, podobnie jak w okresie kan-
dydowania do Unii, aczkolwiek nie mo˝na b´dzie liczyç na wspólnotowe transfery wspomagajà-
ce (jak np. obecnie z programu Phare).

19. W scenariuszu wizjonerskim kraje nowo wchodzàce do UE wniosà do niej jakoÊciowo
równowa˝ny kapita∏ ludzki, który w motywacyjnym Êrodowisku ekonomicznym UE mo˝e przy-
czyniç si´ do specyficznego przyspieszenia wzrostu gospodarczego Unii i podniesienia jej pozycji
konkurencyjnej. Bioràc pod uwag´ przewidywane zmiany demograficzne, mo˝na wskazaç, ˝e
w pierwszych latach cz∏onkostwa sprzyjaç one b´dà procesom integracyjnym; dzi´ki zasileniu eu-
ropejskiego rynku pracy nowym jakoÊciowo zasobem, m.in. z Polski, dojdzie do g∏´bokiego prze-
kszta∏cenia rynku pracy wynikajàcego z realizacji wspólnotowej polityki zatrudnienia, która mu-
si ulec daleko idàcym modyfikacjom. Polska b´dzie w tej kwestii pozytywnie oddzia∏ywaç na
zmiany dziedziny zasoby pracy w strukturach europejskich.
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20. W scenariuszu ostro˝nym, wiele mechanizmów amortyzujàcych naturalne, wolnozmienne
procesy demograficzne, a tak˝e zachodzàce procesy spo∏eczne, ulegnie os∏abieniu. Polska pozba-
wiona skutecznego oddzia∏ywania w zakresie rynku pracy i zatrudnienia mo˝e spodziewaç si´
ustabilizowania z∏ej sytuacji na rynku pracy. Przy wysokiej stopie bezrobocia podj´cie zdecydo-
wanych kroków walki z tym zjawiskiem b´dzie obcià˝one ogromnym kosztem. Brak Êrodków in-
terwencji Unii na rzecz rynku pracy i podniesienia poziomu zasobów ludzkich (np. przez nie-
uczestniczenie w programach funduszy strukturalnych) powodowaç b´dzie raczej kumulacj´ ne-
gatywnych zjawisk zwiàzanych z rozwojem zasobów ludzkich w Polsce.

21. W scenariuszu wizjonerskim prawo wspólnotowe w zakresie polityki spo∏ecznej i zatrud-
nienia doprowadzi do podniesienia standardów prawa pracy, wyrównania prawa kobiet na rynku
pracy, co wzmocni dialog spo∏eczny i podejmowanie skutecznych dzia∏aƒ na rzecz walki z bezro-
bociem i racjonalnego zatrudnienia zarówno na szczeblu narodowym, jak i regionalnym.

22. W scenariuszu ostro˝nym Polska nie mo˝e pominàç koniecznoÊci wprowadzenia nowo-
czesnych rozwiàzaƒ w polityce spo∏ecznej i zatrudnienia, bo wymuszaç je b´dzie otoczenie glo-
balne. Jednak w praktyce Polska poddana b´dzie w dalszym ciàgu koniunkturalnym, politycznie
zdeterminowanym dzia∏aniom w zakresie polityki spo∏ecznej i zatrudnienia, poch∏aniajàcym
ogromne (jak dotàd) Êrodki, a przynoszàcym niewymierne efekty.

23. W scenariuszu wizjonerskim, rozpatrujàc kwesti´ szkoleƒ w wariancie ekspansywnej inte-
gracji, nale˝y widzieç ten proces jako uporzàdkowany i racjonalny. Wzrost konkurencyjnoÊci na
rynku pracy wymusi prowadzenie badaƒ i analiz umo˝liwiajàcych ocen´ zapotrzebowania na pra-
cowników i wolontariuszy o okreÊlonych kwalifikacjach zawodowych oraz dost´pnoÊci pozyski-
wania odpowiednich kwalifikacji. Du˝e szanse b´dzie mia∏o utworzenie baz danych i sta∏e moni-
torowanie istniejàcych placówek kszta∏cenia ustawicznego, szkoleƒ w zakresie ich mo˝liwoÊci ela-
stycznego reagowania na zmiany na rynku pracy, wywo∏ane post´pujàcymi zmianami gospodar-
czymi. Dzia∏ania takie wymuszà te˝ stworzenie systemu akredytacji placówek prowadzàcych
szkolenia i kszta∏cenie ustawiczne, co zapewne doprowadzi do wyeliminowania z rynku us∏ug s∏a-
bych placówek.

24. W scenariuszu wizjonerskim przewiduje si´ stopniowe, zgodne z negocjacyjnymi warun-
kami znoszenie barier pomi´dzy Polskà a paƒstwami cz∏onkowskimi Unii w zakresie przemiesz-
czania si´ osób (pracowników). Jest to bardzo wa˝ne dla rozwoju dziedziny edukacji i kszta∏ce-
nia w Polsce, jak te˝ dla swobodnego zagospodarowania polskiej si∏y roboczej na terytorium Unii
Europejskiej. Co prawda, Polsk´ czeka 7-letni okres przejÊciowy dotyczàcy zatrudniania Polaków
w krajach UE, a tak˝e okres przejÊciowy na Êwiadczenie przez polskie firmy kilku rodzajów us∏ug
w Niemczech i Austrii, ale jednak zawarte z Unià porozumienie przewiduje, ̋ e Polska b´dzie mo-
g∏a na zasadzie wzajemnoÊci wprowadziç restrykcje dotyczàce podejmowania pracy i Êwiadczenia
us∏ug przez obywateli UE na terytorium naszego kraju. Ostatecznie wi´c mo˝na przypuszczaç, ˝e
te z pozoru doÊç surowe ograniczenia „˝ycie” uproÊci.

25. W scenariuszu ostro˝nym w kwestii swobody przep∏ywu osób obowiàzywaç b´dà dalej
przepisy Uk∏adu Europejskiego lub bardziej liberalne zasady wynikajàce z ewentualnego wejÊcia
Polski do Europejskiego Obszaru Gospodarczego. Scenariusz ostro˝ny nie b´dzie korzystny dla
polskiego rynku pracy. W sytuacji ogólnie przewidywanej niskiej migracji si∏y roboczej do krajów
cz∏onkowskich UE formalne ograniczenia sprzyjaç b´dà istnieniu szarej strefy na rynku pracy,
w efekcie powodujàc niekorzystne warunki dla obywateli polskich.

26. W perspektywie roku 2013 dla rozwoju polskich zasobów ludzkich w scenariuszu wizjo-
nerskim majà znaczenie prognozy w zakresie struktury popytu na prac´ w Unii Europejskiej. Sza-
cunki dotyczàce trendów zawodów i niezb´dnych kwalifikacji pokazujà dalszy spadek zapotrze-
bowania na zawody nisko kwalifikowane, a wzrost zapotrzebowania rynku pracy na zawody wy-
magajàce szerokich i specjalistycznych kwalifikacji. Prognozy przewidujà powolny spadek stopy
bezrobocia, choç b´dzie ono nadal wysokie w perspektywie wielu lat. Takie prognozy przewidu-
je si´ te˝ dla Polski. Nowe miejsca pracy b´dà generowane g∏ównie przez prywatny sektor us∏ug.
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W perspektywie d∏ugoterminowej dla Unii Europejskiej przewiduje si´ dalszy spadek udzia∏u
pracujàcych w wieku do lat 25 (wyjàtek stanowi Wielka Brytania).

27. W scenariuszu ostro˝nym Polska nie b´dzie korzysta∏a z instrumentów wspierania rynku
pracy oferowanych przez UE. Polska b´dzie pozbawiona silnego wsparcia politycznego reform nie-
zb´dnych do zmiany z∏o˝onej sytuacji na rynku pracy i opanowania bezrobocia. Trudno b´dzie uru-
chomiç dodatkowe procesy przemian na rynku pracy, wymuszone mi´dzynarodowà sytuacjà i kon-
kurencyjnoÊcià. Pozostanie Polski poza wp∏ywem polityki wspólnotowej, a wi´c i poza Europejskim
Obszarem Badawczym, nie b´dzie w stanie tworzyç nowoczesnych zasobów ludzkich dla sektora
nauki i post´pu technologicznego, a tym samym trudno b´dzie zapewniç post´p gospodarki.

28. W polski sektor ma∏ej i Êredniej przedsi´biorczoÊci, po okresie przystosowania si´ do szo-
ku (spowodowanego konfrontacjà z Jednolitym Rynkiem Europejskim i dotychczas nieprzewidy-
walnym zachowaniem konkurujàcych firm z obecnych krajów cz∏onkowskich UE), dà˝yç b´dzie
do podniesienia swojej konkurencyjnoÊci poprzez m.in. zdobywanie nowych umiej´tnoÊci zarzà-
dzania wiedzà i innowacjà w firmie oraz przygotowania nowoczesnego kapita∏u ludzkiego, obj´-
tego systemami kszta∏cenia przez ca∏e ˝ycie. Bardzo silne wsparcie finansowe otrzyma sektor
MÂP z funduszy strukturalnych, i to z wielu programów operacyjnych.

29. W scenariuszu ostro˝nym rozwój polskiego sektora MÂP zale˝ny b´dzie od stanu gospo-
darki Êwiatowej, od kierunku procesów globalizacyjnych i zdolnoÊci polskiej gospodarki do two-
rzenia w ramach w∏asnych, bardzo ograniczonych Êrodków instrumentów wsparcia tego sektora.
Polskie MÂP nie b´dà obj´te ani wi´kszoÊcià programów wspólnotowych, ani Êrodkami z fundu-
szy strukturalnych.

30. W scenariuszu wizjonerskim Polska ma szanse na rozpocz´cie procesu tworzenia regio-
nów uczàcych si´ jako punktu wyjÊcia do budowania Regionalnych Systemów Innowacyjnych, aby
sprostaç konkurencyjnoÊci regionów Unii Europejskiej. Z punktu widzenia polskiej przestrzeni,
polskich realiów i mo˝liwoÊci spo˝ytkowania funduszy strukturalnych wydaje si´, ˝e w pierwszej
kolejnoÊci trzeba braç pod uwag´ regiony predestynowane do spójnoÊci z regionami w Unii Eu-
ropejskiej, czyli te, gdzie wyst´puje silny potencja∏ edukacyjny i naukowo-badawczy.

31. W scenariuszu ostro˝nym Polska nie b´dzie mia∏a z funduszy strukturalnych wsparcia na
rzecz dziedzin edukacji, kszta∏cenia i zasobów ludzkich. B´dzie musia∏a ponieÊç ca∏y ci´˝ar
zwi´kszania poziomu jakoÊci zasobów ludzkich, opierajàc si´ na Êrodkach w∏asnych, bez wspar-
cia politycznego intensywnie rozwijanych polityk wspólnotowych sprzyjajàcych dziedzinie eduka-
cji, kszta∏cenia i rozwoju zasobów ludzkich. To mo˝e prowadziç do marginalizacji Polski jako kra-
ju, który nie ma dostatecznie przygotowanych zasobów ludzkich zdolnych do uczestniczenia
w procesie globalizacji. Mo˝e to te˝ spowodowaç drena˝ mózgów polskich zasobów ludzkich,
szczególnie tych, które sà Polsce niezb´dne w procesie budowania gospodarki opartej na wiedzy.

Prezentujàc w opracowaniu nieuchronne wyzwanie dla dziedziny edukacji, szeroko rozumia-
nego kszta∏cenia i kreowania zasobów ludzkich w perspektywie roku 2013, nale˝y je zestawiç z za-
daniami, jakie stojà przed Polskà, aby mog∏a tym wyzwaniom sprostaç. Dotychczasowy polski sys-
tem edukacji i kszta∏cenia wykazuje wiele braków, szczególnie w mechanizmie integrujàcym
szkolny i pozaszkolny system uzyskiwania kwalifikacji i osiàgania kompetencji z systemem wst´p-
nego i ustawicznego kszta∏cenia zawodowego oraz dalszego funkcjonowania w gospodarce. Nie
da si´ bowiem do przedsi´biorstw wprowadziç zasad funkcjonowania gospodarki opartej na wie-
dzy bez udoskonalenia sposobów zarzàdzania innowacjà i wiedzà, zale˝nego od sprawnego sys-
temu edukacji i kszta∏cenia. Wskazaç wi´c nale˝y na nast´pujàce zadania wyjÊciowe dla Polski
w dziedzinie edukacji, kszta∏cenia i kreowania nowoczesnych zasobów ludzkich:

• Tworzenie systemu kszta∏cenia zasobów pracy dla gospodarki. Wymagaç to b´dzie wypra-
cowania strategii kszta∏cenia i szkoleƒ uwzgl´dniajàcych gospodarcze i spo∏eczne uwa-
runkowania regionalne i lokalne. W warunkach funkcjonowania Jednolitego Rynku
Europejskiego staje si´ niezmiernie wa˝ne, aby wzmocniona by∏a elastycznoÊç syste-
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mów edukacji i kszta∏cenia, wynikajàca nie tylko z regulacji podejmowanych na pozio-
mie centralnym, ale równie˝ kszta∏towana na poziomach regionalnym i lokalnym. Pod
wp∏ywem presji konkurencyjnej Jednolitego Rynku Europejskiego i zmienianych poli-
tyk wspólnotowych pracodawcy b´dà musieli wykazywaç wi´ksze zainteresowanie bar-
dziej pog∏´bionymi, a te˝ zwiàzanym z firmami formami kszta∏cenia zawodowego.

• Wyznaczenie priorytetów strategii rozwoju polskiej gospodarki zgodnych z tendencjami eu-
ropejskiej konkurencji. Wyzwania stojàce przed Polskà, konfrontujàce zacofanie tech-
nologiczne, niskà konkurencyjnoÊç gospodarki, niskà innowacyjnoÊç przedsi´biorstw
z wyzwaniami globalizacji i koniecznoÊcià modyfikowania systemu edukacji i kszta∏ce-
nia w stron´ wymogów konstruowania gospodarki opartej na wiedzy, mogà byç trud-
ne do spe∏nienia bez racjonalnej pomocy zewn´trznej. Jedynà na razie takà propozy-
cjà jest pakiet instrumentów finansowego wsparcia UE.

• Otwieranie si´ gospodarki na wyzwania globalizacji poprzez dostosowanie si´ do tego
otwarcia w mniejszej i wspomagajàcej si´ wzajemnie skali, jakà jest UE. Pozostanie
Polski poza Unià Europejskà mo˝e bowiem stanowiç impuls do powstawania nowego
l´ku zniekszta∏cajàcego obraz otaczajàcego Êwiata, zaistnienie zjawiska „kurczenia
si´” spo∏eczeƒstwa i ucieczki przed otaczajàcym i napierajàcym Êwiatem, a ten stan
spo∏ecznego myÊlenia oddzia∏ywaç b´dzie w przysz∏oÊci na system edukacji i kszta∏ce-
nia oraz alienacji.



203

14. KorzyÊci i koszty przystà-
pienia Polski do UE na
odcinku Wspólnej 
Polityki Zagranicznej 
i Bezpieczeƒstwa oraz
Europejskiej Polityki 
Bezpieczeƒstwa i Obrony
Andrzej Harasimowicz, Przemys∏aw ˚urawski vel Grajewski

Celem ekspertyzy jest próba udzielenia odpowiedzi na pytanie: czy bezpieczeƒstwo Polski
wzroÊnie wskutek przystàpienia do UE i w∏àczenia si´ do wspólnej polityki zagranicznej, bezpie-
czeƒstwa i obrony, czy zmaleje? Naszym zadaniem by∏o te˝ okreÊlenie g∏ównych czynników de-
cydujàcych o bezpieczeƒstwie paƒstw w poczàtkach XXI wieku i ogólne – nie w kategoriach fi-
nansowych – oszacowanie politycznych i gospodarczo-spo∏ecznych korzyÊci i kosztów udzia∏u
w unijnej polityce zagranicznej i bezpieczeƒstwa. Zasygnalizowany tak˝e zostanie wariant braku
akcesji do UE i jego ewentualne konsekwencje.

W sprawach bezpieczeƒstwa paƒstwa ocena korzyÊci i kosztów winna wychodziç z punktu ra-
cji stanu. Przyjmujemy, ˝e racja stanu III Rzeczypospolitej polega na zapewnieniu bezpieczeƒ-
stwa paƒstwa, tworzeniu warunków dla wolnoÊci i dobrobytu obywateli i rozwoju kultury narodo-
wej w ramach silnego i demokratycznego paƒstwa prawa. To wymaga nak∏adów i wszyscy je co-
dziennie ponoszà. Autorzy podzielajà opini´ George’a Robertsona, Sekretarza Generalnego
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NATO, o pierwszych lekcjach bezpieczeƒstwa, jakie da∏ nam XXI wiek, ˝e „nie mo˝na broniç si´
skutecznie za ma∏e pieniàdze”210.

1. Rozwój wspólnej polityki zagranicznej, bezpieczeƒstwa
i obrony UE

Nie miejsce tu na szersze prezentowanie historii WPZiB i EPBiO211. Integracja europejska
by∏a od poczàtku politycznym planem zapewnienia pokoju i demokracji w Europie Zachodniej,
do realizacji którego celowo wybrano instrumenty gospodarcze i prawne. Integracja rynków
i wspólne polityki, instytucje i prawa mia∏y tworzyç wspólnot´ interesów i dzia∏aƒ, obyczaj
i zdolnoÊç kooperacji. Integracja europejska, wspierana przez USA, okaza∏a si´ sukcesem go-
spodarczym i organizacyjnym, zyskujàc poparcie spo∏eczne i tworzàc w latach 80. – razem z ko-
lejnymi rozszerzeniami Wspólnot – solidnà baz´ dla powrotu do planów tworzenia unii poli-
tycznej i walutowej.

Rozpad Êwiatowego bloku komunistycznego oraz dominacja USA postawi∏y Wspólnot´
przed nowymi wyzwaniami w sferze polityki zagranicznej i bezpieczeƒstwa. Dla Europy wyzwa-
nia by∏y palàce, gdy˝ dotyczy∏y najbli˝szego sàsiedztwa: Ba∏kany, Bliski Wschód, P∏n. Afryka, ob-
szar postradziecki. UE musia∏a zdecydowaç, czy weêmie odpowiedzialnoÊç za stabilizacj´ tych
obszarów, czy zostawi to zadanie komuÊ innemu. Poniewa˝ nikt poza USA nie wchodzi∏ praktycz-
nie w gr´, oba demokratyczne i bliskie sobie mocarstwa sta∏y si´ – ku swemu zaskoczeniu – bie-
gunami nowej rywalizacji, czasem pe∏nej zgrzytów, uwypuklajàcej raczej animozje ni˝ wspólnot´
interesów. Wspólnoty, dotàd „gospodarczy olbrzym i polityczny karze∏”, podj´∏y odpowiedzial-
noÊç za stabilizacj´ Europy Ârodkowej, Wschodniej i Po∏udniowej oraz regionu Êródziemnomor-
skiego, zastrzegajàc dwa warunki: najpierw pog∏´bienie unii oraz uzgodnienie ról z USA. Reak-
cja Wspólnot na te nowe wyzwania przyj´∏a form´ Traktatu o Unii Europejskiej (Maastricht
1992), tworzàcego na bazie Wspólnot Europejskich uni´ politycznà przez dodanie dwóch nowych
pól wspó∏pracy paƒstw cz∏onkowskich w ramach unii, tzw. filarów: Wspólnej Polityki Zagranicz-
nej i Bezpieczeƒstwa oraz wspó∏pracy w dziedzinie Wymiaru SprawiedliwoÊci i Spraw Wewn´trz-
nych. Wspó∏praca w nowych dziedzinach ma charakter mi´dzyrzàdowy, zapewniajàcy kontrol´
paƒstw cz∏onkowskich. Stopniowo, pod wp∏ywem kryzysu ba∏kaƒskiego i doÊwiadczeƒ z realiza-
cji WPZiB, krytykowanej za powolnoÊç, brak wyrazistoÊci i gotowoÊci do u˝ycia si∏y, Unia w ko-
lejnym Traktacie o UE (Amsterdam 1999) wzmocni∏a koordynacj´ dzia∏aƒ paƒstw i instytucji
unijnych i rozszerzy∏a zakres g∏osowania wi´kszoÊciowego (zamiast jednomyÊlnoÊci). Rada Euro-
pejska w Helsinkach w grudniu 1999 r. og∏osi∏a utworzenie tzw. wymiaru wojskowego UE: Euro-
pejskà Polityk´ Bezpieczeƒstwa i ObronnoÊci (EPBiO).

TUE z Amsterdamu tak okreÊla g∏ówne cele i metody dzia∏ania WPZiB:
„Unia wypracowuje i realizuje WPZiB, która obejmuje wszelkie dziedziny polityki zagranicz-

nej i bezpieczeƒstwa:
• ochron´ wspólnych wartoÊci, zasadniczych interesów, suwerennoÊci, integralnoÊci

Unii w rozumieniu zgodnym z zasadami zawartymi w Karcie NZ;
• umacnianie bezpieczeƒstwa Unii we wszelkich formach;
• zachowanie pokoju i umacnianie bezpieczeƒstwa mi´dzynarodowego (...);
• popieranie wspó∏pracy mi´dzynarodowej;

210 G. Robertson, S∏owo wst´pne, [w:] R. Asmus, NATO, otwarcie drzwi, Warszawa 2002.
211 Szerzej patrz: S. Parzymies, Orientacja europejska w polskiej polityce bezpieczeƒstwa, [w:] R. Kuêniar (red.), Polska

polityka bezpieczeƒstwa, 1989–2000, Warszawa 2001; J. Starzyk, Wspólna Polityka Zagraniczna i Bezpieczeƒstwa UE, Warsza-
wa 2002; Ch. Hill and K.E. Smith (eds.), European Foreign Policy. Key Documents, London 2000.
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• rozwijanie i wzmacnianie demokracji i praworzàdnoÊci, poszanowania praw cz∏owie-
ka i podstawowych wolnoÊci.

Paƒstwa cz∏onkowskie wspierajà polityk´ zagranicznà i bezpieczeƒstwa Unii aktywnie i bez
zastrze˝eƒ, w duchu lojalnoÊci i wzajemnej solidarnoÊci (...) jako spójnej si∏y w stosunkach mi´-
dzynarodowych”.

Rada „zapewnia jednoÊç, spójnoÊç i skutecznoÊç dzia∏aƒ Unii”.
Cele te Unia realizuje „przez okreÊlanie zasad i ogólnych wytycznych WPZiB (...) w tym rów-

nie˝ w sprawach dotyczàcych zagadnieƒ polityki obronnej” i „postanowienia dotyczàce wspól-
nych strategii”, co nale˝y do kompetencji Rady Europejskiej.

Podejmowanie wspólnych dzia∏aƒ i zajmowanie wspólnych stanowisk nale˝y do Rady.
„WPZiB obejmuje wszystkie kwestie, które dotyczà bezpieczeƒstwa Unii, do czego nale˝y

tak˝e stopniowe okreÊlanie wspólnej polityki obronnej (...), która mog∏aby prowadziç do wspól-
nej obrony, w przypadku kiedy postanowi tak Rada Europejska”. UE szanuje zobowiàzania
paƒstw cz∏onkowskich wynikajàce z ich cz∏onkostwa w NATO. Przewiduje si´ tu mo˝liwoÊç poli-
tycznej wspó∏pracy paƒstw cz∏onkowskich w dziedzinie zbrojeƒ. Unia podejmie tak˝e „zadania
humanitarne i akcje ratownicze, zadania majàce na celu utrzymanie pokoju (peace keeping), jak
i akcje zbrojne przy rozwiàzywaniu sytuacji kryzysowych, w∏àcznie ze Êrodkami majàcymi na ce-
lu budowanie pokoju (peace making)”.

„W sprawach WPZiB Uni´ reprezentuje Urzàd Przewodniczàcego (...) wspierany przez Se-
kretarza Generalnego Rady, który sprawuje funkcj´ Wysokiego Przedstawiciela ds. WPZiB”.
Jest on wspomagany przez Komitet Planowania Strategicznego i Wczesnego Ostrzegania.

Parlament Europejski jest informowany o rozwoju polityki zagranicznej i bezpieczeƒstwa
Unii, a w wypadku akcji finansowanych z bud˝etu Wspólnot wspó∏uczestniczy w podejmowanych
decyzjach.

Decyzje podejmowane sà w zasadzie jednomyÊlnie. Wstrzymanie si´ od g∏osu nie wp∏ywa na
przyj´cie decyzji, choç wstrzymujàcy si´ nie jest zobowiàzany do jej realizacji. Rada, na zasadzie
wyjàtku (nie obejmujàcego kwestii militarnych lub polityki obronnej), mo˝e decydowaç wi´kszo-
Êcià kwalifikowanà o podj´ciu wspólnych dzia∏aƒ lub zaj´ciu wspólnego stanowiska, jeÊli wynika-
jà one z przyj´tej wczeÊniej wspólnej strategii.

„Komisja uczestniczy w pe∏nym zakresie prac prowadzonych w dziedzinie WPZiB”, ale bez
prawa inicjatywy i kontroli przys∏ugujàcej jej w obszarze wspólnotowym.

Wydatki administracyjne i operacyjne pokrywane sà z bud˝etu WE, z wyjàtkiem przedsi´-
wzi´ç militarnych lub obronnych, obcià˝ajàcych paƒstwa cz∏onkowskie w proporcji do wysokoÊci
ich PKB. Paƒstwa, które z∏o˝y∏y oÊwiadczenie o wstrzymaniu si´ od wykonania decyzji, nie mu-
szà uczestniczyç w kosztach jej wykonania212.

Widoczny jest wysoki (o ile nie pe∏ny) stopieƒ zbie˝noÊci celów UE z celami polskiej polityki
zagranicznej i bezpieczeƒstwa. Opinia publiczna UE silnie popiera rozwój wspólnej polityki za-
granicznej (65%) i obronnej (73%), ale z tego nie wynika jasno, o jaki rodzaj bezpieczeƒstwa win-
na UE zabiegaç, gdy˝ globalizacja rozszerzy∏a znacznie poj´cie bezpieczeƒstwa paƒstw. Nie jest
ono tylko funkcjà po∏o˝enia geograficznego i si∏y militarnej. Nast´puje odejÊcie od traktowania
go g∏ównie w kategoriach wojskowych i dyplomatycznych, na rzecz uj´cia uwzgl´dniajàcego kry-
teria ekonomiczne i spo∏eczne, otwartoÊç i innowacyjnoÊç spo∏eczeƒstw.

W uj´ciach teoretycznych przewa˝ajà teorie realistyczna i liberalna. Wed∏ug realistów, si∏a
gospodarcza i wojskowa tworzà si∏´ politycznà, paƒstwa sà najwa˝niejszymi aktorami w gospo-
darce Êwiatowej, a anarchiczny system mi´dzynarodowy tworzy presj´ konkurencyjnà, oddzia∏u-
jàc na równowag´ si∏ i bezpieczeƒstwo mi´dzynarodowe.

212 Tyt. V, art. 11–28, cyt. za S. Hambura, M. Muszyƒski, Traktat o Unii Europejskiej z komentarzem. Dokumenty Euro-
pejskie, t.1, Bielsko-Bia∏a 2001.
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Wed∏ug libera∏ów, instytucje mi´dzynarodowe tworzà Êrodowisko, w którym paƒstwa okreÊla-
jà swe interesy i godzà sprzecznoÊci, a mi´dzynarodowe organizacje gospodarcze, przedsi´bior-
stwa i zwiàzki zawodowe sà pe∏nymi uczestnikami gospodarki Êwiatowej, z celem maksymalizacji
zysków. Normy sà instrumentem dzia∏ania politycznego, a zmiany w uk∏adzie si∏ ekonomicznych
i instytucjach mi´dzynarodowych warunkujà dzia∏ania aktorów. Liberalny ∏ad gospodarczy za-
pewnia wzrost przez swobodny dost´p do czynników produkcji, a rosnàce wspó∏zale˝noÊci zwi´k-
szajà bezpieczeƒstwo i niemal eliminujà u˝ycie si∏y zbrojnej (win – win situation).

Obie szko∏y sà zgodne, ˝e czynnik ekonomiczno-technologiczny coraz mocniej okreÊla zacho-
wania aktorów i zmienia rol´ czynnika militarnego. Pojawienie si´ nowych cech równowagi si∏
w zwiàzku z rosnàcà ekonomizacjà stosunków mi´dzynarodowych sprawia, ̋ e uprawnione jest ra-
czej pos∏ugiwanie si´ paradygmatem geoekonomicznym ani˝eli geopolitycznym jako rzàdzàcym
bezpieczeƒstwem. Paƒstwo dzia∏a w duchu geoekonomiki, jeÊli chroni interesy w∏asnej gospodar-
ki, zapewnia jej konkurencyjnoÊç i dost´p do rynków i zasobów, a konflikty rozwiàzuje g∏ównie
z u˝yciem dyplomacji ekonomicznej. Taka wersja równowagi si∏ jest korzystna dla paƒstw mniej-
szych, poniewa˝ ich pozycja przestaje byç determinowana g∏ównie geopolitykà, lecz zale˝y od ich
umiej´tnoÊci znalezienia miejsca w mi´dzynarodowym podziale pracy i handlu (np. Irlandia).
Wymaga to jednak strategicznej polityki handlowej i rozwojowej213. Wynika z tego, ˝e bezpieczeƒ-
stwo paƒstwa mo˝e wzrastaç razem z jego rozwojem gospodarczym i wzrostem konkurencyjno-
Êci: korzyÊci i koszty bezpieczeƒstwa paƒstw stajà si´ dwiema stronami tej samej monety.

PodejÊcie UE jest bli˝sze uj´ciu liberalnemu. Integracja europejska mo˝e byç postrzegana ja-
ko swoisty wysi∏ek Europy Zachodniej dla utrzymania w ryzach skutków globalizacji. Zamiast do-
konywania wyboru mi´dzy politykà narodowà a globalnà anarchià, Europejczycy po to, by roz-
szerzyç oddzia∏ywanie paƒstwa i zarazem poszerzyç granic´ mi´dzy sobà a resztà Êwiata, wypra-
cowali form´ regionalnego zarzàdzania z quasi-paƒstwowymi cechami214.

Takie kompleksowe podejÊcie do spraw bezpieczeƒstwa i obrony, cechujàce si´ spójnym za-
stosowaniem wszystkich instrumentów wp∏ywu: gospodarczo-handlowych, politycznych i wojsko-
wych, jest korzystne dla Polski, gdy˝ silnie wià˝e bezpieczeƒstwo paƒstwa z rozwojem gospodar-
czym i wartoÊciami demokracji. Wzgl´dna s∏aboÊç militarna UE jest rekompensowana przez
gwarancje bezpieczeƒstwa wynikajàce z cz∏onkostwa RP w NATO. Z tego powodu rola Polski ja-
ko rzecznika jednoÊci europejskiej i transatlantyckiej jest naturalna!

Jaki zatem winien byç optymalny model WPZiB, tak by UE, okreÊlajàc swe interesy bezpie-
czeƒstwa, optymalizowa∏a korzyÊci RP i nie tworzy∏a dlaƒ nadmiernych kosztów?

W latach 1970–1990 prezentowano trzy koncepcje WE/UE jako aktora na scenie mi´dzyna-
rodowej; mog∏o to byç:

1) mocarstwo gospodarcze (a civilian power),
2) mocarstwo wojskowe (a military power) – „first business of any community is to provide for

its security”,
3) mocarstwo normatywne (a normative power) – okreÊlane tak dzi´ki poszanowaniu dla

norm prawa mi´dzynarodowego oraz zdolnoÊci do tworzenia norm demokratycznego porzàdku.
Dzisiejsza UE jest kombinacjà tych trzech koncepcji: jest mocarstwem gospodarczym, rozwi-

ja mo˝liwoÊci dyplomatyczne i wojskowe i przejawia rosnàce ambicje stania si´ mocarstwem
„normatywnym”, eksportujàcym demokratycznà stabilizacj´ i rzàdy prawa. Ta rozsàdna polityka
ma te˝ powa˝nà wad´ – brak jej zdolnoÊci do radzenia sobie z goràcymi konfliktami zbrojnymi
(Ba∏kany), a nawet uzgodnienia wspólnego stanowiska wobec perspektywy ich wybuchu (Irak).
Po zmianach w zakresie WPZiB w TUE z Amsterdamu, wzmacniajàcych jej instrumenty wp∏ywu
oraz decyzji o utworzeniu 60-tys. si∏ interwencyjnych w ramach EPBiO, utworzeniu Jednolitego

213 E. Hali˝ak, Ekonomiczne aspekty polskiej polityki bezpieczeƒstwa, [w:] Polska polityka..., s. 528–532.
214 W. Wallace, Politics and Policy in the EU: the Challenge of Governance, [w:] H. and W. Wallace (eds.), Policy Making

in the EU, cyt. za: B. Rosamond, Theories of European Integration, London 2000.
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Rynku, wprowadzeniu wspólnej waluty oraz polityki migracyjnej, azylowej i wizowej, wiele wska-
zuje na to, ˝e UE ma ambicje bycia nie tylko aktorem na scenie mi´dzynarodowej, ale tak˝e i re-
˝yserem, jeÊli nie twórcà bezpieczeƒstwa. Pe∏nienie tych licznych ról b´dzie wymagaç uzgodnieƒ
z USA, jeÊli nie ma prowadziç do napi´ç.

Wydaje si´, ˝e Unia zmierza w kierunku modelu dostawcy wspólnego bezpieczeƒstwa (coopera-
tive security provider)215, postulujàc pi´ç zasad w erze postmi´dzynarodowej (post-international),
w której obok paƒstw pojawili si´ aktorzy „niepaƒstwowi” (np. organizacje mi´dzynarodowe, rady-
kalne grupy nacisku itp.). Te zasady, to: normatywna rola prawa (zadaniem si∏y wojskowej jest eli-
minacja przemocy z konfliktu), odpowiednioÊç reakcji i dzia∏aƒ, kompleksowoÊç podejÊcia, orienta-
cja wielopoziomowa, podejÊcie wielostronne (multilateralizm). UE dzia∏a tak, by zasady te mog∏y
tworzyç system zarzàdzania mi´dzynarodowym bezpieczeƒstwem (international security governance).

Niska zdolnoÊç decyzyjna i skutecznoÊç dzia∏ania UE nie jest jednak przypadkowa. Nie nale-
˝y tworzyç zbyt idyllicznego obrazu WPZiB, trzeba te˝ pami´taç, ˝e polityka ta w praktyce jest
cz´sto sumà narodowych interesów paƒstw cz∏onkowskich, czasem animozji i rywalizacji.

UE k∏adzie wi´kszy nacisk na zapobieganie konfliktom (conflict prevention) ni˝ na zarzàdza-
nie kryzysami (crisis management) i ich rozwiàzywanie (conflict resolution). Zapobieganie konflik-
tom jest uwa˝ane za metod´ taƒszà, choç dla opinii publicznej ma∏o widocznà, bo trudno obli-
czyç zyski czy oszcz´dnoÊci z „niewybuch∏ej” wojny.

Rozszerzenie Unii Europejskiej o 10 paƒstw wp∏ynie na ewolucj´ WPZiB i na spoistoÊç politycz-
nà oraz zdolnoÊç decyzyjnà UE. Zarazem mo˝na si´ spodziewaç wzmocnienia stabilizujàcego oddzia-
∏ywania zewn´trznego Unii. Dla nowych cz∏onków mo˝e byç to korzyÊcià stymulujàcà rozwój, zw∏asz-
cza w modelu UE jako dostawcy wspólnego bezpieczeƒstwa. Oznaczaç to te˝ mo˝e zwi´kszenie wy-
datków na s∏u˝b´ dyplomatycznà i konsularnà, na reform´ i wyposa˝enie si∏ zbrojnych i stra˝y granicz-
nej, quasi-cywilnych s∏u˝b ratowniczych, na badania i rozwój nowoczesnych technologii tzw. podwój-
nego zastosowania. Mo˝na optymistycznie za∏o˝yç, ˝e przemyÊlane wydatki z bud˝etu paƒstwa na te
dziedziny oraz po∏àczenie zakupów uzbrojenia z offsetem mogà mieç pozytywny wp∏yw na krajowy
przemys∏ obronny i wspó∏pracujàce z nim sektory oraz na poziom zatrudnienia, na badania naukowe
i innowacyjnoÊç gospodarki oraz podniesienie jej konkurencyjnoÊci i zdolnoÊci do wspó∏pracy ze-
wn´trznej. Jednakowo˝ to pobudzanie rozwoju przez wydatki bud˝etowe b´dzie si´ odbywaç w wa-
runkach surowej dyscypliny finansów publicznych, poddanych re˝imowi Unii Gospodarczo-Waluto-
wej (tzw. kryteria konwergencji z Maastricht i Pakt Stabilizacyjny). Trzeba zarazem podkreÊliç, ˝e te
wydatki wojskowe sà to˝same z kosztami dostosowywania si´ Wojska Polskiego do standardów NA-
TO i nie powinny byç ksi´gowane po raz drugi w rubryce kosztów dostosowania si´ do UE.

WPZiB daje si´ zatem okreÊliç jako ewoluujàcy i wielopoziomowy system decyzyjny, kontro-
lowany przez paƒstwa cz∏onkowskie, w coraz wi´kszym stopniu wiàzany prawnie i politycznie
przez wspólne strategie, stanowiska i dzia∏ania, przez rozbudow´ wspólnych struktur analitycz-
nych i planistycznych, dowódczych i sztabowych oraz przez silny trend federalistyczny, nap´dza-
ny potrzebà skutecznoÊci i odpowiedzialnoÊci. Po zakoƒczeniu konfliktu Wschód–Zachód,
w miejsce tzw. zagro˝eƒ symetrycznych, gdy naprzeciw siebie sta∏y paƒstwa i armie, pojawi∏y si´
zagro˝enia „asymetryczne” ze strony np. organizacji terrorystycznych czy tzw. paƒstw upad∏ych
(failed states) i bandyckich (roque states).

¸àczenie ró˝nego rodzaju zagro˝eƒ jest cechà nowego podejÊcia UE do bezpieczeƒstwa po
upadku ZSRR, a zamachy z 11 wrzeÊnia 2001 r. wzmocni∏y t´ tendencj´. Integracja zadaƒ i funk-
cji s∏u˝b policyjnych, imigracyjnych, celnych i wywiadowczych wynika w∏aÊnie z ewolucji pojmo-
wania bezpieczeƒstwa216. Paƒstwa zosta∏y zmuszone do wspó∏pracy i dzielenia suwerennoÊci, aby
kontrolowaç rozwój wypadków217.

215 H.-G. Ehrhart, What Model for CFSP, Institute for Security Studies, Paris 2002.
216 J. Apap, Dà˝enie do równowagi pomi´dzy bezpieczeƒstwem a wolnoÊcià, [w:] Podzia∏ kompetencji w rozszerzonej UE,

Centrum Stosunków Mi´dzynarodowych (CSM), Warszawa 2002, s. 89.
217 O. Osica, M. Zaborowski (red.), Polska jako nowy cz∏onek „starego” sojuszu, CSM, Warszawa 2002.
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Konsekwencjà zmieniajàcej si´ roli paƒstwa jest nacisk na wymiar normatywno-prawny syste-
mu postmi´dzynarodowego. Pojawia si´ tu – jako kluczowy – problem praw cz∏owieka: „polityka
bezpieczeƒstwa w rosnàcym stopniu staje si´ raczej instrumentem podtrzymywania prawa ni˝ in-
strumentem obrony w∏asnych interesów w zanarchizowanym systemie. Przestrzeganie demokra-
cji i praw cz∏owieka sta∏o si´ warunkiem bezpieczeƒstwa”218.

Mo˝liwoÊç udzia∏u Rzeczypospolitej w tworzeniu systemu bezpieczeƒstwa, opartego na
wspólnocie celów i dzia∏aƒ oraz proporcjonalnoÊci nak∏adów, b´dzie dla Polski wielkà korzyÊcià,
optymalizujàc wszystkie elementy bezpieczeƒstwa RP i UE.

2. Uwarunkowania praktyczne WPZiB i EPBiO
Polityka zagraniczna, bezpieczeƒstwa i obrony ma trzy wymiary: polityczno-dyplomatyczny,

ekonomiczny (polityka rozwojowa, dzia∏ania rekonstrukcyjne, sankcje ekonomiczne) i wojskowy.
Ten ostatni przewiduje nadanie UE zdolnoÊci do prowadzenia misji petersberskich obejmujàcych:
zadania humanitarne i ratownicze (humanitarian and rescue tasks), zadania utrzymywania poko-
ju (peacekeeping tasks) oraz zadania si∏ zbrojnych w zarzàdzaniu kryzysami, w∏àcznie z przywra-
caniem pokoju (tasks of combat forces in crisis management, including peacemaking).

WPZiB prowadzona jest na czterech zasadniczych kierunkach: atlantyckim, Êródziemnomor-
skim, ba∏kaƒskim, Êrodkowo- i wschodnioeuropejskim. Istotà WPZiB jest utrzymywanie pokoju
oraz eksport demokratycznej stabilnoÊci. Z polskiego punktu widzenia nale˝y dostrzegaç dà˝enie
Unii do traktowania Rosji jako „strategicznego partnera”. Za∏o˝enie to jest realistyczne, zwa˝yw-
szy du˝y potencja∏ Rosji, a jednoczeÊnie idealistyczne, bo nieuwzgl´dniajàce s∏aboÊci jej demokra-
cji. Strategiczne partnerstwo z Moskwà bez stabilnej demokracji w Rosji, prowadzàcej krwawà
wojn´ w Czeczenii, b´dzie s∏abe i niewiele Unii dajàce. Paƒstwa niedemokratyczne nie sà dobry-
mi obroƒcami demokracji. Rosja obecnie, przy faktycznej biernoÊci UE, eksportuje lub konserwu-
je alternatywny wobec europejskiego model transformacji postkomunistycznej na Kaukaz, Bia∏o-
ruÊ, Ukrain´ i do Mo∏dawii, a dawniej czyni∏a to te˝ wobec S∏owacji i Serbii. Wspólna Strategia
UE wobec Rosji nie odnosi si´ do tego problemu, bardzo istotnego z perspektywy EÂiW.

Brak zagro˝enia ze strony Rosji wp∏ynà∏ na europejskie (i amerykaƒskie) koncepcje bezpie-
czeƒstwa. Zmniejszy∏a si´ gotowoÊç USA do ponoszenia kosztów bezpieczeƒstwa Europy, po∏à-
czona z selektywnym stosunkiem Waszyngtonu do problemów bezpieczeƒstwa europejskiego.
Wzros∏a rola zjednoczonych Niemiec w UE i NATO. Francja dà˝y do sojuszu dwustronnego NA-
TO–UE, z autonomicznym „europejskim filarem”. Wzros∏o te˝ prawdopodobieƒstwo odwo∏ywa-
nia si´ przez paƒstwa europejskie do czynnika wojskowego w rozwiàzywaniu problemów bezpie-
czeƒstwa poza granicami UE (doÊwiadczenie jugos∏owiaƒskie).

Ide´ WPZiB UE wysun´∏a Francja w uzgodnieniu z Niemcami mi´dzy innymi po to, by – obok
jednolitej waluty – sta∏a si´ ona kotwicà Niemiec w zjednoczonej Europie. Po 1998 r. w ten nurt
integracji europejskiej w∏àczy∏a si´, niech´tna mu wczeÊniej, Wielka Brytania i po 1999 r. UE roz-
pocz´∏a budow´ si∏y wojskowej w strukturach EPBiO. Odbywa si´ ona w ramach wspó∏pracy mi´-
dzyrzàdowej, z pomocniczà rolà instytucji wspólnotowych: Komisji i Parlamentu, i nie jest obj´ta
zakresem jurysdykcji Europejskiego Trybuna∏u SprawiedliwoÊci (ETS). Wydatki administracyjne
sà pokrywane z bud˝etu UE, a wydatki operacyjne – w typowy dla Unii sposób – z dwóch alterna-
tywnych êróde∏: bud˝etów narodowych i bud˝etu wspólnego. JeÊli paƒstwa chcà same sfinansowaç
operacj´, to Komisja Europejska i Parlament Europejski sà wy∏àczone z procesu decyzyjnego; je-
Êli chcà finansowania z bud˝etu UE, to obie instytucje sà do procesu decyzji w∏àczone219.

218 H. Sjursen, New Forms of Security Policy in Europe, ARENA Working Papers, 4/2000, s. 17, cyt. za: H.-G. Ehrhart,
What Model for CFSP..., s. 24.

219 J. Monar, The Finances of the Union’s Intergovernmental Pillars: Tortuous Experiments with the Community Budget,
„Journal of Common Market Studies”, vol. 35, no. 1, March 1997, s. 57–78.
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Zwa˝ywszy na wynikajàcà z poczucia suwerennoÊci narodowej naturalnà wra˝liwoÊç paƒstw
cz∏onkowskich UE na „integracj´” w dziedzinie wojskowej, rezultaty wdra˝ania EPBiO, osiàgni´-
te po 1999 r., sà znaczàce. Wypracowano zasady funkcjonowania nowej polityki w ramach UE.
Ustanowiono struktury EPBiO i skompletowano obsad´ kadrowà organów wojskowych. We
wspó∏pracy z NATO zdefiniowano wymogi wojskowe dla si∏ UE (Helsinki Headline Catalogue).
Konkretne jednostki zg∏oszone zosta∏y przez paƒstwa „15” (z wyjàtkiem Danii, poza EPBiO)
i kandydatów do s∏u˝by w europejskich si∏ach interwencyjnych. Na ukoƒczeniu sà prace nad tzw.
Mechanizmem Rozwoju ZdolnoÊci Obronnych (Capabilities Development Mechanism), systemu
planowania i przeglàdu si∏ na potrzeby UE. Przyj´to zasady funkcjonowania europejskich si∏ in-
terwencyjnych, wojskowego planowania strategicznego, reagowania kryzysowego, programu çwi-
czeƒ etc. Opracowano wytyczne w sprawie wojskowych aspektów dowodzenia i kierowania
(Command and Controll – C2). W maju 2002 r. odby∏y si´ pierwsze çwiczenia sztabowe. Porozu-
mienie z NATO w sprawie dost´pu UE do zasobów Sojuszu umo˝liwi∏o rozpocz´cie w 2003 r.
pierwszej samodzielnej operacji policyjnej UE w BoÊni i Hercegowinie.

3. Instrumenty UE w dziedzinie bezpieczeƒstwa
ZdolnoÊç do wspó∏pracy na ni˝ej wskazanych polach b´dzie mieç znaczny wp∏yw na bezpie-

czeƒstwo RP.

A. Wspó∏praca przemys∏ów zbrojeniowych paƒstw UE
Zanik zagro˝enia sowieckiego, os∏abiajàcy psychologicznà potrzeb´ bliskiej wspó∏pracy

z USA, o˝ywi∏ w du˝ych paƒstwach UE ide´ „trzeciej si∏y” (Francja) czy te˝ „w∏asnej drogi”
(Niemcy) i pobudzi∏ dà˝enie do wi´kszej samodzielnoÊci na rynku broni. Wymogi Êwiatowej kon-
kurencji i bezpieczeƒstwa zmuszajà paƒstwa europejskie do koordynacji zbrojeƒ w ramach
WPZiB. Po∏àczenie potencja∏ów zwi´kszy∏oby konkurencyjnoÊç europejskiego przemys∏u zbroje-
niowego. Historia „integracji” przemys∏ów zbrojeniowych paƒstw UE – wy∏àczonych dotàd z re-
gu∏ Jednolitego Rynku – liczy ju˝ ponad 20 lat. Polska sta∏a si´ cz∏onkiem Western European Ar-
maments Group w listopadzie 2000 r. Rozbudowa powiàzaƒ kapita∏owych, produkcyjnych i tech-
nologicznych z firmami zagranicznymi stanowi nie tylko istotny warunek powodzenia moderni-
zacji polskiego przemys∏u obronnego, ale tak˝e mi´dzynarodowej konkurencyjnoÊci, u∏atwiajàc
dostosowanie przemys∏u krajowego do wymogów Jednolitego Rynku220. Nale˝y jednak zauwa˝yç,
i˝ proces „integracji” przemys∏ów zbrojeniowych objà∏ dotàd jedynie 3% europejskiego potencja-
∏u w tej dziedzinie.

B. Pot´ga gospodarcza jako narz´dzie WPZiB UE
UE nie stanie si´ szybko strukturà „twardego bezpieczeƒstwa” (hard security). G∏ównym in-

strumentem wp∏ywu b´dzie pot´ga gospodarcza i dyplomacja. WPZiB b´dzie politykà prewen-
cyjnà (conflict prevention as a horizontal issue in all common or sectoral policies), a jej sukcesy za-
le˝eç b´dà od adekwatnoÊci dzia∏aƒ. Polityka prewencji wymaga jednak nak∏adów. Rodziç to mo-
˝e sprzecznoÊç interesów pomi´dzy kierunkami geograficznymi WPZiB, a podzia∏ Êrodków
w rozszerzonej UE mo˝e okazaç si´ dra˝liwym problemem. Nie sprowadzajàc prewencji tylko do
wsparcia finansowego, trzeba jednak podkreÊliç rol´ tego komponentu polityki rozwojowej.
W konstrukcji bud˝etu i kontroli wydatków UE wzrasta rola Parlamentu Europejskiego, który
w tym zakresie zaczyna pe∏niç klasycznà rol´ europejskiej legislatury, zorganizowanej wedle po-
dzia∏ów politycznych (np. chadecy, socjaliÊci), a nie narodowych (nie b´dzie „polskiej frakcji”

220 P. Wieczorek, Przemys∏ obronny w polskiej polityce bezpieczeƒstwa, [w:] Polska polityka bezpieczeƒstwa..., s. 565–567.
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w PE, b´dà polscy pos∏owie we frakcji np. chadeckiej). Obecnie UE wyznacza priorytety WPZiB
poza bezpoÊrednim obszarem bezpieczeƒstwa Polski. W razie nieprzystàpienia do UE, nale˝y za-
tem przewidywaç prymat interesów Êródziemnomorskich i ba∏kaƒskich (20% bud˝etu External
Actions) nad wschodnioeuropejskimi (5,8%), na rzecz których optujà jedynie Niemcy, a w Wy-
miarze Pó∏nocnym UE – tak˝e Skandynawowie. WejÊcie du˝ej Polski i licznych mniejszych paƒstw
kandydujàcych do gremiów decyzyjnych Unii mog∏oby w korzystny dla RP sposób wp∏ynàç na
zmian´ akcentów WPZiB (np. Grupa Wyszehradzka ma 58 g∏osów w Radzie UE, tyle co RFN
i Francja razem). Sama si∏a g∏osu ma tu jednak wag´ wzgl´dnà, gdy˝ strategiczne decyzje sà po-
dejmowane jednomyÊlnie, a g∏osowanie wi´kszoÊciowe w UE to nie prosta arytmetyka. Si∏a blo-
kujàca i si∏a weta jest silnym or´˝em, ale raczej nie w pierwszym okresie cz∏onkostwa („kto mie-
czem wojuje...”). Spodziewane po rozszerzeniu zró˝nicowanie priorytetów UE mo˝e natomiast
wzmocniç tendencje do tzw. wzmocnionej wspó∏pracy.

C. Czynnik wojskowy jako narz´dzie WPZiB
O ile w dobie zimnej wojny odwo∏anie si´ do Êrodków militarnych grozi∏o starciem supermo-

carstw, o tyle obecne doÊwiadczenia wskazujà, ˝e zasadne mo˝e byç przeprowadzenie akcji woj-
skowej we wczesnych stadiach kryzysów. Bezpieczeƒstwo europejskie w kontekÊcie WPZiB mo-
˝e byç obecnie rozumiane zgodnie z francuskim uj´ciem „bezpieczeƒstwa rozszerzonego”, ozna-
czajàcego bezpieczeƒstwo nieograniczone wy∏àcznie do obszaru UE.

Si∏y interwencyjne tworzone w ramach EPBiO nie sà przeznaczone do obrony terytorium UE
(zbiorowa obrona pozostaje zadaniem NATO), lecz do prowadzenia poza obszarem UE operacji
wojskowych na ma∏à i Êrednià skal´, z zamiarem narzucenia rozwiàzaƒ politycznych le˝àcych
w interesie Unii (wspólne bezpieczeƒstwo) lub kszta∏tujàcej jej polityk´ wp∏ywowej grupy
paƒstw cz∏onkowskich. Do takich zadaƒ potrzebna jest nasycona technikà, mobilna, niezbyt licz-
na armia zawodowa, której ewentualne straty ludzkie by∏yby do zaakceptowania przez pacyfi-
stycznie nastawionà europejskà opini´ publicznà. Potencjalnym terenem samodzielnej aktywno-
Êci militarnej Europejczyków mogà byç Ba∏kany i basen Morza Âródziemnego, a w praktyce –
Afryka Pó∏nocna.

Nowi cz∏onkowie winni wziàç pod uwag´ aspekty praktyczne, wynikajàce z doÊwiadczeƒ
WPZiB i perspektyw EPBiO221. Utrudnieniem w budowie EPBiO jest brak:

– systemu C4IST (Command, Controll, Communication, Computering, Intelligence, Su-
rveillance, Targeting222),

– samolotów transportowych,
– dostatecznych podstaw finansowania i ograniczenia w wydatkach bud˝etowych spo-

wodowane przez uczestnictwo w UGW.
UE zapewne osiàgnie wkrótce technicznà zdolnoÊç prowadzenia misji petersberskich w za-

kresie zadania pierwszego (rescue and humanitarian tasks) i drugiego (peacekeeping), ale ju˝ nie
trzeciego (peace enforcement). Problemem jest te˝ struktura wojskowych wydatków paƒstw euro-
pejskich, zaniedbujàcych finansowanie badaƒ nad nowymi rodzajami broni: w 2001r. to 11 mld
dolarów w UE i 40 mld dolarów w USA.

SkutecznoÊç WPZiB ograniczana jest te˝ przez dwa czynniki polityczne:
– brak silnego przywództwa politycznego (nie ma naturalnego hegemona),
– ró˝norodnoÊç priorytetów bezpieczeƒstwa paƒstw cz∏onkowskich UE.

221 Por.: D. Milczarek, Geopolityczne czynniki kszta∏tujàce mi´dzynarodowà pozycj´ UE – wyznaczniki militarne i spo∏ecz-
ne, Studia Europejskie, 1/2002; O. Osica, Perspektywy rozwoju wspólnej europejskiej polityki bezpieczeƒstwa i obronnej, seria:
Opinie, Departament Strategii i Planowania Polityki Zagranicznej MSZ, Warszawa 2002.

222 C4IST: dowodzenie, kontrola, ∏àcznoÊç, komputeryzacja, wywiad, nadzór, naprowadzanie na cel.
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UE nie jest litym organizmem politycznym i ta sytuacja nie zmieni si´ po rozszerzeniu. Usi-
∏uje ona radziç sobie z tym poprzez tworzenie regionalnych (np. pó∏nocny) „wymiarów” WPZiB.
Os∏abia to sprzecznoÊci, ale nie usuwa jednak rywalizacji interesów narodowych.

Rodzaj istniejàcych ju˝ i tworzonych europejskich si∏ interwencyjnych wspiera tez´ o „cywil-
nym” charakterze UE. Przyk∏adem jest Eurokorpus i si∏y Êródziemnomorskie – EUROFOR
i EUROMARFOR, podlegajàce rzàdom paƒstw, które je stworzy∏y, oraz formacje wielonarodo-
we tworzone przez paƒstwa UE – cz∏onków NATO. Oddzia∏y te oparte sà na zasadzie Po∏àczo-
nych Wspólnych Si∏ Zadaniowych (Combined Joint Task Forces) i w ca∏oÊci lub w cz´Êci zapewne
wejdà w sk∏ad planowanych si∏ europejskich.

Szacunek wielkoÊci potencjalnych si∏ interwencyjnych paƒstw cz∏onkowskich UE wskazuje,
na podstawie doÊwiadczeƒ z wojny irackiej i ba∏kaƒskiej, ˝e zdolnoÊci mobilizacyjne paƒstw UE
do operacji typu out of area wynoszà od ok. 70 tys. do 100 tys. ˝o∏nierzy. Na szczycie UE w Hel-
sinkach (grudzieƒ 1999) uzgodniono wyposa˝enie WPZiB w instrument wojskowy, czyli utworze-
nie 60-tysi´cznego korpusu interwencyjnego, zdolnego do zmobilizowania w ciàgu 60 dni i do po-
zostawania w polu w okresie co najmniej jednego roku. Rok póêniej zdecydowano o zwi´kszeniu
si∏ do 100 tys. ˝o∏nierzy, 400 samolotów oraz 100 okr´tów. Dalsze post´py w tej dziedzinie zale-
˝eç te˝ b´dà od losów najnowszej inicjatywy NATO, podj´tej na spotkaniu w Warszawie (wrze-
sieƒ 2002), o utworzeniu w∏asnych wojsk szybkiego reagowania liczàcych 21 tys. ˝o∏nierzy. Powo-
∏anie si∏ reagowania NATO, z uwagi na zasad´ podwójnego (NATO i UE) podporzàdkowania,
mo˝e przyspieszyç powstawanie jednostek mo˝liwych do u˝ycia tak˝e pod flagà UE (cooperating
voluntarily in Helsinki ’99 EU led operations).

4. Mo˝liwy wk∏ad RP do WPZiB/EPBiO UE

A. Cele polityki zagranicznej RP a UE
Ju˝ wczeÊniej podkreÊlano tu zasadniczà zgodnoÊç celów polityki UE z interesami RP. Pol-

ska, do∏àczajàc do UE, wzmocni jej potencja∏ stabilizacyjny. Od RP oczekuje si´, ˝e wykorzysta
instrumentarium UE do optymalizacji swego bezpieczeƒstwa w ramach wspólnoty. Nie oznacza
to pe∏nej zgodnoÊci wszystkich obecnie realizowanych polityk i k∏adzionych akcentów geograficz-
nych (np. priorytet Êródziemnomorski czy strategia wobec Rosji).

Rzeczpospolita jest zainteresowana silnà UE, gdy˝ daje to jej szans´ odgrywania znaczàcej
roli w polityce mi´dzynarodowej. Jako najwi´kszy z kandydatów otrzyma 27 g∏osów w Radzie UE
(ponad 8% ca∏oÊci), co daje szans´ istotnego oddzia∏ywania na jej decyzje. Wp∏yw faktyczny za-
le˝eç b´dzie od wk∏adu do wspólnego bezpieczeƒstwa oraz od zdolnoÊci polskiej klasy politycz-
nej do definiowania i forsowania interesów RP w Unii. Po∏o˝enie geograficzne kraju i inne ana-
logie sugerujà, by Polska stara∏a si´ osiàgnàç takà pozycj´ w zakresie kszta∏towania np. polityki
wschodniej UE, jakà wypracowa∏a sobie Hiszpania wobec Ameryki ¸aciƒskiej czy Maghrebu.

Podstawà stanowiska polskiego w sprawach bezpieczeƒstwa jest zasada konstytucji sejmowej
z 1505 r. Nihil novi (sine communi consensu) – Nic nowego (bez wspólnej zgody): „Polska, ze swo-
im po∏o˝eniem geograficznym, nie mo˝e sobie bowiem pozwoliç na pozostawanie na obrze˝ach
inicjatyw okreÊlajàcych kierunki rozwoju integracji europejskiej”223. Szczególnie odnosi si´ to do
WPZiB i dlatego, jak zapowiedzia∏ minister W∏odzimierz Cimoszewicz: „Polska zamierza aktyw-
nie uczestniczyç, ju˝ na etapie przedakcesyjnym, we WPZiB”224. Rozwój EPBiO nie powinien

223 W. Bartoszewski, Przysz∏y kszta∏t Unii Europejskiej. Polski punkt widzenia, [w:] J. Barcz i K. ˚ukrowska (red.), Przy-
sz∏oÊç Unii Europejskiej. Polski punkt widzenia, Warszawa 2001, s. 16.

224 Informacja Ministra Spraw Zagranicznych RP W∏odzimierza Cimoszewicza o podstawowych kierunkach polityki zagra-
nicznej (na 16. posiedzeniu Sejmu, 14.03.2002).
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os∏abiaç wi´zi transatlantyckich. Polska opowiada si´ za „koordynacjà dzia∏aƒ, wzajemnym uzu-
pe∏nianiem si´, wspólnym systemem planowania si∏ obejmujàcym wszystkie 23 paƒstwa NATO
i UE. EPBiO musi byç wiarygodna i oparta na wspólnej ocenie Êrodowiska, bezpieczeƒstwa i per-
cepcji zagro˝eƒ, realnych i jednolicie szkolonych si∏ach zbrojnych, opartych na solidnych podsta-
wach finansowych i wspólnej woli politycznej. Polska chce uczestniczyç w procesie konsolidacji
europejskiego przemys∏u zbrojeniowego i powiàzanych z nim programów badawczych. Z niech´-
cià odnosi si´ do rysujàcego si´ aktualnie podzia∏u na paƒstwa – producentów broni (obecni
cz∏onkowie UE) i kraje – nabywcy (kandydaci)”225. Jednym z zadaƒ polskiej polityki zagranicznej
„jest harmonijny rozwój Europejskiej To˝samoÊci Bezpieczeƒstwa i Obrony w ramach NATO
i EPBiO w ramach UE”, zak∏adajàc, „˝e Sojusz zachowa wiodàcà rol´ w zakresie polityki bezpie-
czeƒstwa”226.

Obecnie WPZiB jest kszta∏towana bez udzia∏u kandydatów, ale to si´ zmieni wkrótce po ich
akcesji, kiedy to problemy ich granic, warunków handlu, bezpieczeƒstwa energetycznego i Êrodo-
wiskowego, itp., stanà si´ wewn´trznymi problemami Unii. W naturalny sposób wzroÊnie waga
polityki wschodniej UE i Polska powinna byç przygotowana do przemyÊlanego wkomponowania
swych interesów w wymiar wschodni ca∏ej Unii. Wp∏yw Polski na polityk´ wschodnià UE winien
zmierzaç do poszerzania strefy demokratycznej stabilnoÊci i rozwoju wolnego rynku i handlu,
a zatem powinien silnie akcentowaç klasyczne metody integracji europejskiej i dopiero na tej
podstawie rozwijaç wy˝sze formy strategicznego partnerstwa. Odwracanie tej kolejnoÊci mo˝e
byç groêne dla spoistoÊci politycznej UE.

Analiza stanu bezpieczeƒstwa RP oraz korzyÊci i kosztów uczestnictwa w polityce bezpieczeƒ-
stwa UE musi zatem uwzgl´dniaç niezakoƒczony proces demokratyzacji i transformacji Rosji,
Bia∏orusi i Ukrainy. Paƒstwa te nie mogà byç jeszcze uznane za w pe∏ni demokratyczne i zainte-
resowane stabilizacjà w rozumieniu zachodnim. W opinii zast´pcy sekretarza generalnego NA-
TO ds. politycznych: „Tylko przez wspó∏dzia∏anie z USA mo˝emy utrzymaç takà platform´ po-
dejÊcia do Rosji, która zapobiegnie nawrotowi tradycyjnego rosyjskiego odruchu, jakim jest za-
pewnienie ochrony interesów bezpieczeƒstwa Rosji kosztem jej sàsiadów”227. Obecnie nie wynika
stàd bezpoÊrednie zagro˝enie bezpieczeƒstwa RP, ale zmiany nie mo˝na wykluczyç. Jedynà si∏à
zdolnà do efektywnego równowa˝enia potencja∏u rosyjskiego sà USA. Ostatnie doÊwiadczenia
wskazujà, i˝ tylko USA sà w stanie przeprowadziç wi´kszà akcj´ wymagajàcà u˝ycia si∏y. W razie
zagro˝enia Polski ze strony mocarstwa, zdolnoÊci materialne i moralne UE do odsuni´cia zagro-
˝enia mog∏yby okazaç si´ niewystarczajàce. Z drugiej jednak strony, zadzia∏a∏by automatycznie
obronny czynnik „wspólnotowy”, jako ˝e trudno wyobraziç sobie brak reakcji wobec agresji na
terytorium b´dàce cz´Êcià Jednolitego Rynku lub strefy euro. Interes narodowy Polski wymaga
zatem, by za cele priorytetowe polityki zagranicznej przyjàç:

1) w architekturze bezpieczeƒstwa europejskiego – dà˝enie do przyj´cia zasady „wspól-
noty demokracji” i bezpieczeƒstwa poszerzonego (UE jako „dostawca wspólnego bez-
pieczeƒstwa”);

2) wspieranie niepodleg∏oÊci oraz demokratycznej i wolnorynkowej stabilnoÊci obszaru
wschodniego (przeciwdzia∏anie reintegracji obszaru postsowieckiego pod egidà Moskwy);

3) utrzymanie silnej roli USA/NATO w strukturach bezpieczeƒstwa euroatlantyckiego.
Potencja∏ interwencyjny RP. O rzeczywistych zdolnoÊciach interwencyjnych Wojska Polskiego

Êwiadczy jego dotychczasowy udzia∏ w misjach zagranicznych. Polskie si∏y zbrojne uczestniczà
w 14 operacjach pokojowych za granicà, z których cztery majà charakter wojskowy. S∏u˝y tam
2623 ˝o∏nierzy i pracowników cywilnych. Wystawienie tych si∏ w jednym miejscu i czasie nie jest

225 W. Bartoszewski, Przysz∏y kszta∏t Unii Europejskiej..., s. 88–89.
226 Informacja Ministra Spraw Zagranicznych RP W∏odzimierza Cimoszewicza...
227 K.-P. Kleiber, Europejska To˝samoÊç w dziedzinie Bezpieczeƒstwa i Obrony (ESDI) a przysz∏oÊç NATO, CSM, War-

szawa 2001.
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mo˝liwe. Misje rozjemcze i obserwacyjne typu peacekeeping, prowadzone w ramach ONZ, majà
bowiem odmiennà natur´ od misji typu peace enforcing.

Obecnie RP do operacji interwencyjnych UE mog∏aby wystawiç 2 bataliony i oddzia∏y pomoc-
nicze (razem ok. 2100 ˝o∏nierzy). Brak jest Êmig∏owców bojowych oraz samolotów transporto-
wych. Marynarka Wojenna RP wydzieli∏a do si∏ NATO jeden okr´t podwodny, korwet´, trzy
okr´ty rakietowe, okr´t transportowo-minowy, niszczyciel min i okr´t ratowniczy. Ocena pol-
skich zdolnoÊci interwencyjnych wskazuje na zasadniczà wag´ potencja∏u ludzkiego. Potencja∏
ten mo˝e zostaç powi´kszony w sensie wojskowo-politycznym poprzez redukcj´ skali zaanga˝o-
wania WP w misjach ONZ i przekazanie aktywów na rzecz potencja∏u interwencyjnego NA-
TO/UE, stworzenie Êrodkowoeuropejskich si∏ szybkiego reagowania wspólnie z Czechami, S∏o-
wakami i W´grami oraz wystawienie do europejskich operacji interwencyjnych batalionów pol-
sko-litewskiego i polsko-ukraiƒskiego.

Polska, Czechy i S∏owacja podpisa∏y w 2001 r. umow´ o utworzeniu trzybatalionowej bryga-
dy, która ma osiàgnàç zdolnoÊç bojowà do 2005 r. i docelowo liczyç 2,5 tys. ˝o∏nierzy. Batalion
polsko-ukraiƒski (POLUKRBAT – 750 ̋ o∏nierzy) i polsko-litewski (LITPOLBAT – 780 ̋ o∏nierzy)
ju˝ istniejà i sà wykorzystywane w operacjach NATO.

W sumie da∏oby to si∏y ekspedycyjne liczàce ponad 3500 ˝o∏nierzy. Ich wsparcie przez plano-
wanà brygad´ polsko-czesko-s∏owackà da∏oby dodatkowo dwa bataliony wojska, tzn. ok.
1200–1500 ˝o∏nierzy, co stawia∏oby ów kontyngent na 9.–10. miejscu wÊród europejskich cz∏on-
ków NATO. Polska pozycja dyplomatyczna i wp∏yw na kierunki polityki wojskowej UE nie zyska-
∏yby w tych warunkach dostatecznej bazy materialnej. Dlatego niezb´dna jest realizacja zobowià-
zania przyj´tego przez rzàd o oddaniu do dyspozycji NATO (UE) jednej „brygady ramowej” (ok.
4000–5000 ˝o∏nierzy), wzmocnionej grupà ratownictwa lotniczego, okr´tem ratowniczym, dwo-
ma trawlerami i plutonem ˝andarmerii. Wsparcie planowanej brygady mieszanymi jednostkami
ukraiƒsko- i litewsko-polskimi da∏oby stan ok. 6000 ˝o∏nierzy, czyli kontyngent na poziomie Hisz-
panii. Polityczne wra˝enie polskiej aktywnoÊci wojskowej by∏oby wi´ksze, gdy˝ formacje czysto
polskie lub z istotnym (brygada polsko-czesko-s∏owacka) wzgl´dnie dominujàcym udzia∏em Po-
laków liczy∏yby w sumie ok. 8 tys. ˝o∏nierzy (brygada polska – 4000; brygada polsko-czesko-s∏o-
wacka – 2500; batalion polsko-ukraiƒski – ok. 750; batalion polsko-litewski – ok. 780).

Umieszczajàc powy˝sze wyliczenia w rubryce koszty, nale˝y podkreÊliç, i˝ Polska, tak jak i in-
ne paƒstwa NATO-cz∏onkowie UE, z chwilà wejÊcia do Unii b´dzie mog∏a, w myÊl zasady podwój-
nego przyporzàdkowania, u˝yç jednostek wydzielonych do si∏ interwencyjnych Sojuszu jako jed-
nostek s∏u˝àcych pod flagà UE, bez potrzeby ponoszenia odr´bnych kosztów. Oddanie do dyspo-
zycji Unii, w ramach EPBiO, kontyngentu ok. 6000 ˝o∏nierzy dawa∏oby Polsce tytu∏ polityczny
i moralny do wykorzystania zasobów i potencja∏u UE do realizacji priorytetowych celów polskiej
polityki.

B. Interesy bezpieczeƒstwa Polski a UE
Polska, graniczàc od zachodu ze stabilnym obszarem UE i NATO, ma interesy bezpieczeƒ-

stwa zogniskowane na wschodzie – w paƒstwach ba∏tyckich i krajach Wspólnoty Niepodleg∏ych
Paƒstw. Zwornikiem stabilnoÊci w regionie, z polskiego punktu widzenia, jest niepodleg∏oÊç
Ukrainy. Zwa˝ywszy na wielkoÊç paƒstw zaanga˝owanych w problemy bezpieczeƒstwa w obsza-
rze bezpoÊrednich interesów RP (Rosja i Ukraina), wymiar wojskowy WPZiB (ew. 60- tys. armia)
jest dla owych kwestii drugorz´dny. Z punktu widzenia Warszawy, istotniejsze jest polityczno-
ekonomiczne oddzia∏ywanie UE na bezpieczeƒstwo w regionie. W praktyce mo˝e to oznaczaç
dla RP koniecznoÊç „walki” o podzia∏ funduszy UE na dzia∏ania zewn´trzne (External Actions).
UE mo˝e staç si´ dla RP, o ile Polska b´dzie zdolna do wp∏ywu na europejski proces decyzyjny,
instrumentem prewencyjnej polityki stabilizujàcej, polegajàcej na konsekwentnym oddzia∏ywaniu
trzech filarów UE (gospodarczo-finansowego, dyplomatyczno-wojskowego i bezpieczeƒstwa we-
wn´trznego, z uwzgl´dnieniem postanowieƒ z Schengen) na sfer´ bezpieczeƒstwa.
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Polska nie dysponuje wystarczajàcym potencja∏em gospodarczym, aby samodzielnie przepro-
wadziç skuteczne dzia∏ania w zakresie wymienionych celów i obszarów. Realizacja interesów bez-
pieczeƒstwa RP (stabilizacja ekonomiczno-spo∏eczna i utrwalenie rzàdów prawa u wschodnich sà-
siadów Polski) albo zostanie przeprowadzona jako cz´Êç polityki wschodniej UE, kszta∏towanej
przy wspó∏udziale Warszawy, albo te˝ nie b´dzie przeprowadzona wcale. Wynika z tego, ˝e polska
polityka wschodnia winna w pierwszych latach cz∏onkostwa w UE mieç... kierunek zachodni.

Istotnym problemem jest te˝ bezpieczeƒstwo energetyczne kraju. Interesy RP i UE w spra-
wie tzw. dywersyfikacji dostaw nie zawsze si´ pokrywajà. Uzale˝nienie krajów kandydujàcych
z EÂiW od dostaw rosyjskich surowców energetycznych mo˝e staç si´ problemem samej Unii za-
raz po rozszerzeniu. Tranzytowe po∏o˝enie Polski ma istotne znaczenie i nale˝y to wykorzystaç
do podniesienia jej bezpieczeƒstwa energetycznego.

Podsumowanie
• Polska dla umocnienia swego bezpieczeƒstwa potrzebuje bodêców rozwojowych, pod-

noszàcych otwartoÊç i konkurencyjnoÊç jej gospodarki; aktywnej obecnoÊci i silnego
g∏osu w sprawach europejskich i Êwiatowych, gwarancji integralnoÊci terytorialnej
i pewnych sojuszników. Cz∏onkostwo Polski w UE uzupe∏ni gwarancje NATO o te czyn-
niki rozwojowe i dyplomatyczne. Równoprawny udzia∏ w procesie decyzyjnym UE
umo˝liwi Rzeczypospolitej kszta∏towanie charakteru WPZiB w kierunku jej optymali-
zacji z punktu widzenia polskich interesów narodowych. To podstawowa korzyÊç dla
Polski z przystàpienia do polityki zagranicznej, bezpieczeƒstwa i obrony UE.

• Cz∏onkostwo Polski w UE mo˝e wzmocniç tendencj´ euroatlantyckà w Unii.
• Wspólnota interesów ∏àczy RP z grupà paƒstw o zbli˝onym po∏o˝eniu geograficznym

(Niemcy, kraje nordyckie, obecne paƒstwa kandydujàce), z Turcjà (wa˝ny sojusznik
USA, zainteresowany utrzymaniem niepodleg∏oÊci Ukrainy i redukcjà wp∏ywów rosyj-
skich w regionie Kaukazu i kaspijskich pól naftowych) i z Wielkà Brytanià (g∏ówny fi-
lar transatlantyzmu w UE).

• Prawdopodobna jest wielop∏aszczyznowa rywalizacja z politykà Francji, ale niewyklu-
czony jest tak˝e brak pe∏nej zgodnoÊci z celami polityki Niemiec (zgodnoÊç prioryte-
tów geograficznych nie musi oznaczaç zgodnoÊci merytorycznej: niemieckie Russia
first policy vs polskie Strategiczne partnerstwo z Ukrainà). RP winna zabiegaç o rozwi-
ni´cie wymiaru wojskowego Trójkàta Weimarskiego i jego rol´ jako wa˝nego motoru
integracji w rozszerzonej UE.

• Najistotniejszym dla Polski instrumentem WPZiB UE jest zewn´trzny ekonomiczny
wymiar tej polityki, przy czym RP zainteresowana jest g∏ównie rozbudowà polityki roz-
wojowej UE, uzyskaniem wp∏ywu na rozdzia∏ unijnych Êrodków pomocowych i ich
zwi´kszenia dla krajów sàsiadujàcych z Polskà na wschodzie.

• Wobec s∏aboÊci ekonomicznej Polski wk∏ad wojskowy RP do EPBiO i uzyskany na ba-
zie cz∏onkostwa w NATO wp∏yw na decyzje WPZiB da Polsce tytu∏ polityczny i moral-
ny do wywierania istotnego wp∏ywu na decyzje polityczne, podejmowane w ramach II
Filaru, i na rozdzia∏ Êrodków finansowych kierowanych na akcje zewn´trzne UE.

5. KorzyÊci i koszty cz∏onkostwa RP w UE
KorzyÊci z przystàpienia RP do Unii zdecydowanie przewa˝ajà nad kosztami. KorzyÊci doty-

czà wzrostu bezpieczeƒstwa, si∏y i znaczenia RP na arenie mi´dzynarodowej, wzrostu poziomu
i jakoÊci ˝ycia oraz bezpieczeƒstwa obywateli. Koszty wià˝à si´ z wk∏adem RP do bud˝etu wspól-
nego oraz ze wzrostem wydatków na wojsko i administracj´, w tym dyplomacj´.
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A. KorzyÊci
Udzia∏ RP w polityce zagranicznej i bezpieczeƒstwa UE (i w NATO) da Polsce pozycj´ pod-

miotowà i równoprawny wp∏yw na decyzje, co podniesie jej bezpieczeƒstwo polityczne, wojskowe,
ekonomiczne, spo∏eczne i Êrodowiskowe. To korzyÊç podstawowa. Dalsze korzyÊci wynikajà z:

– dost´pu do zasobów materialnych, logistycznych, administracyjnych, informacyjno-
-analitycznych, programujàcych i szkoleniowych UE;

– mo˝noÊci wspierania spoistoÊci II Filaru UE z politykà USA i NATO;
– mo˝noÊci kszta∏towania polityki wschodniej i innych kierunków polityki zagranicznej UE,
– wp∏ywu na podzia∏ funduszy unijnych w ramach External Actions,
– udzia∏u w wojskowych programach badawczych i we wspó∏pracy europejskich przemy-

s∏ów obronnych.

B. Koszty
Z uczestnictwem w WPZiB wià˝à si´ wydatki na udzia∏ przedstawicieli RP w gremiach decy-

zyjnych i konsultacyjnych WPZiB, a tak˝e koniecznoÊç rozbudowy s∏u˝by dyplomatyczno-konsu-
larnej i wyposa˝enia technicznego administracji centralnej. Udzia∏ RP w tworzeniu si∏ interwen-
cyjnych UE winien byç zapisany w rubryce koszty dzielone, niezale˝ne wprost od cz∏onkostwa
w UE, gdy˝ wynikajà one z ju˝ podj´tych zobowiàzaƒ w NATO. Mogà wystàpiç te˝ koszty, dzie-
lone w proporcji do PKB, w zwiàzku z dzia∏aniem jednostek WP w momencie wykonywania mi-
sji pod flagà UE (o ile Rada nie postanowi inaczej). Polska, wnoszàc wk∏ad do bud˝etu Wspól-
not, b´dzie wspó∏finansowaç dzia∏ania WPZiB pokrywane z bud˝etu wspólnego.

6. KorzyÊci i koszty wynikajàce z braku akcesji do UE

A. KorzyÊci
Nie uda∏o si´ wskazaç zysków wynikajàcych z nieobecnoÊci w gremiach decyzyjnych UE.

Oszcz´dnoÊci administracyjne nie mogà byç rozpatrywane jako argument na rzecz rezygnacji
z wymienionych wy˝ej korzyÊci p∏ynàcych z akcesji. Nie mo˝na nawet wskazaç na zachowanie nie-
zale˝noÊci polityki zagranicznej RP, gdy˝ system decyzyjny WPZiB rzàdzi si´ zasadà jednomyÊl-
noÊci i ˝adnego paƒstwa UE nie mo˝na zmusiç do uczestniczenia i finansowania akcji podejmo-
wanych w ramach II filaru UE.

B. Koszty
Wià˝à si´ one ze spadkiem bezpieczeƒstwa i znaczenia oraz si∏y gospodarczej i wojskowej RP

w regionie i w relacjach mi´dzynarodowych, oznaczajàc:
– brak wp∏ywu na decyzje i formy dzia∏ania WPZiB/ EPBiO;
– brak mo˝liwoÊci oddzia∏ywania na prowadzonà przez UE polityk´ wschodnià;
– brak mo˝liwoÊci przeciwdzia∏ania ewolucji WPZiB/EPBiO w kierunku antyatlanty-

zmu i europeizacji problematyki bezpieczeƒstwa;
– niemo˝noÊç wykorzystania potencja∏u UE do realizacji celów polityki RP;
– marginalizacj´ politycznego znaczenia Polski i jej przesuni´cie do roli przedmiotu roz-

grywek pomi´dzy UE (Niemcami) a Rosjà.
Przebadany materia∏ pozwala stwierdziç, ˝e w wyniku akcesji racja stanu RP b´dzie silniej re-

prezentowana i broniona, a wszystkie g∏ówne czynniki jej bezpieczeƒstwa zostanà umocnione.
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W wi´kszoÊci przypadków b´dzie si´ to wiàzaç ze wzrostem nak∏adów ogólnych, co oznacza
wsparcie wydatków z bud˝etu narodowego przez bud˝et wspólny. Spadek nak∏adów krajowych
mo˝e dotyczyç ochrony granic RP, które w cz´Êci stanà si´ granicami wewn´trznymi UE, a w cz´-
Êci zostanà obj´te re˝imem Schengen. Wzrost nak∏adów mo˝e mieç charakter prorozwojowy
i podnosiç bezpieczeƒstwo paƒstwa w d∏u˝szej perspektywie, wzmacniajàc jakoÊç rzàdzenia
i zdolnoÊç do definiowania i prezentowania interesów narodowych, wp∏yw na zewn´trzne proce-
sy decyzyjne, konkurencyjnoÊç gospodarki, atrakcyjnoÊç inwestycyjnà, przemys∏ wojskowy, rynek
zbrojeƒ i badaƒ w zakresie nowych technologii.

PrzejÊciowemu obni˝eniu mo˝e ulec zdolnoÊç do obrony terytorium Polski, ale wystàpi to
w sytuacji braku bezpoÊredniego zagro˝enia. Zarazem obecnoÊç w rozbudowywanym w ramach
EPBiO systemie wczesnego ostrzegania o zmianach sytuacji polityczno-wojskowej powinna
umo˝liwiç Polsce, w razie zmiany sytuacji, ewentualne przestawienie priorytetów obronnych.

KorzyÊci dla polityki zagranicznej i bezpieczeƒstwa RP, p∏ynàcych z braku akcesji do UE, nie
uda∏o si´ ustaliç i nie przyj´to tu ˝adnego z góry powzi´tego sàdu. Koszty nieprzystàpienia by∏y-
by natomiast wysokie, uk∏adajàc si´ w znanà w historii Polski sekwencj´: osamotnienie i margi-
nalizacja polityczna, pogorszenie warunków handlu, spadek wzrostu gospodarczego, wzrost po-
dzia∏ów spo∏ecznych, spadek si∏y wojskowej.
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wymiaru sprawiedliwoÊci
i spraw wewn´trznych*

Iwona Piórko, Monika Sie Dhian Ho

Wst´p
Wspó∏praca pomi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi Unii Europejskiej (UE) w zakresie kontroli

granic, wiz, imigracji, azylu, prawa karnego czy wspó∏pracy policji zosta∏a nawiàzana stosunkowo
niedawno. Jednak˝e w wyniku procesu globalizacji, po ukoƒczeniu prac nad rynkiem wewn´trz-
nym oraz zniesieniu kontroli na granicach wewn´trznych przez wi´kszoÊç paƒstw cz∏onkowskich
UE, wspó∏praca w zakresie wymiaru sprawiedliwoÊci i spraw wewn´trznych (WSiSW) sta∏a si´ jed-
nym z priorytetów UE. Obejmuje ona kwestie o du˝ym znaczeniu politycznym dla paƒstw cz∏on-
kowskich UE, jak równie˝ dla krajów kandydujàcych. Kwestie takie, jak nielegalna imigracja oraz
zwalczanie przest´pczoÊci zorganizowanej, sà niezwykle istotne dla obywateli obecnych paƒstw
cz∏onkowskich i odgrywa∏y znaczàcà rol´ w niedawnych wyborach krajowych. W okresie poprze-
dzajàcym przystàpienie do UE kraje kandydujàce musia∏y wprowadziç zaostrzony re˝im wizowy
oraz uszczelniç granice zewn´trzne i oczekujà, ˝e stanà si´ cz´Êcià obszaru bez granic wewn´trz-
nych tak szybko, jak to mo˝liwe. Pomimo ˝e wspó∏praca w tej dziedzinie jest kwestià niezwykle de-
likatnà, obie strony mogà wiele zyskaç: zniesienie barier swobodnego przep∏ywu osób, zwi´ksze-
nie bezpieczeƒstwa oraz polepszenie dost´pu do wymiaru sprawiedliwoÊci.

Celem niniejszego opracowania jest ocena kosztów i korzyÊci dla Polski w zakresie wymiaru
sprawiedliwoÊci i spraw wewn´trznych w przypadku dwóch mo˝liwych scenariuszy: przystàpienia
do UE i pozostania poza Unià228. W okresie poprzedzajàcym polskie referendum na temat inte-

* Tekst powsta∏ w j´zyku angielskim i zosta∏ przet∏umaczony na j´zyk polski przez SKRIVANEK – Centrum T∏umaczeƒ.
228 Konsekwencje swobodnego przep∏ywu pracowników zosta∏y omówione w innej cz´Êci niniejszego tomu, poÊwi´co-

nej migracji.
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gracji z UE publiczna debata na temat konsekwencji cz∏onkostwa w Unii prawdopodobnie ule-
gnie nasileniu. Analiza kosztów i korzyÊci akcesji w obszarze WSiSW ma du˝e znaczenie dla tej
debaty z co najmniej czterech powodów. Po pierwsze, znajomoÊç warunków przystàpienia Polski
do UE w obszarze WSiSW zwi´kszy spo∏ecznà ÊwiadomoÊç dotyczàcà dzia∏alnoÊci UE w tym za-
kresie oraz konsekwencji zaanga˝owania lub braku zaanga˝owania Polski w t´ dzia∏alnoÊç. Po
drugie, ogólny obraz krótko- oraz d∏ugoterminowych skutków akcesji Polski jest konieczny, po-
niewa˝ znaczne koszty przystàpienia do UE sà ju˝ dzisiaj odczuwalne, natomiast znaczàce korzy-
Êci pojawià si´ dopiero w momencie przystàpienia lub jakiÊ czas po uzyskaniu przez Polsk´ cz∏on-
kostwa w UE (Tang 2000, s. 2). Po trzecie, istnieje szeroki konsensus co do tego, ˝e o ile integra-
cja Polski z UE b´dzie mieç pozytywne skutki na poziomie makro, to koszty b´dà nierównomier-
nie roz∏o˝one. Analiza efektów dystrybucji kosztów i korzyÊci przystàpienia do UE w zakresie
WSiSW mo˝e przyczyniç si´ do zwrócenia uwagi decydentów na obszary, w których koszty b´dà
najbardziej odczuwalne (Inotai 2000, s. 19). Po czwarte, ÊwiadomoÊç kosztów i korzyÊci z przystà-
pienia Polski do UE, wynikajàcych w kilku podobszarach polityki WSiSW, oraz czasu i miejsca
ich wystàpienia umo˝liwi polskim i unijnym decydentom wprowadzenie Êrodków wspierajàcych
i kompensujàcych i/lub dostosowanie polityki.

ÂciÊle mówiàc, analiza kosztów i korzyÊci wymaga zidentyfikowania korzyÊci i kosztów danej
polityki, jak równie˝ prze∏o˝enia ich na wartoÊç pieni´˝nà (Rossi and Freeman 1989, s. 386). Jed-
nak˝e, w szczególnoÊci w zakresie WSiSW, rzadko mo˝liwe jest podanie kosztów i korzyÊci w po-
staci pieni´˝nej. Koszty i korzyÊci w obszarze WSiSW cz´Êciej dotyczà praw (np. swobodnego
przep∏ywu osób, dost´pu do wymiaru sprawiedliwoÊci) oraz odczuç (np. poczucia bezpieczeƒ-
stwa) ni˝ zbywalnych produktów lub us∏ug posiadajàcych cen´ rynkowà. Dlatego poni˝sza anali-
za koncentruje si´ na identyfikacji kosztów i korzyÊci; zostanà one skwantyfikowane wy∏àcznie
tam, gdzie b´dzie to mo˝liwe.

Paragraf drugi zawiera zarys warunków integracji, wynegocjowanych przez Polsk´ i paƒstwa
cz∏onkowskie UE. Warunki te stanowià podstaw´ do okreÊlenia polityk, które UE i Polska b´dà
wdra˝aç w przypadku przystàpienia Polski do UE229. Traktujàc te polityki jako punkt wyjÊcia, pa-
ragraf trzeci przedstawia analiz´ kosztów i korzyÊci dla Polski wynikajàcych z cz∏onkostwa w UE.
Paragraf czwarty zawiera ocen´ kosztów i korzyÊci w przypadku scenariusza pozostania poza UE.
Wnioski nawiàzujà zarówno do wspomnianego powy˝ej celu badaƒ, jak i do czterech wspomnia-
nych wczeÊniej elementów debaty na temat przystàpienia do UE.

1. Wynegocjowane warunki przystàpienia Polski do UE 
w obszarze WSiSW

Paragraf ten przedstawia zarys warunków przystàpienia Polski do UE, które b´dà stanowiç
punkt wyjÊcia dla analizy kosztów i korzyÊci. Poniewa˝ wspó∏praca w zakresie wymiaru sprawie-
dliwoÊci i spraw wewn´trznych nie by∏a uwzgl´dniona w obszarze dzia∏aƒ Unii Europejskiej do
momentu podpisania Traktatu z Maastricht (który wszed∏ w ˝ycie w listopadzie 1993 r.), rosnàce
wymogi w tym obszarze by∏y zaskoczeniem dla krajów kandydujàcych. Co wi´cej, ogromne zmia-
ny wprowadzone przez Traktat Amsterdamski (TA, który wszed∏ w ˝ycie w maju 1999 r.) spowo-
dowa∏y poczucie niepewnoÊci odnoÊnie do stawianych wymogów. Rozwój „Obszaru WolnoÊci,
Bezpieczeƒstwa i SprawiedliwoÊci” zosta∏ przez TA uznany za nowy cel UE, stojàcy na równi
z np. Unià Gospodarczà i Walutowà. UE jest obecnie zobowiàzana do rozwijania polityki wizo-
wej, azylowej, imigracyjnej oraz innych polityk zwiàzanych ze swobodnym przep∏ywem osób (np.
wspó∏pracy sàdowej w sprawach cywilnych) oraz do wspólnego dzia∏ania w zakresie wspó∏pracy

229 Paragraf 2 jest oparty na wynikach negocjacji o cz∏onkostwo w obszarze WSiSW, tymczasowo zamkni´tych w lipcu
2002 r., i zosta∏ uaktualniony po zakoƒczeniu negocjacji na spotkaniu Rady Europejskiej w Kopenhadze w grudniu 2002 r.
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policyjnej i sàdowej w sprawach karnych. Co wi´cej, TA w∏àczy∏ w ramy prawne UE znaczàcà
liczb´ Êrodków rozwijanych poza UE: Uk∏ad z Schengen z 1985 r. oraz zwiàzane z nim akty wy-
konawcze (∏àcznie zwane acquis Schengen). Celem Uk∏adu z Schengen jest zniesienie kontroli
na granicach wewn´trznych paƒstw cz∏onkowskich. Aby skompensowaç utrat´ wewn´trznej kon-
troli granicznej, paƒstwa grupy Schengen uzgodni∏y zestaw Êrodków w zakresie zewn´trznej kon-
troli granicznej, wiz, polityki azylowej, imigracji, wspó∏pracy policyjnej, celnej i sàdowej, wymia-
ny danych (System Informacji Schengen, SIS) oraz ochrony danych. Wszystkie te Êrodki stano-
wià dzisiaj cz´Êç acquis UE, umo˝liwiajàc swobodny przep∏yw osób w obr´bie UE, z wyjàtkiem
Wielkiej Brytanii i Irlandii. W zamian za zgod´ na w∏àczenie Schengen w ramy prawne UE, paƒ-
stwa te uzyska∏y specjalne, „elastyczne” warunki.

W trakcie negocjacji o cz∏onkostwo UE zaj´∏a stanowisko, wed∏ug którego kraje kandydujà-
ce muszà zaakceptowaç ca∏oÊç acquis w obszarze WSiSW, w tym acquis Schengen, jako integral-
nà cz´Êç ram prawnych UE. Polska zadeklarowa∏a swojà gotowoÊç do przyj´cia ca∏ego acquis,
z zastrze˝eniami co do niektórych konwencji WSiSW, które nie zosta∏y ratyfikowane przez
wszystkie paƒstwa cz∏onkowskie UE. Nie wynegocjowano ˝adnych okresów przejÊciowych. Ozna-
cza to, ˝e z zasady ca∏oÊç acquis WSiSW musi zostaç wdro˝ona w momencie przystàpienia do
UE. Jednak˝e nie dotyczy to wszystkich Êrodków przewidzianych przez Uk∏ad z Schengen. Pomi-
mo ˝e acquis Schengen zosta∏o zintegrowane z systemem prawnym UE, jedna niezwykle wa˝na
zasada Uk∏adu z Schengen pozosta∏a nienaruszona. Wed∏ug tej zasady nowe paƒstwa cz∏onkow-
skie muszà przejÊç przez okres Êcis∏ego monitorowania wdra˝ania postanowieƒ Uk∏adu z Schen-
gen po przystàpieniu do grupy Schengen (obecnie UE). Co wi´cej, nowi cz∏onkowie muszà otrzy-
maç oddzielnà i jednomyÊlnà decyzj´ Komitetu Wykonawczego Schengen (obecnie Rady Unii
Europejskiej), zanim b´dà mogli w pe∏ni uczestniczyç w acquis Schengen i przede wszystkim, za-
nim zostanà zniesione kontrole graniczne na granicach wewn´trznych. Dlatego Austria, W∏ochy,
Grecja oraz kraje skandynawskie musia∏y czekaç kilka lat po przystàpieniu do Schengen, zanim
decyzja ta zosta∏a podj´ta. Analogicznie, kontrola na granicach wewn´trznych nie zostanie znie-
siona tu˝ po wejÊciu Polski do UE. Jako ˝e kontrola na granicach wewn´trznych zostanie utrzy-
mana, nie ca∏e acquis Schengen musi zostaç wdro˝one natychmiast po przystàpieniu do UE. Ra-
da Unii Europejskiej opublikowa∏a „Not´ informacyjnà” dotyczàcà Schengen i Poszerzenia, roz-
ró˝niajàc pomi´dzy wymogami, które muszà byç spe∏nione w momencie przystàpienia do UE
oraz wymogami, które muszà byç spe∏nione najpóêniej przy znoszeniu kontroli granicznej na gra-
nicach wewn´trznych (Rada Unii Europejskiej, 2001). Ponadto Rada og∏osi∏a, ˝e wprowadzenie
Uk∏adu z Schengen nie zak∏ada z góry okreÊlonego harmonogramu znoszenia kontroli na grani-
cach wewn´trznych po przystàpieniu do UE. Z tej dwustopniowej procedury wynika, ˝e nie
wszystkie koszty i korzyÊci cz∏onkostwa w UE w zakresie WSiSW zostanà uzyskane tu˝ po przy-
stàpieniu do UE, lecz w póêniejszym, bli˝ej nieokreÊlonym czasie.

2. Scenariusz przystàpienia do UE
W przypadku akcesji Polski do UE, wszystkie wymogi zarysowane powy˝ej muszà zostaç spe∏-

nione, Polska stanie si´ cz´Êcià Obszaru WolnoÊci, Bezpieczeƒstwa i SprawiedliwoÊci i przystàpi
do instytucji UE, struktur wspó∏pracy oraz sta∏ych systemów monitorowania. Paragraf ten zawie-
ra ocen´ korzyÊci (punkt 2.1) oraz kosztów (punkt 2.2) wynikajàcych z przystàpienia do UE.

2.1. KorzyÊci przystàpienia do UE
Przystàpienie Polski do UE w znaczàcym stopniu przyczyni si´ do osiàgni´cia celów polskie-

go wymiaru sprawiedliwoÊci i spraw wewn´trznych (np. swobodnego przep∏ywu osób, lepszego
dost´pu do wymiaru sprawiedliwoÊci, wi´kszego bezpieczeƒstwa wewn´trznego). Cz∏onkostwo
b´dzie te˝ mia∏o wp∏yw na osiàgni´cie celów ekonomicznych Polski (np. ni˝szego poziomu ko-
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rupcji, prowadzàcego do poprawienia warunków inwestycyjnych). Pi´ç procesów zwiàzanych
z przystàpieniem do UE wzmocni dà˝enia Polski do osiàgni´cia tych celów. Procesy te obejmu-
jà: (1) stworzenie i wzmocnienie ram prawnych oraz sprawnych instytucji; (2) rekrutacj´, szkole-
nie kadr i zapewnienie wyposa˝enia; (3) usprawnienie wspó∏pracy pomi´dzy instytucjami;
(4) rozwój spójnych strategii; (5) w∏àczenie Polski do Obszaru WolnoÊci, Bezpieczeƒstwa i Spra-
wiedliwoÊci, instytucji UE, struktur wspó∏pracy oraz systemów monitorowania. Pierwsze trzy pro-
cesy mog∏y toczyç si´ niezale˝nie od przystàpienia do UE (np. w ramach transformacji lub dosto-
sowania do warunków globalizacji). Nale˝y jednak pami´taç, ˝e ubieganie si´ o cz∏onkostwo
w UE zmusi∏o Polsk´ do trwa∏ego w∏àczenia kwestii z zakresu WSiSW do celów polskiej polity-
ki, podczas gdy globalizacja i liberalizacja gospodarki w poczàtkowym okresie spowodowa∏y ob-
ni˝enie wewn´trznego bezpieczeƒstwa Polski (Inotai 2000, s. 22). Wspomniane pi´ç procesów,
zwiàzanych z przystàpieniem do UE, majàcych na celu osiàgni´cie przez Polsk´ jej celów, omó-
wiono szczegó∏owo poni˝ej.

Po pierwsze, koniecznoÊç spe∏nienia wymogów UE spowodowa∏a, ˝e nieodzowne sta∏o si´
stworzenie i wzmocnienie ram prawnych, a tak˝e powo∏anie skutecznych instytucji. Wprowadze-
nie i konsolidacja jednolitych norm i zasad zredukowa∏a poziom niepewnoÊci oraz arbitralnoÊci
procesów decyzyjnych. Takie efekty sà widoczne we wszystkich podobszarach polityki WSiSW.
Pierwsze fundamenty wspó∏czesnego systemu kontroli granic zosta∏y stworzone tu˝ po zmianie
ustroju przez dwie ustawy, które, mi´dzy innymi, w miejsce Wojsk Ochrony Pogranicza powo∏a-
∏y Stra˝ Granicznà. Daleko idàce zmiany wprowadzono w 2001 r. poprzez nowelizacj´ tych
ustaw, zainspirowanà dà˝eniem do uzyskania cz∏onkostwa w UE. Zmiany zak∏ada∏y zwi´kszenie
zakresu kompetencji Stra˝y Granicznej (np. mo˝liwoÊç prowadzenia dzia∏aƒ operacyjnych w ca-
∏ym kraju), umo˝liwiajàc jej skuteczniejszà ochron´ granic, kontrol´ ruchu granicznego oraz
zwalczanie przest´pstw granicznych (Adamczyk 2002, s. 30–31). Przewidywa∏y one równie˝ spe∏-
nienie kluczowych wymogów UE, takich jak wyrównanie stopnia kontroli na granicach ze-
wn´trznych, przeprowadzanej zgodnie z jednolitymi zasadami, oraz przyj´cie systemu kontroli
wewn´trznej.

W zakresie wiz, migracji i azylu proces przedakcesyjny równie˝ wspiera tworzenie instytucji.
Wzmocniono sieç misji dyplomatycznych oraz konsulatów w celu wprowadzenia polityki wizowej
UE. Ustawa o cudzoziemcach (przyj´ta w 1997 i znowelizowana w 2001 r.) stworzy∏a ramy praw-
ne w zakresie imigracji i azylu oraz powo∏a∏a Urzàd do spraw Repatriacji i Cudzoziemców (cen-
tralnà agencj´ ds. cudzoziemców). Te ramy prawne w po∏àczeniu z centralizacjà procesu decyzyj-
nego w jednym urz´dzie administracji rzàdowej przyczyni∏y si´ do rozwoju bardziej spójnej
i wszechstronnej polityki migracyjnej, jak równie˝ do opracowania sprawiedliwych i szybszych
procedur rozpatrywania wniosków o nadanie statusu uchodêcy. Monitoring UE w kontekÊcie
przystàpienia Polski do UE mia∏ zasadnicze znaczenie dla rozwoju polityki imigracyjnej i azylo-
wej jako priorytetu dzia∏aƒ polskiego rzàdu, np. gdy w 2001 r. rzàd powa˝nie rozwa˝a∏ likwidacj´
istniejàcego wówczas od szeÊciu miesi´cy Urz´du do spraw Repatriacji i Cudzoziemców w ra-
mach szerszego procesu restrukturyzacji polskiego systemu administracji (Komisja Wspólnot
Europejskich 2002, s. 115).

Zwalczanie przest´pczoÊci zorganizowanej, przest´pstw narkotykowych, oszustw i korupcji
oraz ochrona danych osobowych równie˝ sta∏y si´ skuteczniejsze dzi´ki stworzeniu odpowiednich
instytucji. Przyk∏adem jest powo∏anie Krajowego Centrum Informacji Kryminalnej230, Centralne-
go Biura Âledczego, Generalnego Inspektora Informacji Finansowej, Generalnego Inspektora
Ochrony Danych Osobowych oraz Rady ds. Przeciwdzia∏ania Narkomanii. Ogólnie mówiàc,
standardy UE wspierajà rozwój odpowiedzialnych i rzetelnych struktur policji oraz administracji
celnej. Wymogi UE dotyczàce walki z korupcjà spowodowa∏y stworzenie polskich procedur an-
tykorupcyjnych (np. wprowadzenie odpowiedzialnoÊci karnej osób prawnych, a tak˝e kodeksów

230 Krajowe Centrum Informacji Kryminalnej stanie si´ krajowym w´z∏em dla SIS II – obecnie opracowywanego Sys-
temu Informacji Schengen drugiej generacji.
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etycznych i skutecznych systemów kontroli wewn´trznej). Karanie przypadków korupcji w sà-
downictwie (np. dzi´ki ograniczeniu szerokiego zakresu immunitetu s´dziów) przyczyni si´ do
zwi´kszenia spo∏ecznego poczucia sprawiedliwoÊci. To samo dotyczy kroków majàcych na celu
ca∏kowite uniezale˝nienie prokuratury od instytucji rzàdowych. Wymogi przystàpienia do UE po-
wodujà równie˝ wzrost poszanowania praw cz∏owieka oraz podstawowych wolnoÊci, a ponadto
rozwój niezale˝nego, rzetelnego i skutecznego sàdownictwa. Wspomniane dzia∏ania obejmujà
m.in. redukcj´ liczby toczàcych si´ spraw oraz skrócenie post´powania sàdowego (np. poprzez
wprowadzenie uproszczonych procedur), u∏atwienie dost´pu do wymiaru sprawiedliwoÊci i sku-
teczniejszà egzekucj´ wyroków.

Drugim korzystnym skutkiem przystàpienia do UE jest poprawa rekrutacji i szkolenia kadr
oraz wyposa˝enia, co w znacznym stopniu wzmacnia dà˝enia do osiàgni´cia celów polskiej poli-
tyki. W konsekwencji wprowadzenia zawodowej Stra˝y Granicznej, wszystkie osoby przekracza-
jàce granice sà systematycznie sprawdzane, prowadzona jest tak˝e skuteczna obserwacja granic
pomi´dzy przejÊciami granicznymi. Rekrutacja wykwalifikowanego personelu przyczynia si´ do
bardziej efektywnego zwalczania przest´pczoÊci zorganizowanej, przest´pstw narkotykowych,
oszustw, korupcji i terroryzmu, jak równie˝ ogranicza opóênienia w sàdach. Wszystkie te cele sà
tak˝e wspierane przez szkolenie kadr (umiej´tnoÊci operacyjne, znajomoÊç legislacji, j´zyków ob-
cych), rozwój infrastruktury i pozyskiwanie nowego wyposa˝enia (np. komputeryzacja), koniecz-
ne do przystàpienia do UE.

Trzecià korzyÊcià cz∏onkostwa w UE jest lepsza wspó∏praca oraz wymiana informacji pomi´-
dzy instytucjami administracji paƒstwowej, zwi´kszajàca skutecznoÊç urz´dów. Przystàpienie do
UE wymaga np. dwustronnej i mi´dzynarodowej wspó∏pracy granicznej (np. w zakresie readmi-
sji), wspó∏dzia∏ania pomi´dzy w∏adzami sprawujàcymi kontrol´ po obu stronach granicy, inten-
sywnej wspó∏pracy konsularnej, wspó∏pracy pomi´dzy w∏adzami celnymi i Stra˝à Granicznà oraz
wspó∏dzia∏ania pomi´dzy policjà, prokuraturà i wymiarem sprawiedliwoÊci.

Czwartà korzyÊcià przystàpienia do UE jest rozwój spójnych strategii w zakresie Wymiaru
SprawiedliwoÊci i Spraw Wewn´trznych, który po zmianie ustroju wymaga∏ gruntownej prze-
budowy. Przygotowania do cz∏onkostwa w UE wp∏yn´∏y na opracowanie Strategii Zintegrowa-
nego Zarzàdzania Granicà, Strategii Antykorupcyjnej, Strategii Antynarkotykowej czy na roz-
wini´cie prac nad politykà migracyjnà, a tak˝e na ich ulepszenie (np. uwzgl´dnienie procedur
∏àczenia rodzin w nowelizacji ustawy o cudzoziemcach z 2001 r.). Polityka w zakresie migracji
i integracji jest tym bardziej konieczna, ˝e przystàpienie do UE uczyni Polsk´ paƒstwem
atrakcyjniejszym dla imigrantów, powodujàc wzrost obecnego poziomu imigracji (wynikajàce-
go z procesów transformacji i globalizacji). Poniewa˝ polski rynek pracy oraz system ubezpie-
czeƒ spo∏ecznych mo˝e wymagaç w przysz∏oÊci obcej si∏y roboczej, wy˝szy poziom imigracji
mo˝e byç traktowany jako korzyÊç. Co wi´cej, otwarcie polskiego spo∏eczeƒstwa na nowe
wp∏ywy kulturowe mo˝e równie˝ wiàzaç si´ z korzyÊciami (Iglicka 2001). Jednak˝e aby zapew-
niç korzyÊci p∏ynàce z imigracji, konieczne jest stworzenie spójnych strategii imigracyjnych
i integracyjnych.

Znaczàce korzyÊci mogà równie˝ wynikaç z faktu, ˝e integracja z UE spowoduje w∏àczenie
Polski do Obszaru WolnoÊci, Bezpieczeƒstwa i SprawiedliwoÊci, instytucji UE, struktur wspó∏pra-
cy oraz do sta∏ych systemów monitorowania. Jako obywatele UE Polacy b´dà korzystaç z wi´k-
szego bezpieczeƒstwa wewn´trznego, lepszego dost´pu do wymiaru sprawiedliwoÊci oraz – po
uzyskaniu odr´bnej decyzji Rady o zniesieniu wewn´trznej kontroli granicznej – ze swobody
przep∏ywu osób. Polska uzyska tak˝e pe∏ne prawa decyzyjne. Dotyczy to równie˝ rozwoju (lub re-
form) acquis Schengen, w∏àczonego do ram prawnych UE. Polska b´dzie mog∏a inicjowaç pog∏´-
bianie wspó∏pracy (np. harmonizacja standardów kontroli granic, promowanie zasady roz∏o˝enia
ci´˝aru finansowego mi´dzy paƒstwa cz∏onkowskie czy inicjatywy funduszu strukturalnego w ob-
szarze WSiSW) oraz proponowaç reformy istniejàcych procedur (np. w zakresie re˝imu wizowe-
go w stosunku do wschodnich paƒstw sàsiadujàcych). JeÊli pewne inicjatywy nie b´dà le˝eç w in-
teresie Polski, Polska mo˝e próbowaç przekonaç inne paƒstwa cz∏onkowskie do ich odrzucenia
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lub w ostatecznoÊci mo˝e je zablokowaç231. Cz∏onkostwo w UE wzmocni równie˝ pozycj´ Polski
w regionie, a jej wschodni sàsiedzi b´dà mieç ÊwiadomoÊç, ˝e Polska b´dzie mog∏a wp∏ywaç na
polityk´ WSiSW. Co wi´cej, przystàpienie do UE uczyni Polsk´ cz´Êcià unijnych struktur wspó∏-
pracy. Wymiana informacji i doÊwiadczeƒ, stosowanie jednolitych metod i narz´dzi, uczestnictwo
w takich instytucjach, jak Europol czy Eurojust, oraz w∏àcznie do takich sieci, jak Europejska Sieç
Sàdownicza, w znacznym stopniu wzmocni polskie dzia∏ania w dziedzinie zwalczania przest´p-
czoÊci zorganizowanej, przest´pstw narkotykowych, terroryzmu, oszustw i korupcji. Nale˝y tu
równie˝ wspomnieç o dost´pie do informacji w Systemie Informacji Schengen, który Polska uzy-
ska dopiero po opracowaniu SIS II oraz po podj´ciu przez Rad´ decyzji o zniesieniu kontroli gra-
nicznych. W∏àczenie do sta∏ych systemów monitorowania UE wzmocni zaanga˝owanie Polski
w dà˝eniu do celów zwiàzanych z Obszarem WolnoÊci, Bezpieczeƒstwa i SprawiedliwoÊci. Ponad-
to przystàpienie do UE zapewni Polsce dost´p do funduszy zarezerwowanych dla cz∏onków Unii.

2.2. Koszty przystàpienia
Spe∏nienie warunków cz∏onkostwa w UE w obszarze WSiSW b´dzie wiàzaç si´ z kosztami fi-

nansowymi, socjoekonomicznymi i socjopolitycznymi. Przy analizie tych kosztów nale˝y pami´-
taç, ˝e nie wszystkie z nich wynikajà wy∏àcznie z przystàpienia do Unii (np. reforma sàdownictwa
wymagana przez UE i tak musia∏aby zostaç przeprowadzona w ramach autonomicznego proce-
su transformacji Polski). Jednak˝e niektóre z kosztów sà ÊciÊle zwiàzane z integracjà (np. wpro-
wadzenie re˝imu wizowego UE oraz wysoce sporne wdro˝enie niektórych konwencji, takich jak
Porozumienie o nielegalnym przemycie drogà morskà z 1995 r.). Polska otrzyma∏a wsparcie od
UE, a tak˝e od poszczególnych paƒstw cz∏onkowskich, w celu zmniejszenia obcià˝enia finanso-
wego, wynikajàcego z wdra˝ania acquis UE.

Koszty finansowe akcesji sà konsekwencjà wysokich kosztów wdro˝enia acquis w obszarze
WSiSW. Wyraênym przyk∏adem jest spe∏nienie warunków cz∏onkostwa w UE w zakresie kontro-
li granic. W wyniku przystàpienia Polski do UE jej granica z Rosjà (Obwód Kaliningradzki), Bia-
∏orusià i Ukrainà stanie si´ zewn´trznà granicà Unii. B´dzie to jeden z najd∏u˝szych odcinków
zewn´trznej granicy làdowej strze˝onej przez jedno paƒstwo cz∏onkowskie (ok. 1150 km). JeÊli
sàsiadujàce kraje kandydujàce nie wejdà do obszaru Schengen w tym samym czasie co Polska,
granica zewn´trzna, strze˝ona przez Polsk´, b´dzie jeszcze d∏u˝sza (np. obejmujàc tymczasowà
granic´ zewn´trznà ze S∏owacjà o d∏ugoÊci niespe∏na 550 km). Spe∏nienie wymogów UE w zakre-
sie kontroli granic wià˝e si´ ze znaczàcymi inwestycjami w kadry oraz w szkolenia. Szacuje si´, ˝e
nowoczesny system kontroli granic Polski wymaga pracy 18 000 funkcjonariuszy (Ministerstwo
Spraw Wewn´trznych i Administracji, 2000, s. 142). Osiàgni´cie pe∏nej skutecznoÊci przez Stra˝
Granicznà wymaga rekrutacji nowych funkcjonariuszy, zastàpienia poborowych kadrà zawodowà
oraz szkolenia ca∏ego personelu. Co wi´cej, konieczne sà ogromne inwestycje w infrastruktur´
(np. stra˝nice) i wyposa˝enie (np. sprz´t obserwacyjny, transport, specjalne technologie, w szcze-
gólnoÊci telekomunikacyjne i informatyczne). Ca∏kowity koszt sprawowania kontroli granic
w okresie najbli˝szych trzech lat jest szacowany na ok. 257 mln euro (Ministerstwo Spraw We-
wn´trznych i Administracji, 2002, s. 108). Pomoc finansowa UE w tym zakresie by∏a wst´pnie
przewidywana na 94 mln euro. Majàc na wzgl´dzie ogromnà ró˝nic´ pomi´dzy tymi dwiema kwo-
tami oraz bardzo trudne warunki bud˝etowe, dodatkowe fundusze na kontrol´ granic zewn´trz-
nych stanowi∏y jedno z ˝àdaƒ finansowych przedstawionych przez Polsk´ Radzie Europejskiej
w Kopenhadze. Widoczne zainteresowanie obecnych paƒstw cz∏onkowskich wzmocnieniem przy-
sz∏ych zewn´trznych granic Unii mog∏o przyczyniç si´ do decyzji o udzieleniu dodatkowych
108 mln euro na potrzeby kontroli wschodniej granicy Polski.

231 W obecnej sytuacji prawie wszystkie decyzje dotyczàce WSiSW sà podejmowane jednog∏oÊnie. Zgodnie z Trakta-
tem Amsterdamskim, w 2004 r. Rada mo˝e podjàç jednomyÊlnà decyzj´ o wprowadzeniu g∏osowania poprzez wi´kszoÊç
kwalifikowanà w kwestiach dotyczàcych wiz, polityki azylowej, imigracyjnej oraz innych polityk zwiàzanych ze swobodnym
przep∏ywem osób.



223

15. Koszty i korzyÊci przystàpienia Polski do UE w obszarze wymiaru sprawiedliwoÊci i spraw ...

Polityka wizowa jest kolejnà sferà wymagajàcà znaczàcych nak∏adów finansowych na wdro˝e-
nie systemu UE. Wprowadzenie obowiàzku wizowego dla obywateli paƒstw, od których Polska
wczeÊniej nie wymaga∏a wiz, spowoduje zwi´kszenie liczby wydawanych wiz do 3,5 mln rocznie
(obecnie wynosi ona ok. 230 tys.) (Ministerstwo Spraw Wewn´trznych i Administracji, 2000,
s. 29). Aby sprostaç temu zadaniu, obecnie dokonywane sà znaczne inwestycje majàce na celu
wzmocnienie polskich placówek konsularnych w zakresie organizacji i logistyki, kadr i wyposa˝e-
nia (w tym technologii przetwarzania danych).

Dalsze znaczàce Êrodki bud˝etowe b´dà konieczne do wdro˝enia acquis UE w pozosta∏ych
obszarach WSiSW. B´dà one obejmowaç koszty w zakresie polityki azylowej (np. sprz´t do trans-
misji danych dla potrzeb Eurodac232 oraz oÊrodki dla cudzoziemców), nielegalnej imigracji (np.
koszty deportacji) oraz wspó∏pracy policyjnej i sàdowej (np. krajowy w´ze∏ SIS II oraz szkolenie
personelu sàdowego, s´dziów i prokuratorów).

Poza kosztami finansowymi pojawià si´ równie˝ koszty socjoekonomiczne. B´dà one g∏ównie
wynikaç z obowiàzku wprowadzenia wiz dla obywateli trzynastu paƒstw – najtrudniejszymi przy-
padkami b´dà tu Ukraina, Rosja i Bia∏oruÊ – jak równie˝ z koniecznoÊci wypowiedzenia porozu-
mienia z 1985 r. (zawartego z ówczesnym Zwiàzkiem Radzieckim), dotyczàcego uproszczonego
trybu przekraczania granicy przez obywateli zamieszka∏ych w miejscowoÊciach przygranicznych.
Wp∏yw na ruch na przejÊciach granicznych mo˝e byç tylko szacowany. Dla porównania, przyj´cie
w 1997 r. ustawy o cudzoziemcach – zaostrzajàcej zasady dotyczàce przekraczania granicy – spo-
wodowa∏o obni˝enie liczby przekroczeƒ granicy w pierwszym roku o 30% (Rakowski i Rybicki
2000, s. 20). Lepszà podstawà dla szacunków mo˝e byç wprowadzenie przez S∏owacj´ w czerwcu
2000 r. wiz dla obywateli Ukrainy, jako cz´Êç wdra˝anego acquis Schengen, co spowodowa∏o zna-
czàcy spadek liczby przekroczeƒ granicy (liczba obywateli Ukrainy przyje˝d˝ajàcych na S∏owacj´
zmniejszy∏a si´ z 1,7 mln osób w 1998 do 0,3 mln w 2001 r.) (Duleba 2002, s. 2).

Podj´cie wspomnianych wy˝ej decyzji w pierwszej kolejnoÊci spowoduje powstanie kosztów
spo∏ecznych. W wyniku wypowiedzenia porozumienia o uproszczonym trybie przekraczania gra-
nicy mo˝e zostaç utrudnione np. odwiedzenie rodziny mieszkajàcej po drugiej stronie granicy233.
Po drugie, pojawià si´ równie˝ koszty ekonomiczne zwiàzane z ograniczeniem handlu ze wschod-
nimi sàsiadami. Na poziomie makroekonomicznym koszty te prawdopodobnie b´dà ograniczo-
ne, bioràc pod uwag´ ma∏à skal´ rynku wschodniego w porównaniu z rynkiem Unii (który ule-
gnie powi´kszeniu po rozszerzeniu UE na wschód, i który jest uwa˝any za oczywiste pole rozwo-
ju polskiego eksportu) (Or∏owski 2001, s. 97). Co wi´cej, nowoczesne metody zarzàdzania grani-
cà oraz przejrzyste i proste procedury wizowe mogà mieç pozytywny wp∏yw na handel rejestro-
wany – stanowiàcy wi´kszoÊç wymiany handlowej ze wschodnimi sàsiadami. Przypuszczenie to
oparte jest na danych, z których wynika, ˝e po wprowadzeniu przez S∏owacj´ wiz dla obywateli
Ukrainy nastàpi∏ znaczàcy wzrost liczby pociàgów towarowych przekraczajàcych granic´ (Duleba
2002, s. 3). Jednak˝e przewiduje si´, ˝e dzia∏ania te b´dà mieç znaczàcy negatywny wp∏yw na han-
del nierejestrowany, co równie˝ widaç na przyk∏adzie S∏owacji. Po wprowadzeniu wiz odnotowa-
no tam stosunkowo du˝y spadek liczby przekroczeƒ granicy przez autokary i samochody (Êrodki
transportu cz´sto u˝ywane przez drobnych handlowców) (Duleba 2002, s. 2–3). EkonomiÊci
wskazujà jednak na to, ˝e znaczenie handlu nierejestrowanego dla polskiej gospodarki i tak ma-
la∏o w ostatnich latach. Drobny handel jest postrzegany jako zjawisko tymczasowe, gdy˝ w du˝ej
mierze opiera si´ na ró˝nicach w cenach produktów na rynku polskim oraz rynkach wschodnich.
Ponadto cz´Êç tego handlu zak∏ada omijanie akcyzy na alkohol i papierosy, co jest zjawiskiem
szkodliwym dla polskiego bud˝etu (Or∏owski 2001, s. 101). Niemniej jednak niektóre regiony

232 Eurodac jest to europejski automatyczny system identyfikacji odcisków palców osób ubiegajàcych si´ o azyl.
233 Janusz Skolimowski, dyrektor Departamentu Konsularnego i Polonii Ministerstwa Spraw Zagranicznych, wspo-

mnia∏, ˝e w 2001 r. liczba przekroczeƒ granicy w ramach uproszczonego ruchu granicznego wynosi∏a 23,4 tys. osób pomi´-
dzy Polskà a Bia∏orusià oraz 15,2 tys. pomi´dzy Polskà a Ukrainà. – Przemówienie podczas konferencji „Unia Europejska
i przyszli sàsiedzi – ile WolnoÊci, ile Bezpieczeƒstwa?”, Centrum Stosunków Mi´dzynarodowych, Warszawa, 6–7 grudnia
2002.
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i sektory poniosà znaczne straty z powodu ograniczenia drobnego handlu. Dotyczy to s∏abo roz-
wini´tych regionów wschodnich i takich sektorów, jak drobny przemys∏ tekstylny w ¸odzi, w du-
˝ej mierze uzale˝niony od handlu nierejestrowanego ze wschodnimi sàsiadami Polski. KorzyÊci
wynikajàce z przystàpienia do UE dla tych regionów (np. przyznanie funduszy strukturalnych, in-
westycje w infrastruktur´ oraz utworzenie nowych miejsc pracy w celu wzmocnienia kontroli gra-
nic) (Rada Ministrów, 2000, s. 110) prawdopodobnie nie zrekompensujà utraty êróde∏ zatrudnie-
nia i dochodu w tych regionach. Nale˝y jednak stwierdziç, ̋ e przejÊcie ze wschodnich rynków eks-
portowych na zachodnie, jak równie˝ upadek drobnego handlu sà trendami, które nie mogà byç
w ca∏oÊci przypisane przystàpieniu Polski do UE, lecz wynikajà z bolesnych regionalnych proce-
sów dostosowawczych do warunków globalizacji.

Integracja z UE niesie ze sobà równie˝ koszty socjopolityczne. Wynikajà one przede wszyst-
kim z ograniczenia autonomii w podejmowaniu niektórych decyzji, spowodowanego cz∏onko-
stwem w Unii. Obowiàzek przyjmowania i wdra˝ania ca∏ego acquis oznacza, ˝e Polska musi do-
konaç wyboru priorytetów zarówno mi´dzy poszczególnymi obszarami (np. inwestowanie w ob-
szarze WSiSW zamiast w innych sferach), jak i w ramach samego WSiSW (np. koncentrowanie
si´ na kwestiach bezpieczeƒstwa). Polityka wizowa UE jest przyk∏adem dziedziny, gdzie koszty
polityczne wspomnianego ograniczenia autonomii sà odczuwalne. Wprowadzenie wiz mo˝e za-
burzyç relacje i wi´zi historyczne z sàsiednimi paƒstwami, a tak˝e z polskimi mniejszoÊciami
w tych paƒstwach. Wprowadzenie obowiàzku wizowego spotyka si´ z ch∏odnym przyj´ciem przez
kraje sàsiadujàce z Polskà i ich spo∏eczeƒstwa. Prezydent Ukrainy Leonid Kuczma stwierdzi∏ na-
wet, ˝e UE „˝elaznà kurtyn´” zast´puje „kurtynà papierowà”. Istniejà obawy co do dwustronne-
go wprowadzenia wiz (jakkolwiek pojawiajà si´ sygna∏y, ˝e Ukraina mo˝e zrezygnowaç z wpro-
wadzenia obowiàzku wizowego dla obywateli Polski)234, jak równie˝ co do problemów z realiza-
cjà istniejàcych porozumieƒ dotyczàcych readmisji235. Poza tym w niektórych przypadkach pozy-
cja Polski w negocjacjach dotyczàcych bezwizowych podró˝y dla obywateli polskich zostanie os∏a-
biona, gdy˝ w ramach wdra˝ania polityki wizowej Unii Polska b´dzie musia∏a znieÊç obowiàzek
wizowy dla niektórych krajów. Obywatele UE, w przeciwieƒstwie do polskich obywateli, mogà
podró˝owaç bez wiz do tych paƒstw (np. Australia, Kanada). W konsekwencji zobowiàzania do
przyj´cia re˝imu wizowego UE Polska nie b´dzie mog∏a korzystaç z podró˝y bezwizowych jako
narz´dzia negocjacyjnego, aby w zamian uzyskaç mo˝liwoÊç podró˝y bezwizowych dla obywateli
Polski do takich krajów. Poza ograniczeniem autonomii pojawià si´ równie˝ bezpoÊrednie wy-
zwania spo∏eczne w zakresie WSiSW, wynikajàce z przystàpienia do UE. Poziom imigracji praw-
dopodobnie wzroÊnie (nie tylko ogólnie, lecz równie˝ w zwiàzku z wprowadzeniem wiz) (Adam-
czyk 2002, s. 39), a przemiana Polski z kraju tranzytowego w kraj docelowy b´dzie trwaç. Doty-
czy to równie˝ osób ubiegajàcych si´ o nadanie statusu uchodêcy lub azylu. Coraz wi´ksza liczba
cudzoziemców b´dzie decydowaç si´ na pozostanie w Polsce przynajmniej do momentu otrzyma-
nia decyzji dotyczàcej ich statusu (Komisja Wspólnot Europejskich, 2002, s. 116). Co wi´cej,
w wyniku wdro˝enia Konwencji Dubliƒskiej Polska b´dzie prawdopodobnie musia∏a rozpatrywaç
znacznie wi´cej wniosków. Wszystko to powoduje koniecznoÊç opracowania odpowiedniej poli-
tyki imigracyjnej, azylowej i integracyjnej (np. dotyczàcej du˝ej spo∏ecznoÊci wietnamskiej oraz
rosnàcej liczby uchodêców z Czeczenii).

234 Na przyk∏ad przedstawiciel Ambasady Ukrainy w Warszawie stwierdzi∏, ˝e reakcja Ukrainy na wprowadzenie wiz
b´dzie zale˝a∏a od zaoferowanych rozwiàzaƒ rekompensujàcych (symboliczna cena wizy, specjalny re˝im dla przedsi´bior-
ców, studentów etc.). – Przemówienie podczas konferencji „Unia Europejska i przyszli sàsiedzi – ile WolnoÊci, ile Bezpie-
czeƒstwa?”, Centrum Stosunków Mi´dzynarodowych, Warszawa, 6–7 grudnia 2002.

235 Wed∏ug Lubomira Hanusa z Ministerstwa Spraw Wewn´trznych Republiki S∏owacji, powa˝ne problemy w realiza-
cji umowy o readmisji, podpisanej z Ukrainà, mia∏y miejsce po wprowadzeniu przez S∏owacj´ wiz dla obywateli Ukrainy. –
Przemówienie podczas warsztatów „Current Level of Illegal Migration and Trafficking in Persons in Ukraine”, IOM/Euro-
pean Commission/State border guard committee of Ukraine, Brussels, 30 January 2002.
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3. Scenariusz nieprzystàpienia do UE
Czynnikiem komplikujàcym ocen´ kosztów i korzyÊci nieprzystàpienia do UE jest niepew-

noÊç co do polityki polskiej i UE. Czy Polska i UE zgodzi∏yby si´ (tak jak w przypadku Norwe-
gii) na pewien stopieƒ „w∏àczenia bez cz∏onkostwa” (Monar 2001, s. 80) w zakresie Schen-
gen/WSiSW? Czy te˝ Polska nie szuka∏aby form wspó∏pracy wykraczajàcych poza istniejàce umo-
wy z UE236, a nawet odrzuci∏aby cz´Êç ju˝ poczynionych przygotowaƒ przedakcesyjnych? Ponie-
wa˝ koszty i korzyÊci tych kierunków znacznie si´ ró˝nià, poni˝ej przedstawione zosta∏y dwa sce-
nariusze, tj. scenariusz norweski (punkt 3.1.) oraz scenariusz konserwatywny (punkt 3.2.).

3.1. Scenariusz norweski
JeÊli Polska nie przy∏àczy si´ do UE, wcià˝ mo˝e zabiegaç o znaczny poziom wspó∏pracy z UE

– tak˝e w zakresie Schengen/WSiSW – bez uzyskania cz∏onkostwa. Przyk∏adem jest tu Norwegia,
która w 1999 r. wynegocjowa∏a umow´ z UE, na mocy której przyj´∏a acquis Schengen po nega-
tywnym wyniku referendum dotyczàcego cz∏onkostwa w UE kilka lat wczeÊniej. Jednak˝e jest
ma∏o prawdopodobne, ˝e Polska zdo∏a∏aby wynegocjowaç takie same warunki stowarzyszenia jak
Norwegia. Poniewa˝ Norwegia by∏a cz´Êcià Nordyckiej Unii Paszportowej237, inne kraje cz∏on-
kowskie tej unii, które przy∏àczy∏y si´ do UE (Finlandia i Szwecja), walczy∏y o stowarzyszenie
Norwegii oraz Islandii z Schengen w celu zapewnienia dalszego swobodnego przep∏ywu osób po-
mi´dzy krajami skandynawskimi (Laitinen 2002, s. 87–89). Polska nie jest cz´Êcià ˝adnego takie-
go obszaru podró˝y bezpaszportowych, do którego nale˝eliby inni kandydaci do UE, mogàcy –
po przystàpieniu do UE – wymusiç stowarzyszenie Polski z Schengen. W przypadku pozostania
Polski poza UE, paƒstwa cz∏onkowskie preferowa∏yby form´ wspó∏pracy bez pe∏nego stowarzy-
szenia z Schengen. Koszty i korzyÊci takiej umowy stowarzyszeniowej naturalnie zale˝a∏yby od te-
go, którà czeÊç acquis Polska by przyj´∏a. Zak∏ada si´, ˝e warunki takiej umowy by∏yby porówny-
walne do umowy podpisanej z Norwegià, z wyjàtkiem swobodnego przep∏ywu osób w niedalekiej
przysz∏oÊci.

Jakie by∏yby zatem korzyÊci i koszty takiego stowarzyszenia z Schengen? Tak jak w przypadku
Norwegii, stowarzyszenie Polski wymaga∏oby przyj´cia i wdro˝enia wi´kszoÊci cz´Êci operacyjnych
acquis Schengen. Ponadto paƒstwa cz∏onkowskie UE nalega∏yby zapewne na spe∏nienie dodatko-
wych wymogów w zakresie WSiSW, nieuj´tych w Uk∏adzie z Schengen, w celu wzmocnienia sku-
tecznoÊci polskiej administracji i sàdownictwa. Stowarzyszenie z Schengen nios∏oby wówczas ko-
rzyÊci porównywalne z tymi, które przedstawiono w scenariuszu przystàpienia Polski do UE
(punkt 2.1., w szczególnoÊci pozycje 1–4). Podstawowà ró˝nicà pomi´dzy tym scenariuszem a sce-
nariuszem cz∏onkostwa jest to, ˝e w przypadku stowarzyszenia z Schengen Polska sta∏aby si´ cz´-
Êcià instytucji, struktur i polityki UE w bardzo ograniczonym stopniu (tak wi´c nie uzyska∏aby ko-
rzyÊci wspomnianych w punkcie 2.1. w pozycji 5). Przyk∏adowo, o ile Polska mo˝e uzyskaç dost´p
do SIS po dog∏´bnej analizie spe∏nienia przez Polsk´ warunków stowarzyszenia, to nie jest pewne,
czy swoboda przep∏ywu osób sta∏aby si´ cz´Êcià pakietu w najbli˝szej przysz∏oÊci. Co wi´cej,
w przypadku stowarzyszenia jest bardzo prawdopodobne, ˝e UE zapewni∏aby znacznie mniejszà
pomoc. Ponadto Polska nie uzyska∏aby prawa do podejmowania decyzji, poniewa˝ nale˝y ono wy-
∏àcznie do paƒstw cz∏onkowskich. Norwegia mo˝e jedynie próbowaç „kszta∏towaç” procesy decy-
zyjne, korzystajàc z prawa do objaÊniania problemów, jakie mo˝e napotkaç, oraz do wyra˝ania
opinii w Komitecie Mieszanym stworzonym na mocy umowy. Jednak˝e je˝eli Norwegia zdecydu-
je si´ nie przyjàç Êrodków UE, poszerzajàcych acquis Schengen, lub je˝eli wystàpià d∏u˝sze ni˝ do-
puszczalne opóênienia we wdra˝aniu, umowa stowarzyszeniowa zostanie zerwana. Te trudne wa-

236 Uk∏ad Europejski, który wszed∏ w ˝ycie w 1994 r., nie zawiera ˝adnych wymogów wobec Polski w zakresie WSiSW.
237 Na podstawie Konwencji o zniesieniu kontroli paszportowych na granicach wewnàtrznordyckich, podpisanej w Ko-

penhadze 12 lipca 1957 r.
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runki sta∏y si´ przyczynà intensywnej debaty publicznej w Norwegii (Monar 2001, s. 81). W przy-
padku Polski stowarzyszenie z Schengen oznacza∏oby obowiàzek wdro˝enia wi´kszoÊci acquis
w obszarze WSiSW, bez uzyskania prawa do decydowania o inicjatywach majàcych na celu pog∏´-
bianie wspó∏pracy oraz w sprawie propozycji reform lub mo˝liwoÊci blokowania nowych rozwià-
zaƒ, które nie le˝a∏yby w interesie Polski. KorzyÊci wynikajàce z przynale˝noÊci do grupy Schen-
gen by∏yby znacznie mniejsze ni˝ w przypadku przystàpienia do UE. Poniewa˝ wymogi stowarzy-
szenia z Schengen w wi´kszoÊci pokrywajà si´ z warunkami cz∏onkostwa w UE, koszty obu scena-
riuszy sà porównywalne. Polska sta∏aby w obliczu porównywalnych kosztów finansowych zwiàza-
nych ze spe∏nieniem wszystkich wymogów, kosztów socjoekonomicznych i socjopolitycznych wpro-
wadzenia re˝imu wizowego UE i pozosta∏ych politycznych kosztów wynikajàcych z ograniczenia
autonomii. Jednà z ró˝nic by∏aby mo˝liwoÊç utrzymania wi´kszej niezale˝noÊci w podejmowaniu
decyzji przez Polsk´, pozwalajàcej jej przyk∏adowo nie wdra˝aç cz´Êci acquis w obszarze WSiSW
niezwiàzanego z Schengen (np. tych konwencji, których wprowadzenie jest bardzo kosztowne).
Jednak˝e, co wa˝niejsze, znaczàce socjoekonomiczne i polityczne koszty prawdopodobnie wyni-
ka∏yby z faktu, ˝e Polska zdystansowa∏aby si´ w pewnym stopniu od UE.

3.2. Scenariusz konserwatywny
JeÊli Polska zdecyduje si´ na „scenariusz konserwatywny”, ani dalsza wspó∏praca, ani stowa-

rzyszenie z UE nie b´dà zapewne realizowane. Polska mo˝e wr´cz zdecydowaç si´ na odrzucenie
cz´Êci przygotowaƒ poczynionych w ramach procesu przedakcesyjnego. Wed∏ug tego scenariusza,
obywatele Polski zostaliby pozbawieni korzyÊci wynikajàcych z przynale˝noÊci do Obszaru Wol-
noÊci, Bezpieczeƒstwa i SprawiedliwoÊci (np. swobody przep∏ywu osób, wi´kszego bezpieczeƒ-
stwa oraz lepszego dost´pu do wymiaru sprawiedliwoÊci). Rzàd polski zmuszony by∏by do
wzmocnienia instytucji, zwi´kszenia kadr i ich wyposa˝enia oraz do usprawnienia wspó∏pracy po-
mi´dzy instytucjami bez zewn´trznej pomocy, tak˝e finansowej, oraz wymiany ekspertów zwiàza-
nych z cz∏onkostwem w UE. Polska by∏aby zmuszona do zwalczania przest´pczoÊci zorganizowa-
nej bez dost´pu do europejskich baz danych, takich jak SIS, i bez wspó∏pracy z Europolem. Wy-
niki tego scenariusza naturalnie zale˝a∏yby od zdolnoÊci Polski do samodzielnego wykonania
wspomnianych zadaƒ. Co wi´cej, Polska mia∏aby niewielki wp∏yw na polityk´ UE w zakresie
WSiSW, nie b´dàc partnerem w procesie decyzyjnym (por. scenariusz przystàpienia do UE), ani
nie majàc mo˝liwoÊci omówienia takich decyzji (por. przypadek norweski).

Podstawowà ró˝nicà pomi´dzy tym scenariuszem a scenariuszem przystàpienia do UE oraz
„scenariuszem norweskim” jest utrzymanie przez Polsk´ wi´kszej autonomii, umo˝liwiajàcej
swobodniejsze ustalanie w∏asnych priorytetów i wybieranie strategii w ramach poszczególnych
obszarów polityki. Koszty finansowe mog∏yby zostaç zmniejszone poprzez ograniczony zakres in-
westycji, przyk∏adowo w kontrol´ granic oraz tworzenie, obsadzanie i wyposa˝anie konsulatów.
Jednak˝e wiele inwestycji w sferze polityki azylowej i imigracyjnej, rekrutacji, szkolenia i wypo-
sa˝enia i tak musia∏oby byç poczynionych w perspektywie Êrednio- i d∏ugoterminowej z powodu
transformacji Polski i dostosowania si´ do warunków globalizacji, aby osiàgnàç cele polityki Pol-
ski w tej dziedzinie. Co wi´cej, Polska rozpocz´∏a przygotowania do cz∏onkostwa w UE ponad
dziesi´ç lat temu. Poniewa˝ znaczna cz´Êç poczynionych inwestycji w zakresie WSiSW jest „zwià-
zana z UE”, koszty przejÊcia do „scenariusza konserwatywnego” tu˝ przed planowanym przystà-
pieniem do UE by∏yby znaczàce. Socjoekonomiczne i polityczne koszty w relacjach ze wschodni-
mi sàsiadami zale˝a∏yby mi´dzy innymi od wybranej przez Polsk´ polityki w zakresie przekracza-
nia granic i wiz. Jednak˝e socjoekonomiczne i polityczne koszty porzucenia dà˝eƒ do cz∏onko-
stwa i izolacji Polski od poszerzajàcej si´ UE by∏yby powa˝ne, w szczególnoÊci w perspektywie
Êrednio- i d∏ugoterminowej.
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4. Wnioski
Celem niniejszej analizy by∏a ocena kosztów i korzyÊci dla Polski w zakresie wymiaru sprawie-

dliwoÊci oraz spraw wewn´trznych w przypadku dwóch mo˝liwych scenariuszy: (1) przystàpienia
do UE i (2) pozostania poza UE. Poniewa˝ polityka Polski i UE w przypadku nieprzystàpienia
Polski nie jest znana, dokonano rozró˝nienia pomi´dzy dwoma podscenariuszami („scenariu-
szem norweskim” oraz „scenariuszem konserwatywnym”). Naszym zamiarem by∏o przyczynienie
si´ do poszerzenia debaty na temat przystàpienia Polski do UE na cztery sposoby. Po pierwsze,
poprzez zwi´kszenie spo∏ecznej ÊwiadomoÊci dotyczàcej dzia∏alnoÊci UE w zakresie wymiaru
sprawiedliwoÊci i spraw wewn´trznych oraz konsekwencji polskiego zaanga˝owania lub braku za-
anga˝owania. W tym celu wynegocjowane warunki przystàpienia Polski do UE w tym obszarze
zosta∏y zarysowane w paragrafie 2, a odpowiednie koszty i korzyÊci przyporzàdkowano do po-
szczególnych podobszarów polityki WSiSW w paragrafach 3 i 4 (np. w przypadku kontroli granic
i polityki wizowej).

Drugim celem tego opracowania by∏o przedstawienie ogólnego obrazu krótko- oraz d∏ugoter-
minowych kosztów i korzyÊci przystàpienia i nieprzystàpienia do UE. W oczywisty sposób wi´k-
szoÊç kosztów w przypadku scenariusza akcesji jest ponoszona „z góry”. Dotyczy to kosztów fi-
nansowych wdro˝enia acquis w obszarze WSiSW, jak równie˝ kosztów socjoekonomicznych i po-
litycznych (np. wprowadzenia od 1 lipca 2003 r. wiz dla obywateli Ukrainy, Bia∏orusi i Rosji). Ko-
rzyÊci ju˝ dziÊ odczuwalne sà bezpoÊrednio w obszarze wymiaru sprawiedliwoÊci i spraw we-
wn´trznych (np. wzmocnienie instytucji) oraz poÊrednio w gospodarce (np. poprawa atmosfery
inwestycyjnej). Jednak˝e zwi´kszenie bezpieczeƒstwa, zwalczanie korupcji oraz reforma sàdow-
nictwa to d∏ugotrwa∏e procesy, których pe∏ne korzyÊci nie b´dà odczuwane dzisiaj lub jutro. Co
wi´cej, bardzo namacalne korzyÊci przystàpienia do UE w zakresie WSiSW, takie jak dost´p do
Systemu Informacji Schengen oraz swoboda przep∏ywu osób, pojawià si´ dopiero po podj´ciu
przez Rad´ odpowiedniej decyzji. JeÊli Polska nie przystàpi do UE i wybierze „scenariusz norwe-
ski”, czas pojawienia si´ kosztów i korzyÊci b´dzie znacznie odbiega∏ od scenariusza przystàpie-
nia do UE. Najwa˝niejszà ró˝nicà b´dzie brak znaczàcych korzyÊci wynikajàcych z przystàpienia
do UE (prawa do decydowania o UE, swobody przep∏ywu osób w niedalekiej przysz∏oÊci). JeÊli
Polska wybierze „scenariusz konserwatywny”, przewiduje si´ poniesienie mniejszych kosztów
w najbli˝szej przysz∏oÊci. Koszty zaprzestania prac by∏yby jednak znaczne, natomiast koszty finan-
sowe, socjoekonomiczne i polityczne izolacji Polski by∏yby powa˝ne w perspektywie Êrednio-
i d∏ugoterminowej.

Po trzecie, opracowanie to ma na celu zwi´kszenie ÊwiadomoÊci dotyczàcej dystrybucji kosz-
tów i korzyÊci przystàpienia do UE w zakresie WSiSW. Analizy wskazujà, ˝e korzyÊci z przystà-
pienia w tym obszarze sà raczej równomiernie roz∏o˝one, poniewa˝ obejmujà one prawa, które
zostanà przyznane wszystkim polskim obywatelom (np. swoboda przep∏ywu osób), jak równie˝
stworzenie dóbr publicznych (np. bezpieczeƒstwo wewn´trzne, rzàdy prawa). Socjoekonomiczne
i socjopolityczne koszty spe∏nienia wymogów cz∏onkostwa w obszarze WSiSW b´dà odczuwalne
g∏ównie w regionach i sektorach zale˝nych od drobnego handlu granicznego ze wschodnimi kra-
jami sàsiednimi, a tak˝e przez polskich obywateli majàcych powiàzania ze spo∏ecznoÊciami w tych
krajach. Je˝eli Polska nie przystàpi do UE i wybierze „scenariusz norweski”, efekty dystrybucji
kosztów i korzyÊci b´dà w du˝ym stopniu porównywalne do skutków scenariusza przystàpienia do
UE. W przypadku „scenariusza konserwatywnego”, socjoekonomiczne i socjopolityczne koszty
odizolowania Polski od UE by∏yby raczej równomiernie roz∏o˝one poÊród obywateli.

Po czwarte, ocena kosztów i korzyÊci w obszarze WSiSW oraz czasu i miejsca ich wystàpienia
wskazuje na kwestie o kluczowym znaczeniu dla decydentów nie tylko w Polsce, ale i w UE.
Przedstawione analizy potwierdzajà tez´, ˝e koszty i korzyÊci w du˝ej mierze zale˝à od polityki
UE, Polski i innych paƒstw. Osiàgni´cie namacalnych korzyÊci przez Polsk´ jest zwiàzane, na
przyk∏ad, z decyzjà UE o zniesieniu kontroli na granicach wewn´trznych. Zobowiàzanie Polski
do wdro˝enia acquis Schengen, jak i jej mo˝liwoÊci w tym zakresie, tak˝e majà podstawowe zna-
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czenie. Zobowiàzania sàsiadów Polski równie˝ odgrywajà znaczàcà rol´. JeÊli nowe paƒstwa
cz∏onkowskie nie b´dà gotowe do przystàpienia do Schengen w tym samym czasie, niektóre
z nich b´dà musia∏y czekaç na inne lub zostanà wprowadzone tymczasowe granice zewn´trzne.
Inne aspekty polityki UE w WSiSW b´dà równie˝ rzutowa∏y na koszty i korzyÊci dla Polski wyni-
kajàce z integracji. Czy UE wypracuje poczucie wspólnej odpowiedzialnoÊci za kluczowe kwestie
w obszarze WSiSW (np. kontroli granic zewn´trznych, polityki azylowej)? Czy UE uzna koniecz-
noÊç rozdzielenia ci´˝aru finansowego pomi´dzy paƒstwa cz∏onkowskie oraz dalszego oferowa-
nia pomocy finansowej w zakresie WSiSW nowym paƒstwom cz∏onkowskim (np. w formie nowe-
go funduszu strukturalnego)? Czy UE zdecyduje si´ ograniczyç negatywne konsekwencje dosto-
sowania si´ Polski do re˝imu wizowego UE (np. poprzez nowe uzgodnienia w zakresie uprosz-
czonego lokalnego ruchu granicznego)? Czy UE zwi´kszy swoje zaanga˝owanie we wdra˝anie
polityki WSiSW i wzmocni zakres monitorowania i mechanizmy ochronne wobec wszystkich
paƒstw cz∏onkowskich (nie tylko tych nowych)? Po przystàpieniu do UE Polska b´dzie mog∏a wy-
korzystaç swoje wp∏ywy, aby przekonaç inne paƒstwa cz∏onkowskie o znaczeniu tych kierunków
dzia∏aƒ.
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16. Instytucjonalno-
-polityczne korzyÊci
i koszty wejÊcia Polski
do UE
Rafa∏ Trzaskowski

Wst´p
Bez wàtpienia jednà z istotniejszych korzyÊci p∏ynàcych z naszej akcesji do Unii jest mo˝li-

woÊç wp∏ywania na proces reformowania Unii Europejskiej i dostosowywania jej do wyzwaƒ sta-
wianych przed Europà przez rzeczywistoÊç. W tym kontekÊcie bez wàtpienia jednym z wa˝niej-
szych jest pytanie o formu∏´ integracji europejskiej, jaka s∏u˝y∏aby w najwi´kszym stopniu intere-
som Polski.

1. Debata na temat przysz∏oÊci Unii Europejskiej
Od koƒca lat 50. ubieg∏ego wieku, a˝ do Traktatu z Nicei, który zosta∏ podpisany w grudniu

2000 r., poza wprowadzeniem g∏osowania wi´kszoÊciowego do Rady Unii Europejskiej oraz
wzmocnieniem roli Parlamentu Europejskiego w procesie podejmowania decyzji, unijny system
instytucjonalny w zasadzie nie podlega∏ ˝adnym radykalnym zmianom. Dopiero Traktat z Nicei
wykona∏ powa˝ny krok na drodze do przygotowania unijnych instytucji do poszerzenia. Wi´k-
szoÊç paƒstw cz∏onkowskich by∏a jednak zgodna, ˝e zmiana systemu wa˝enia g∏osów, rozszerze-
nie g∏osowania wi´kszoÊciowego oraz tymczasowy kompromis w sprawie sk∏adu Komisji nie sà
wystarczajàce. Dlatego te˝ Pi´tnastka zaplanowa∏a zwo∏anie kolejnej Konferencji Mi´dzyrzàdo-
wej na rok 2004. Zadaniem konferencji oraz przygotowujàcego jej obrady Konwentu, w którym
poza paƒstwami cz∏onkowskimi reprezentowane sà równie˝ unijne instytucje oraz parlamenty
narodowe, jest przeprowadzenie zmian o charakterze konstytucyjnym.

W pewnym sensie ostateczny kszta∏t podejmowanych reform b´dzie probierzem nastrojów
panujàcych wÊród paƒstw cz∏onkowskich: czy Unia powinna wzmacniaç swój ponadnarodowy
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charakter, czy wr´cz przeciwnie – silniejsze oka˝à si´ tendencje zmierzajàce do wzmacniania
czynnika narodowego. Podstawowe jest pytanie, czy wynikiem reformy instytucjonalnej b´dzie
podpisanie traktatu konstytucyjnego, czy te˝ reforma zakoƒczy si´ rezultatem znacznie bardziej
skromnym. Przygotowanie dokumentu o charakterze konstytucyjnym wymagaç b´dzie przepro-
wadzenia wielu posuni´ç – przede wszystkim traktatowego okreÊlenia fundamentalnych zasad
rzàdzàcych unijnych porzàdkiem prawnym, przeprowadzenia dok∏adniejszej delimitacji kompe-
tencji pomi´dzy regionami, paƒstwami cz∏onkowskimi a Unià oraz bardziej dobitnego uwzgl´d-
nienia roli parlamentów narodowych w procesach integracyjnych. Wariant skromny z kolei ogra-
nicza∏by si´ jedynie do uproszczenia obecnie obowiàzujàcych traktatów oraz próby lepszego wy-
jaÊnienia unijnym obywatelom prawide∏ rzàdzàcych Wspólnotami.

Paƒstwa cz∏onkowskie Unii uwzgl´dni∏y argumentacj´ kandydatów i postanowi∏y si´ zgodziç
na udzia∏ reprezentantów wszystkich zainteresowanych stron w nowo powo∏anym forum, które-
go zadaniem by∏o przygotowanie reformy unijnych instytucji. Dzi´ki temu Polska, jak równie˝ in-
ne kraje kandydujàce, uzyska∏a prawo do nominowania trzech przedstawicieli do Konwentu –
jednego reprezentujàcego rzàd i dwóch reprezentujàcych polski parlament (Sejm i Senat). Po
podpisaniu traktatu akcesyjnego natomiast wszystkie paƒstwa kandydujàce, na równych prawach,
wezmà udzia∏ w pracach Konferencji Mi´dzyrzàdowej roku 2004, której zadaniem b´dzie przy-
gotowanie ostatecznej wersji nowego unijnego traktatu na podstawie zaleceƒ przed∏o˝onych
przez Konwent.

Udzia∏ w procesie reformowania Unii Europejskiej, nie tylko w odniesieniu do instytucji, ale
równie˝ najwa˝niejszych unijnych polityk, bo takie reformy tak˝e b´dà si´ dokonywaç na prze-
strzeni najbli˝szych lat, stanowi jednà z wa˝niejszych korzyÊci naszego wejÊcia do Unii. Polska,
jak równie˝ inne nowe paƒstwa cz∏onkowskie Unii, na równych zasadach partycypowaç b´dà
w dostosowywaniu Unii Europejskiej do wymagaƒ rzeczywistoÊci. Dana im b´dzie szansa bezpo-
Êredniego wp∏ywu na formu∏owanie za∏o˝eƒ wspólnoty. Ostateczny kszta∏t Unii Europejskiej b´-
dzie wi´c tak˝e wynikiem aspiracji oraz poglàdów nowych cz∏onków ugrupowania, dzi´ki czemu
istnieje szansa, ˝e ich interesy brane b´dà pod uwag´.

1.1. Metoda wspólnotowa czy metoda mi´dzyrzàdowa?
Najwa˝niejszym problemem przy formu∏owaniu polskiego stanowiska dotyczàcego przysz∏o-

Êci Europy jest zdanie sobie sprawy, ˝e wszystkie omawiane w Konwencie kwestie sà ze sobà po-
wiàzane niczym zestaw naczyƒ po∏àczonych. Nie sposób odpowiedzieç na pytania szczegó∏owe,
dotyczàce choçby zbli˝enia parlamentów narodowych do procesu integracji europejskiej czy de-
limitacji kompetencji, bez podj´cia próby odpowiedzenia na pytanie fundamentalne – jakiego ro-
dzaju konkretny kszta∏t wspólnoty by∏by korzystny dla Polski? Nie ulega wàtpliwoÊci, ˝e zawsze
rozstrzygajàce zdanie w procesie decyzyjnym b´dà mia∏y paƒstwa cz∏onkowskie. Ostatnio niektó-
rzy politycy podwa˝ajà jednak˝e rol´ organów ponadnarodowych – Komisji oraz Parlamentu Eu-
ropejskiego. W ramach Konwentu toczy si´ spór mi´dzy zwolennikami wzmacniania roli paƒstw
narodowych a zwolennikami zapewnienia wi´kszej roli organom ponadnarodowym, a wi´c pro-
pagatorami umacniania tzw. metody wspólnotowej. Najwa˝niejsze zadanie dla Polski, to okreÊliç
swe stanowisko w∏aÊnie w stosunku do tego podstawowego w swej istocie zagadnienia.

W kontekÊcie dyskusji nad stosunkiem Polski do przysz∏ego kszta∏tu Unii Europejskiej nale-
˝y powtórzyç, ˝e wybór pomi´dzy dwoma rozwiàzaniami – wzmocnieniem roli rzàdów narodo-
wych w procesie integracji oraz konsolidacjà metody wspólnotowej – jest kwestià kluczowà.
W zwiàzku z tym, ˝e nowi cz∏onkowie klubu nie mogà sobie pozwoliç na kierowanie si´ wy∏àcz-
nie pobudkami ideologicznymi, wybór ten zale˝eç powinien od tego, jakà rol´ Polska widzi dla
siebie w Unii Europejskiej. Je˝eli postrzegamy si´ jako paƒstwo silne oraz dynamiczne, od pierw-
szych dni po akcesji mogàce byç ca∏kowicie równorz´dnym partnerem dla Niemiec, Francji, Wiel-
kiej Brytanii, W∏och oraz Hiszpanii, wówczas mo˝na podjàç Êwiadomà decyzj´ i udzieliç wspar-
cia jakiejÊ formie dyrektoriatu najwi´kszych paƒstw europejskich, w∏àcznie z mo˝liwoÊcià wybo-
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ru sta∏ego przewodniczàcego (Prezydenta) Rady Europejskiej. Je˝eli natomiast Êwiadomi jeste-
Êmy swojej relatywnej s∏aboÊci gospodarczej i, poÊrednio, politycznej, powinniÊmy raczej rozwa-
˝aç wsparcie metody wspólnotowej, która zawsze by∏a najmocniejszym gwarantem interesów
paƒstw Êrednich oraz ma∏ych i relatywnie s∏abych.

Najsilniejsze paƒstwa Unii sà w stanie same broniç swoich interesów, paƒstwom s∏abszym zaÊ
przydaje si´ sojusznik. Sojusznik, który w imi´ obrony podstawowych unijnych wartoÊci, takich
jak choçby zasada solidarnoÊci oraz zmniejszanie ró˝nic rozwojowych pomi´dzy cz∏onkami Unii,
zapobiegnie lub przynajmniej ograniczy mo˝liwoÊç narzucania komukolwiek rozwiàzaƒ b´dàcych
dla niego nie do przyj´cia. Komisja Europejska odgrywa∏a rol´ poÊrednika, który inicjowa∏ dzia-
∏ania wspólnot. Propozycje wychodzàce z Komisji starajà si´ godziç konkurujàce ze sobà racje,
stanowiàc swoisty kompromis pomi´dzy preferencjami wszystkich zainteresowanych stron238.

Logicznie rzecz bioràc, os∏abienie Komisji oraz Parlamentu Europejskiego popieraç mogà te
paƒstwa, które sà pewne, ˝e same Êwietnie sobie poradzà w forsowaniu swoich interesów i nie po-
trzebujà ˝adnych poÊredników tudzie˝ poparcia niezale˝nego autorytetu. Wydaje si´, i˝ istotnym
b∏´dem, jaki mog∏aby poczyniç Polska, by∏oby opowiedzenie si´ za daleko idàcym wzmocnieniem
metody mi´dzyrzàdowej. Polska powinna raczej broniç tych mechanizmów wspólnotowych, któ-
re s∏u˝à realizacji jej interesów. Nawet je˝eli ju˝ dzisiaj uwa˝amy si´ za paƒstwo europejskie pre-
destynowane do skutecznego wp∏ywania na wynik wewnàtrzunijnych rozstrzygni´ç, to nale˝y so-
bie szczerze odpowiedzieç na pytanie, czy w ten sam sposób jesteÊmy postrzegani przez naszych
europejskich partnerów. Percepcja innych paƒstw cz∏onkowskich Unii, poza w∏asnym potencja-
∏em, jest bowiem warunkiem sine qua non dla ewentualnego w∏àczenia Polski w poczet dyrekto-
riatu najbardziej wp∏ywowych paƒstw Unii.

Co wi´cej, niektórzy komentatorzy s∏usznie wskazujà na sprzecznoÊç mi´dzy poparciem dla
metody mi´dzyrzàdowej oraz domaganiem si´ od Unii Europejskiej solidarnoÊci. Du˝e transfe-
ry finansowe sà bowiem bardziej charakterystyczne dla ÊciÊle zintegrowanej wspólnoty ni˝ dla
luêniejszego zwiàzku mi´dzy paƒstwami239. OczywiÊcie nie oznacza to, i˝ Polska powinna w swo-
im oficjalnym stanowisku bezwarunkowo poprzeç wszelkie plany zmierzajàce do zawiàzania eu-
ropejskiej federacji, ale na pewno nie powinna si´ te˝ zbyt definitywnie wypowiadaç przeciwko
nim. Tego typu deklaracje mog∏yby bowiem przedwczeÊnie zamknàç nam drog´ do tzw. europej-
skiej awangardy, która mo˝e powstaç w najbli˝szych latach. Czym innym oczywiÊcie jest wyra˝e-
nie poparcia dla federacji paƒstw narodowych, a czym innym pot´pianie ka˝dego innego pojmo-
wania idei federacji. Federacja paƒstw narodowych jest terminem na tyle pojemnym i ma∏o kon-
kretnym, ˝e pozwoli na wiele mo˝liwoÊci interpretacyjnych240.

2. Polska a podejmowanie decyzji w Unii Europejskiej –
udzia∏ w unijnych instytucjach

Na wst´pie rozwa˝aƒ dotyczàcych udzia∏u Polski w procesie podejmowania decyzji nale˝y za-
znaczyç, ˝e ostatnia reforma instytucjonalna dokonana na szczycie w Nicei w grudniu 2000 r. za-
koƒczy∏a si´ dla Polski pomyÊlnie. Zamkni´cie obrad Konferencji Mi´dzyrzàdowej roku 2000
usun´∏o formalnà przeszkod´ instytucjonalnà na drodze do rozszerzenia UE. Paƒstwa cz∏onkow-

238 Z czego wi´kszoÊç kandydatów zda∏o sobie spraw´ podczas negocjacji akcesyjnych.
239 Patrz: K. Bachman, Gdzie sà polscy federaliÊci?, „Rzeczpospolita” z 4 stycznia 2002; P. Albiƒski, Dylemat dla Polski

– jaki model Europy?, „Przeglàd Europejski”, nr 1, 2002.
240 W tym kontekÊcie Piotr Albiƒski, w iÊcie makiawelicznym duchu, postuluje, aby Polska opowiada∏a si´ za rozwià-

zaniami federalistycznymi na tyle intensywnie, by wzbogacaç intelektualnie dialog z ich zwolennikami, szczególnie w Niem-
czech, lecz z ostro˝noÊcià, aby uzyskanie przez nià statusu cz∏onka UE w 2004 r. nie zosta∏o zablokowane przez europejskich
przeciwników federalizmu. – P. Albiƒski, Dylemat dla Polski...
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skie Unii Europejskiej zgodne sà bowiem co do tego, ˝e przeprowadzenie reformy o charakterze
konstytucyjnym, które ma si´ dokonaç na Konferencji Mi´dzyrzàdowej w roku 2004, nie mo˝e
stanowiç kolejnego warunku dla poszerzenia. Udane zakoƒczenie szczytu w Nicei pozwoli∏o paƒ-
stwom cz∏onkowskim skoncentrowaç si´ na innych priorytetach, a wi´c przede wszystkim na wy-
zwaniu poszerzenia. Najwa˝niejsze jest, i˝ szczyt w Nicei, poprzez przyznanie Polsce takiej samej
liczby g∏osów w Radzie UE i miejsc w Parlamencie Europejskim co Hiszpanii, uzna∏ nasz równo-
prawny status241. Tym samym Polska posiadaç b´dzie na tyle du˝y potencja∏, aby odgrywaç istot-
nà rol´ w unijnym procesie decyzyjnym.

Zdecydowanie najwa˝niejszà korzyÊcià politycznà p∏ynàcà z poszerzenia jest bez wàtpienia
uzyskanie pe∏noprawnego udzia∏u w procesie podejmowania decyzji, a co si´ z tym wià˝e – bez-
poÊredniego wp∏ywu na tworzenie wspólnotowego prawa i kszta∏t unijnych polityk oraz ustalanie
unijnego bud˝etu. Polska jako cz∏onek stowarzyszony, którego handel w blisko 70% uzale˝niony
jest od unijnych rynków, musi wype∏niaç wi´kszoÊç unijnych standardów bez ˝adnej mo˝liwoÊci
wp∏ywania na ich konstruowanie. Dopiero wejÊcie do Unii Europejskiej pozwoli Polsce na pe∏ne
przeistoczenie si´ z przedmiotu w podmiot podejmowanych decyzji. To w∏aÊnie ch´ç jak najszyb-
szego udzia∏u w procesie decyzyjnym stanowi najwa˝niejsze uzasadnienie polskich aspiracji, aby
wejÊç do Unii w najbli˝szym mo˝liwym terminie – w roku 2004. Tylko bowiem taka data zapew-
ni Polsce i innym nowym paƒstwom cz∏onkowskim mo˝liwoÊç uczestniczenia w ustalaniu kolej-
nej perspektywy finansowej na lata 2007–2013. Nieobecni nie majà bowiem prawa g∏osu. Nego-
cjacje nad bud˝etem na kolejne lata zacznà si´ ju˝ w 2005 r., opóênienie poszerzenia poza t´ da-
t´ grozi∏oby ca∏kowitym nieuwzgl´dnieniem naszych potrzeb i dà˝eƒ oraz nierównoprawnym
traktowaniem a˝ po horyzont roku 2013.

2.1. Rada Unii Europejskiej
242

W Unii Europejskiej g∏ównà instancjà decyzyjnà jest Rada Unii Europejskiej, zwana tak˝e
Radà Ministrów, w której wszelkie postanowienia podejmowane sà przez ministrów ze wszyst-
kich paƒstw cz∏onkowskich. W zale˝noÊci od dyskutowanych kwestii, sà to ministrowie spraw za-
granicznych, ministrowie finansów, rolnictwa, ochrony Êrodowiska itd. Obrady Rady sà przygoto-
wywane przez ambasadorów paƒstw cz∏onkowskich w Komitecie Sta∏ych Przedstawicieli (CORE-
PER), który z kolei opiera si´ na pracy wykonywanej przez dziesiàtki grup roboczych. Wi´kszoÊç
decyzji podejmujà wi´c same paƒstwa cz∏onkowskie, jedynie przy aktywnym wspó∏udziale insty-
tucji ponadnarodowych. Dopiero w ostatnich latach w procesie decyzyjnym wzros∏a rola Parla-
mentu Europejskiego, sk∏adajàcego si´ przecie˝ z deputowanych wybieranych w bezpoÊrednich
wyborach w paƒstwach cz∏onkowskich. Ponadto paƒstwa cz∏onkowskie, poprzez skomplikowany
system komitetów, odpowiedzialne sà za nadzorowanie procesu wcielania w ˝ycie uzgodnionych
w Radzie instrumentów prawnych. W gruncie rzeczy ma∏o jest dziedzin, w których ostateczny
g∏os decyzyjny nie nale˝a∏by do paƒstw cz∏onkowskich. W zwiàzku z tym pozycja paƒstwa w Ra-
dzie w du˝ej mierze równoznaczna jest z wp∏ywem na proces podejmowania decyzji.

Organ ponadnarodowy, jakim jest Komisja, uzyska∏ du˝à autonomi´ tylko w polityce konku-
rencji, gdzie pe∏ni rol´ swoistego organu antymonopolowego i nadzoruje udzielanie pomocy pu-
blicznej. Szczególna rola Komisji polega przede wszystkim na tym, ˝e tylko ona mo˝e wyst´powaç
z inicjatywà ustawodawczà we wszystkich kwestiach dotyczàcych wspólnotowych polityk243. W cià-
gu dziesi´cioleci integracji Komisja osiàgn´∏a znaczny sukces, najcz´Êciej bowiem udawa∏o jej si´
formu∏owaç takie wnioski, które okazywa∏y si´ do przyj´cia przez paƒstwa cz∏onkowskie zgroma-
dzone w Radzie. Propozycje Komisji bywajà poprawiane przez Rad´ i Parlament, ale rzadko sà

241 OÊwiadczenie Sekretarza Komitetu Integracji Europejskiej z okazji szczytu Unii Europejskiej w Nicei, 9 grudnia
2000 r. Monitor Integracji Europejskiej, nr 33, UKIE, Warszawa.

242 Ten fragment tekstu zosta∏ napisany we wspó∏pracy z Leszkiem Jesieniem.
243 Z wy∏àczeniem polityk mi´dzyrzàdowych, gdzie inicjatyw´ ustawodawczà Komisja dzieli z paƒstwami cz∏onkowskimi.
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ca∏kowicie odrzucane. Innymi s∏owy mówiàc, ponadnarodowy charakter Komisji nie oznacza jej
oderwania od paƒstw tworzàcych Uni´, wr´cz przeciwnie – jej ponadnarodowoÊç oznacza zdol-
noÊç do dbania o interesy ca∏ej Wspólnoty, bez szkody dla interesów paƒstw narodowych.

2.1.1. Kultura kompromisu

Unia Europejska zawsze stara si´ uwzgl´dniç idiosynkratyczne preferencje swoich cz∏onków,
je˝eli tylko oparte sà one w jakiejÊ przynajmniej mierze na konkretnej, umotywowanej argumen-
tacji. Bardzo rzadko wi´kszoÊç próbuje narzucaç cokolwiek mniejszoÊci. Unijne standardy cz´sto
majà tak skomplikowany charakter w∏aÊnie ze wzgl´du na fakt, ˝e przy ich ustalaniu bierze si´
pod uwag´ zastrze˝enia wszystkich paƒstw cz∏onkowskich. Unia Europejska chroni ró˝norod-
noÊç kulturowà wszystkich swoich regionów, zdarza si´, ˝e w tym celu zapewnia mo˝liwoÊç stoso-
wania wyjàtków od swojego prawodawstwa; problem polega na tym, ˝e takie wyjàtki trzeba sobie
wywalczyç, a to mo˝na zrobiç tylko i wy∏àcznie b´dàc pe∏noprawnym uczestnikiem procesu decy-
zyjnego. Wbrew obiegowym opiniom, Unia Europejska, nawet je˝eli cz´sto forsuje harmoniza-
cj´ ró˝nych dziedzin ˝ycia, nie czyni tego za cen´ rezygnacji z narodowych preferencji, nie nasta-
jàc na wyjàtkowoÊç francuskich serów, jakoÊç niemieckiego piwa czy te˝ prawo Szwedów do ogra-
niczania spo˝ycia alkoholu. Wszelkiego zaÊ rodzaju absurdy, takie jak zakwalifikowanie d˝emu
z marchewki jako produktu owocowego, okreÊlone parametry d∏ugoÊci ogórka lub wielkoÊç do-
puszczalnych do po∏owu szprotek, sà prostà pochodnà gry interesów zachodzàcej mi´dzy paƒ-
stwami cz∏onkowskimi. W taki w∏aÊnie sposób producenci tych towarów – poprzez nacisk na swo-
je rzàdy – chronià swe interesy. Niekiedy przybiera to formy karykaturalne, ale jest to skutek ra-
czej nadmiaru troski o poszanowanie interesów paƒstw cz∏onkowskich ni˝ wynik „biurokratycz-
nej ingerencji Brukseli”. Dobrem nadrz´dnym w Unii Europejskiej jest prawid∏owe funkcjono-
wanie Jednolitego Rynku, a wi´c eliminowanie wszelkich barier swobodnego przep∏ywu towa-
rów, us∏ug, pracowników i kapita∏u. Jednolity Rynek sprzyja bowiem wzmacnianiu konkurencyj-
noÊci Unii.

W Radzie Unii Europejskiej istnieje swoista „kultura kompromisu”. Nawet w obszarach,
w których obowiàzuje g∏osowanie wi´kszoÊciowe, w praktyce paƒstwa cz∏onkowskie do ostatniej
chwili dà˝à do wypracowania kompromisu, który zadowoli∏by wszystkich, bardzo rzadko ucieka-
jàc si´ do rozstrzygni´ç w g∏osowaniu. Charakter stosunków panujàcych w Unii mi´dzy paƒstwa-
mi cz∏onkowskimi najlepiej okreÊla fakt, ˝e konsensusu cz´sto poszukuje si´ tygodniami, a nawet
miesiàcami. G∏osowanie wi´kszoÊciowe dzia∏a bardziej jako dyscyplinujàca groêba, zmuszajàca
do konstruktywnego zachowania, ni˝ jako Êrodek stosowany w praktyce. Tego typu obserwacja
zosta∏a zresztà potwierdzona przez badania empiryczne, które dowiod∏y, ˝e do g∏osowania w Ra-
dzie dochodzi zaledwie w oko∏o 11% ze wszystkich mo˝liwych przypadków244. Sama teoretyczna
mo˝liwoÊç sformowania koalicji blokujàcej zmusza paƒstwa cz∏onkowskie do podj´cia negocjacji
jeszcze przed w∏aÊciwym g∏osowaniem. Co ciekawe, kolejne poszerzenia Unii Europejskiej,
wbrew obawom, wcale nie doprowadzi∏y do cz´stszego g∏osowania w Radzie.

2.1.2. Rozszerzenie g∏osowania wi´kszoÊciowego

Formalnie coraz mniej decyzji podejmuje si´ w Radzie Unii Europejskiej jednomyÊlnie.
Trend do zast´powania jednomyÊlnoÊci g∏osowaniem wi´kszoÊciowym kontynuowany by∏ od wej-
Êcia w ˝ycie Jednolitego Aktu Europejskiego, a wi´c od 1987 r., we wszystkich kolejnych trakta-
tach – Traktacie z Maastricht, Traktacie z Amsterdamu oraz Traktacie z Nicei.

Wydaje si´, ˝e Polska mo˝e podchodziç do wyników Konferencji Mi´dzyrzàdowej, dotyczà-
cych rozszerzenia g∏osowania wi´kszoÊciowego, z zadowoleniem, choç nie bez pewnych zastrze-
˝eƒ. Z jednej strony, Traktat Nicejski wype∏ni∏ wi´kszoÊç polskich postulatów zg∏aszanych w sta-

244 W. Wessels, Nice Results: The Millennium IGC in the EU’s Evolution, „Journal of Common Market Studies”, vol. 39,
no. 2, 2001.
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nowisku Ministerstwa Spraw Zagranicznych, ograniczajàc jednomyÊlnoÊç, ale nie w kwestiach na-
tury quasi-konstytucyjnej, ani te˝ w sprawach, które bezpoÊrednio dotykajà narodowej suweren-
noÊci, ani te˝ w obszarach, w których mog∏oby si´ to wiàzaç z dodatkowymi obcià˝eniami bud˝e-
towymi, takich jak fiskalne aspekty ochrony Êrodowiska czy polityka podatkowa245. Z drugiej stro-
ny, nale˝y sobie zdawaç spraw´, ˝e w Unii istnieje coraz mniej obszarów, w których Polska zdol-
na b´dzie wykorzystywaç swoje prawo weta w celu uzyskiwania ust´pstw w innych wa˝nych dla
siebie kwestiach. Z tym ˝e obecnie i tak bardzo trudno jest wskazaç obszary, w których interes
Polski b´dzie si´ ró˝ni∏ zasadniczo od interesu wszystkich pozosta∏ych paƒstw cz∏onkowskich. Je-
˝eli Polska uzna, ˝e nale˝y przyjàç strategi´ defensywnà i zablokowaç jakàÊ decyzj´ w wa˝nej
kwestii, znajdzie partnerów w poszerzonej Unii do utworzenia mniejszoÊci blokujàcej.

Dla Polski najwa˝niejsze mo˝e okazaç si´ zachowanie jednomyÊlnoÊci w obszarze funduszy
strukturalnych a˝ do roku 2007, co mo˝e oznaczaç, ˝e nawet przy konstruowaniu nowej perspek-
tywy finansowej na lata 2007–2013 obecne najbiedniejsze paƒstwa Unii, takie jak Hiszpania, Por-
tugalia czy Grecja, nie b´dà chcia∏y zgodziç si´ na znaczàce zmniejszenie pomocy dla swoich naj-
s∏abiej rozwini´tych obszarów (wystarczy, ˝e jedno z nich u˝yje prawa weta), co w konsekwencji
mo˝e doprowadziç do tego, i˝ w unijnym bud˝ecie mniej b´dzie pieni´dzy dla nowych paƒstw
cz∏onkowskich. Ju˝ przecie˝ obecne warunki akcesji przewidujà, ˝e Polska otrzymywaç b´dzie co
najmniej dwa razy mniej pieni´dzy od dwa razy od siebie bogatszej Hiszpanii.

2.1.3. Pozycja Polski w Radzie Unii Europejskiej

Po wejÊciu w ˝ycie Traktatu Nicejskiego formalna pozycja Polski w Radzie Unii Europejskiej
b´dzie bardzo silna, zw∏aszcza w odniesieniu do naszego potencja∏u gospodarczego, a nawet de-
mograficznego. Polska jako jeden z niewielu nowych krajów cz∏onkowskich przy podziale g∏osów
w Radzie zosta∏a potraktowana sprawiedliwie, ˝eby nie powiedzieç szczodrze. JeÊli chodzi o g∏o-
sowanie w Radzie UE, w porównaniu z systemem obowiàzujàcym przed wejÊciem w ˝ycie Trak-
tatu z Nicei, najwi´cej, bo a˝ 31%, zyskujà w∏aÊnie Hiszpania i Polska. Oba paƒstwa de facto zo-
sta∏y uznane za paƒstwa du˝e (w zwiàzku z czym b´dà mia∏y bardzo podobnà si∏´ przy tworzeniu
koalicji opartych na liczbie g∏osów wa˝onych).

W tabeli 1 przedstawiono liczb´ g∏osów przyznanà przez szczyt w Nicei oraz zestawiono jà
z ekstrapolacjà systemu obowiàzujàcego przed Niceà. Porównano w niej równie˝ procentowy
udzia∏ ka˝dego z paƒstw we wszystkich g∏osach wa˝onych. W ostatniej kolumnie tabeli wykazana
jest ró˝nica mi´dzy ekstrapolacjà systemu przednicejskiego a postanowieniami Traktatu z Nicei,
zaistnia∏a w wadze ka˝dego z paƒstw.

2.1.4. Polska a tworzenie koalicji w Radzie UE

Przy liczbie 27 g∏osów, przyznanych przez szczyt w Nicei, Polska b´dzie po˝àdanym cz∏onkiem
wielu koalicji. Polska wespó∏ z dwoma du˝ymi paƒstwami cz∏onkowskimi potrzebowaç b´dzie tyl-
ko jednego Êredniego paƒstwa (majàcego minimum 6 g∏osów) do blokowania niekorzystnych dla
siebie decyzji. Ewentualna koalicja paƒstw Europy Ârodkowej i Wschodniej, posiadajàca w sumie
101 g∏osów, b´dzie w stanie blokowaç wszelkie niekorzystne dla siebie decyzje246.

W wyniku Traktatu Nicejskiego wszystkie najistotniejsze koalicje b´dà mia∏y mo˝liwoÊç zablo-
kowania decyzji, najcz´Êciej dzi´ki zebraniu 91 g∏osów, a w przypadku trzech paƒstw du˝ych (je-
˝eli jednym z nich b´dà Niemcy) oraz w przypadku hipotetycznego, federalistycznego, tzw. twar-
dego rdzenia, blokowanie decyzji mo˝liwe b´dzie dzi´ki powo∏aniu si´ na czynnik demograficzny.

245 Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Traktat Nicejski – Polski punkt widzenia, Warszawa, 2001, s. 26. Patrz te˝ Mo-
nitor Integracji Europejskiej, nr 36, Wydanie specjalne, UKIE, Warszawa 2001.

246 MniejszoÊç blokujàcà paƒstwa Europy Ârodkowej i Wschodniej b´dà mog∏y konstruowaç dopiero po przystàpieniu
do UE Bu∏garii i Rumunii, jako ˝e oba te paƒstwa majà razem 24 g∏osy.
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Dzi´ki przyznanej liczbie g∏osów Polska b´dzie mog∏a odgrywaç pozytywnà, o ile nie decydu-
jàcà rol´ w wielu konstruktywnych koalicjach – np. koalicja paƒstw basenu Morza Ba∏tyckiego
(Polska, Niemcy, Szwecja, Dania, Finlandia, Litwa, ¸otwa i Estonia) b´dzie mia∏a 95 g∏osów, bez
Polski natomiast – zaledwie 68. Dzi´ki swojemu potencja∏owi Polska b´dzie mog∏a inicjowaç po-

Tabela 1. Porównanie liczby g∏osów oraz procentowego udzia∏u g∏osów ka˝dego z paƒstw – 
ekstrapolacja obecnego systemu i Traktat Nicejski

Kraj Populacja % G∏osy % Liczba g∏osów/Nicea G∏osy % Ró˝nica
Niemcy 17,1 7,5 29 8,4 +13%
Francja 12,2 7,5 29 8,4 +13%
W∏ochy 12,1 7,5 29 8,4 +13%
W. Brytania 12,0 7,5 29 8,4 +13%
Hiszpania 8,3 6,0 27 7,8 +31%
Polska 8,0 6,0 27 7,8 +31%
Rumunia 4,8 4,5 14 4,1 -9%
Holandia 3,2 3,73 13 3,76 +1%
Grecja 2,2 3,7 12 3,5 -7%
Czechy 2,2 3,7 12 3,5 -7%
Belgia 2,1 3,7 12 3,5 -7%
W´gry 2,1 3,7 12 3,5 -7%
Portugalia 2,1 3,7 12 3,5 -7%
Szwecja 1,8 2,98 10 2,89 -3%
Bu∏garia 1,8 2,98 10 2,89 -3%
Austria 1,7 2,98 10 2,89 -3%
S∏owacja 1,1 2,2 7 2,0 -10%
Dania 1,1 2,2 7 2,0 -10%
Finlandia 1,1 2,2 7 2,0 -10%
Litwa 0,8 2,2 7 2,0 -10%
Irlandia 0,7 2,2 7 2,0 -10%
¸otwa 0,5 2,2 4 1,2 -50%
S∏owenia 0,4 2,2 4 1,2 -50%
Estonia 0,3 2,2 4 1,2 -50%
Cypr 0,2 1,5 4 1,2 -22%
Luksemburg 0,1 1,5 4 1,2 -22%
Malta 0,1 1,5 3 0,9 -40%
Suma UE 100 345 100
QMV 258
Mniej. blok. 91

èród∏o: wyliczenia w∏asne

Tabela 2. Mo˝liwoÊç osiàgania mniejszoÊci blokujàcej przez koalicje

Koalicja Liczba g∏osów
Zwolennicy utrzymania Wspólnej Polityki Rolnej w obecnym kszta∏cie (F, PL, SP, P, GR) 107
Paƒstwa Europy Ârodkowo-Wschodniej (PL, Rom, BL, CZ, H, SK, Lit, Lat, Est, Slo) 101
Paƒstwa basenu Morza Ba∏tyckiego (D, S, DK, Fin, PL, Lit, Lat, Est) 87
Paƒstwa basenu Morza Âródziemnego (I, SP, P, GR, Mal, Cyp) 95
P∏atnicy netto (D, GB, NL, S, A) 91
Trzy paƒstwa du˝e 87
Federalistyczne noyeau dur (D, I, NL, B, Lux)247 87

èród∏o: obliczenia w∏asne

247 Zwyczajowo, poczet paƒstw zaliczanych do federalistycznego, tzw. twardego rdzenia obejmuje Francj´, niemniej
jednak jej prawdziwa postawa, w przeciwieƒstwie do postawy W∏och, jest bardzo daleka od wspierania jakichkolwiek fede-
ralistycznych rozwiàzaƒ.
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wstawanie wielorakich aliansów, np. paƒstw najbardziej zainteresowanych prowadzeniem aktyw-
nej polityki ekonomicznej wobec Rosji tudzie˝ wspieraniem demokratyzacji na Ukrainie i Bia∏o-
rusi czy te˝ dywersyfikacjà êróde∏ energii. Dla ilustracji, jak wa˝na mo˝e byç rola Polski w przy-
sz∏ej Unii, wystarczy przytoczyç przyk∏ad rolnictwa. Koalicja paƒstw opowiadajàcych si´ za zacho-
waniem status quo we wspólnej polityce rolnej, sk∏adajàca si´ z Francji, Hiszpanii, Grecji i Portu-
galii, aby móc skutecznie zablokowaç niekorzystne dla siebie decyzje, b´dzie musia∏a szukaç
wsparcia u W∏ochów lub te˝ u Polaków.

OczywiÊcie w tym miejscu nale˝y dodaç, ˝e to od warunków, na jakich Polska wejdzie do Unii
Europejskiej, w du˝ej mierze zale˝eç b´dzie taktyka przyj´ta w procesie decyzyjnym. Czy b´dzie
to taktyka blokowania decyzji po to, aby w zamian uzyskaç zmian´ niekorzystnych dla siebie wa-
runków akcesji, czy te˝ taktyka uczestniczenia i budowania koalicji wi´kszoÊciowych bezpoÊred-
nio zale˝eç b´dzie od naszej oceny jakoÊci cz∏onkostwa, jakie zaoferowa∏a nam Unia. Mo˝na po-
kusiç si´ o postawienie tezy, ˝e im gorsze warunki naszej akcesji, tym mniej konstruktywna b´-
dzie rola Polski w procesie decyzyjnym. Pami´taç jednak nale˝y, ˝e defensywna strategia ma swo-
jà cen´ – im bardziej konstruktywnie bowiem zachowuje si´ dane paƒstwo oraz im wa˝niejszy jest
jego udzia∏ dla sukcesu danej koalicji wi´kszoÊciowej – tym wi´kszy ma ono wp∏yw na decyzje po-
dejmowane w Radzie UE.

2.1.5. Polska a sprawowanie przewodnictwa w Unii Europejskiej

Co pó∏ roku ka˝de paƒstwo cz∏onkowskie obejmuje w Unii Europejskiej przewodnictwo,
w unijnym ˝argonie nazywane prezydencjà. Przewodniczenie Unii polega na ustalaniu agendy,
prowadzeniu obrad ka˝dego z wcieleƒ Rady Unii Europejskiej oraz grup roboczych, jak równie˝
na reprezentowaniu Unii na zewnàtrz, choçby w negocjacjach z krajami ubiegajàcymi si´ o cz∏on-
kostwo. Obecny system sprawowania przewodnictwa oznacza, ˝e ka˝de paƒstwo cz∏onkowskie
staje za sterem Wspólnot raz na siedem i pó∏ roku; po poszerzeniu czas ten wyd∏u˝y∏by si´ do
trzynastu lat. Tego typu rozwiàzanie instytucjonalne krytykowane jest ju˝ od jakiegoÊ czasu,
przede wszystkim ze wzgl´du na to, ˝e przeszkadza w zachowaniu ciàg∏oÊci politycznej.

Istnieje jednak bardzo du˝o argumentów przemawiajàcych za tym, aby utrzymaç obecny sys-
tem sprawowania przewodnictwa. Przede wszystkim dzi´ki temu systemowi ka˝de paƒstwo cz∏on-
kowskie UE ma szans´ sprawdziç si´ za unijnym sterem oraz zakosztowaç presti˝u zwiàzanego
z reprezentowaniem Unii w stosunkach z krajami trzecimi248, a tak˝e dog∏´bnie poznaç i zrozu-
mieç unijny system instytucjonalny. Co wi´cej, sam fakt sprawowania przewodnictwa zmusza da-
ne paƒstwo cz∏onkowskie do bardziej konstruktywnego zachowania si´. Przewodniczàcy zawsze
stara si´ ze wszystkich swoich si∏, aby jego prezydencja zakoƒczy∏a si´ sukcesem, od tego bowiem
zale˝y jego presti˝. W∏aÊnie dlatego ka˝de paƒstwo w trakcie sprawowania przewodnictwa jest
zmuszone do powÊciàgania swoich partykularnych interesów.

Dla Polski, jak i dla pozosta∏ych paƒstw kandydujàcych, kwestia sprawowania przewodnictwa
w UE jest bardzo istotna. Sam fakt obj´cia prezydencji ma du˝e znaczenie presti˝owe, a co wi´-
cej – pomaga szybciej zapoznaç si´ z zawi∏oÊciami unijnej kultury administracyjnej. Niebagatel-
ne znaczenie ma te˝ wp∏yw, jaki fakt sprawowania unijnego przewodnictwa ma na kontekst we-
wn´trzny. Fakt organizowania unijnych spotkaƒ na najwy˝szym szczeblu w ró˝nych regionach
kraju249, reprezentowania Unii w stosunkach zewn´trznych oraz forsowanie swoich priorytetów,
które najcz´Êciej sà zgodne z oczekiwaniami spo∏eczeƒstwa, czynià z przewodnictwa bardzo istot-
ny fakt dla mediów, przyczyniajàcy si´ do rozreklamowania, a co temu najcz´Êciej towarzyszy –
równie˝ wzrostu popularnoÊci Unii w danym kraju cz∏onkowskim250. Sprawowanie przewodnictwa

248 Chodzi tutaj o reprezentowanie polityczne, w negocjacjach handlowych bowiem, zgodnie z doktrynà kompetencji
wy∏àcznych, Wspólnota jest reprezentowana przez Komisj´.

249 Co prawda, w wyniku postanowieƒ Traktatu z Nicei unijne szczyty (Rady Europejskiej) b´dà organizowane w Bruk-
seli, ale nie dotyczy to ani szczytów nieformalnych, ani dziesiàtków spotkaƒ Rady Ministrów.

250 Cz´sto równie˝ wzrostu popularnoÊci danego rzàdu, który odpowiedzialny jest za sprawowanie przewodnictwa,
czego najbardziej dobitnie dowodzi przyk∏ad najm∏odszych paƒstw cz∏onkowskich UE – Finlandii i Szwecji.
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wià˝e si´ równie˝ z konkretnymi kosztami – chodzi tutaj o koszty administracyjne i to nie tylko
wymierne nak∏ady finansowe, ale tak˝e olbrzymi wysi∏ek organizacyjny, którym wiele z nowych
paƒstw cz∏onkowskich mo˝e po prostu nie podo∏aç. Obj´cie prezydencji to ryzyko – sukces bo-
wiem w bardzo du˝ym stopniu jest warunkowany doÊwiadczeniem, siecià nieformalnych kontak-
tów zarówno z administracjà wszystkich paƒstw cz∏onkowskich, jak i z unijnymi instytucjami. Im
s∏abszy aparat administracyjny danego paƒstwa, w tym wi´kszym stopniu unijne przewodnictwo
jest de facto sprawowane przez sekretariat generalny Rady. Polska, jako du˝e paƒstwo, mo˝e
mieç w tym wzgl´dzie du˝e ambicje, powstaje jednak pytanie – czy b´dzie w stanie im sprostaç.

2.2. Komisja Europejska
Jednà z bardziej delikatnych kwestii omawianych przy okazji ostatniej reformy instytucjonal-

nej by∏ sk∏ad Komisji Europejskiej. Wraz z kolejnymi poszerzeniami liczba cz∏onków Komisji sys-
tematycznie wzrasta∏a, a jakakolwiek próba ograniczenia wielkoÊci kolegium zawsze budzi∏a kon-
trowersje. Wi´kszoÊç paƒstw cz∏onkowskich UE traktowa∏a prawo nominowania przedstawiciela
do Komisji Europejskiej jako swój niezbywalny przywilej. W potocznym rozumieniu, cz´sto sta-
wia si´ znak równoÊci pomi´dzy faktem posiadania swojego reprezentanta w Komisji oraz mo˝-
liwoÊcià promowania narodowych interesów na forum tej ponadnarodowej instytucji. MyÊlenie
w takich kategoriach jest jednak b∏´dem – Komisja jest bowiem w za∏o˝eniu niezale˝na od
paƒstw cz∏onkowskich. Co wi´cej, zadaniem ka˝dego z komisarzy jest reprezentowanie wspólne-
go interesu europejskiego, a nie partykularnych interesów narodowych, dlatego te˝ cz∏onkowie
kolegium powinni byç wybierani wy∏àcznie na podstawie kompetencji. Do tej pory jednak˝e o wy-
borze komisarza najcz´Êciej decydowa∏y wzgl´dy polityczne. Wraz ze znacznym wzmocnieniem
pozycji przewodniczàcego Komisji, a zw∏aszcza jego wp∏ywu na dobór wspó∏pracowników, które
dokona∏o si´ w Traktacie Amsterdamskim oraz Traktacie z Nicei, pojawi∏a si´ szansa, ˝e kompe-
tencje kandydatów b´dà si´ coraz bardziej liczyç. Komisarz ma w kolegium reprezentowaç nie in-
teresy paƒstwa cz∏onkowskiego, ale jego swoistà wra˝liwoÊç, kultur´ administracyjnà – ma byç
swego rodzaju ekspertem, który w razie potrzeby potrafi wyt∏umaczyç kolegom specyfik´ swojej
ojczyzny. Fakt reprezentacji wszystkich narodowoÊci w Komisji spe∏nia tak˝e niebagatelnà rol´
legitymizujàcà, zapobiegajàc ca∏kowitej alienacji tej instytucji w odbiorze publicznym w paƒ-
stwach cz∏onkowskich.

W Traktacie z Nicei przyj´to rozwiàzanie kompromisowe, godzàce racje tych paƒstw, które
opowiada∏y si´ za wyznaczeniem pu∏apu dotyczàcego wielkoÊci Komisji oraz zwolennikami for-
mu∏y: jeden komisarz na paƒstwo cz∏onkowskie. Od roku 2005, po wygaÊni´ciu mandatu obecnej
Komisji, ka˝de paƒstwo cz∏onkowskie b´dzie mia∏o prawo nominowania jednego komisarza, do
momentu, w którym liczba paƒstw przekroczy 27, dopiero wtedy paƒstwa cz∏onkowskie zmuszo-
ne b´dà do podj´cia decyzji – jednomyÊlnej – co do konkretnych zasad egalitarnej rotacji (rota-
cji, która obj´∏aby wszystkie paƒstwa cz∏onkowskie na równych prawach). Tak wi´c w najbli˝szym
horyzoncie czasowym, po kolejnym rozszerzeniu UE, ka˝de paƒstwo cz∏onkowskie posiadaç b´-
dzie prawo do nominowania jednego komisarza.

Dla Polski kwestia posiadania prawa do desygnowania cz∏onka Komisji b´dzie mia∏a znacze-
nie pierwszoplanowe. Legitymizacja instytucji w naszym kraju oraz fakt, i˝ rozwiàzanie to bez
wàtpienia przyczyni si´ do lepszego zrozumienia przez t´ instytucj´ naszej narodowej specyfiki,
sà dla nas znacznie wa˝niejsze ni˝ dla paƒstw, które w Komisji by∏y reprezentowane od lat, i któ-
rych obywatele w du˝ej mierze zdà˝yli si´ przyzwyczaiç do idei reprezentacji na szczeblu po-
nadnarodowym. Zagadnieniem podstawowym jest jednak kwestia kandydatur, które zostanà wy-
suni´te na to stanowisko przez stron´ polskà. Im lepsze merytorycznie kandydatury, tym wi´ksze
prawdopodobieƒstwo, ˝e polskiemu komisarzowi zostanà przydzielone istotne zadania. Na mo-
cy postanowieƒ Traktatu z Nicei przewodniczàcy Komisji odpowiedzialny b´dzie nie tylko za wy-
bór swoich wspó∏pracowników z listy przedstawionej mu przez ka˝de paƒstwo cz∏onkowskie, ale
równie˝ za rozdzia∏ zadaƒ w ramach kolegium. Je˝eli wewn´trzny proces wy∏aniania polskich
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kandydatów do Komisji motywowany b´dzie jedynie wzgl´dami politycznymi, istnieje ryzyko, i˝
nasz komisarz zadowoliç si´ b´dzie musia∏ ma∏o ambitnymi zadaniami do wype∏nienia.

Komisja Europejska to oczywiÊcie nie tylko stanowisko komisarza, ale równie˝ stanowiska
urz´dnicze. Dla nowych paƒstw cz∏onkowskich obowiàzywaç b´dzie pu∏ap, w ramach którego ich
obywatele b´dà mogli ubiegaç si´ o prac´ w Komisji. Prawdopodobnie dla Polski przewidzianych
b´dzie kilkanaÊcie stanowisk najwy˝szego rz´du, w tym stanowisko jednego lub dwóch dyrekto-
rów generalnych, oraz mo˝liwoÊç obsadzenia kilkuset pozycji ni˝szego szczebla. O ile na najwy˝-
sze stanowiska paƒstwa cz∏onkowskie najcz´Êciej same proponujà swoich kandydatów, o tyle wy-
bór zwyk∏ych urz´dników dokonuje si´ na podstawie egzaminu przeprowadzanego przez Komi-
sj´. Podobnie jak w przypadku komisarza, zadzia∏a ta sama zale˝noÊç – im wy˝sze kompetencje
kandydatów na najwy˝sze stanowiska urz´dnicze – tym wi´ksze prawdopodobieƒstwo, ˝e zosta-
nà one przydzielone Polakom, zw∏aszcza ˝e Polska bez wàtpienia jest postrzegana jako najwa˝-
niejsze z przysz∏ych paƒstw cz∏onkowskich. Podobnie b´dzie z ni˝szymi stanowiskami urz´dniczy-
mi – Polska b´dzie mia∏a szans´ wprowadziç do Komisji wielu swoich obywateli wy∏àcznie pod
warunkiem ˝e do egzaminu przystàpià dobrze przygotowani merytorycznie kandydaci

2.3. Parlament Europejski
Jednà z niewielu zmian bezpoÊrednio wymuszonych przez perspektyw´ poszerzenia UE, któ-

re wprowadzi∏ do unijnego porzàdku instytucjonalnego Traktat Amsterdamski, by∏o wyznaczenie
700-miejscowego pu∏apu liczby parlamentarzystów. Traktat Nicejski zmieni∏ jednak to postano-
wienie, zwi´kszajàc limit miejsc do 732. W wyniku postanowieƒ Traktatu, Hiszpania i Polska
otrzyma∏y prawo do wyboru 50 deputowanych. Co wi´cej, obywatele polscy b´dà mieli prawo
udzia∏u w wyborach do Parlamentu Europejskiego w ka˝dym z paƒstw cz∏onkowskich UE, pod
warunkiem zameldowania na jego terytorium.

W Protokole dotyczàcym poszerzenia, który zosta∏ do∏àczony do Traktatu z Nicei, liczba de-
putowanych zosta∏a obliczona dla 27 paƒstw cz∏onkowskich. Po szczycie w Kopenhadze nie ule-
ga ju˝ ˝adnej wàtpliwoÊci, ˝e po pierwszym poszerzeniu wszystkich paƒstw cz∏onkowskich b´dzie
25, w zwiàzku z tym liczba deputowanych przypadajàca na ka˝de paƒstwo zostanie skorygowana
pro rata, co oznacza, ˝e w 2004 r. z Polski zostanie wybranych 54, a nie 50 deputowanych. Ju˝ po
podpisaniu Traktatu Akcesyjnego polski Sejm i Senat nab´dà prawo delegowania swoich obser-
watorów do Parlamentu Europejskiego. Poza prawem g∏osowania, status obserwatorów nie b´-
dzie odbiega∏ od statusu deputowanych, b´dà oni uprawnieni do brania udzia∏u zarówno w pra-
cach wszystkich komisji parlamentarnych, jak i ugrupowaƒ politycznych.

Rola, jakà poszczególni deputowani odgrywajà w Parlamencie, jest w du˝ej mierze zale˝na od
ich doÊwiadczenia oraz od stopnia znajomoÊci unijnej tematyki. W zwiàzku z tym szczególnie
istotna b´dzie merytoryczna jakoÊç kandydatów, którzy w Polsce stanà w szranki w wyborach do
Parlamentu. W Parlamencie, jak zresztà w ka˝dej unijnej instytucji, szczególne znaczenie majà
relacje nieformalne, dlatego te˝ bardzo wa˝ne sà kompetencje lingwistyczne. Im wi´cej doÊwiad-
czonych osób, dysponujàcych rozleg∏à wiedzà z zakresu integracji europejskiej, wejdzie do Parla-
mentu Europejskiego, tym wi´kszy wp∏yw b´dà mog∏y one wywieraç na prace tej instytucji, for-
sujàc interes nowych paƒstw cz∏onkowskich, co b´dzie mia∏o niebagatelne znaczenie zw∏aszcza
podczas dyskusji nad unijnymi politykami i bud˝etem.

2.4. Pozosta∏e instytucje unijne
KorzyÊci wynikajàce z przystàpienia do wspólnotowego porzàdku prawnego sà omówione

w innej cz´Êci niniejszego Raportu. Nale˝y jednak wspomnieç, ˝e Polska b´dzie mia∏a prawo do
nominowania jednego s´dziego do Europejskiego Trybuna∏u SprawiedliwoÊci, co najmniej jedne-
go s´dziego do Trybuna∏u Pierwszej Instancji oraz ˝e b´dzie uczestniczyç w rotacji rzeczników ge-
neralnych, którzy przygotowujà opinie, na podstawie których Trybuna∏ wydaje swoje wyroki.
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W tym obszarze najistotniejszà korzyÊcià p∏ynàcà z naszego wejÊcia do Unii b´dzie uwzgl´dnie-
nie specyfiki naszego systemu prawnego i naszych tradycji przez Europejski Trybuna∏ Sprawiedli-
woÊci, który pozostaje w ciàg∏ym dialogu z trybuna∏ami konstytucyjnymi paƒstw cz∏onkowskich.

Polska nab´dzie tak˝e prawo do reprezentacji w Trybunale Obrachunkowym, którego zada-
niem jest kontrola unijnego bud˝etu. Trybuna∏, w Êcis∏ej wspó∏pracy z Najwy˝szà Izbà Kontroli,
b´dzie tak˝e nadzorowa∏ efektywnoÊç wydawania unijnych Êrodków oraz pi´tnowa∏ wszelkie
ewentualne nieprawid∏owoÊci w tym zakresie.

Po wejÊciu przez Polsk´ do UE, po 21 polskich przedstawicieli b´dzie zasiada∏o zarówno
w Komitecie Ekonomiczno-Spo∏ecznym (który jest cia∏em doradczym sk∏adajàcym si´ z si´
z przedstawicieli pracodawców, pracowników oraz reprezentantów wolnych zawodów), jak
i w Komitecie Regionów.

Prezes Narodowego Banku Polskiego stanie si´ po akcesji do UE cz∏onkiem Rady Ogólnej
Europejskiego Banku Centralnego, a po przystàpieniu Polski do strefy euro – cz∏onkiem Rady
Zarzàdzajàcej Banku. Polska uzyska równie˝ status akcjonariusza Europejskiego Banku Inwesty-
cyjnego, b´dzie mia∏a prawo wyznaczenia jednego przedstawiciela do Rady Gubernatorów oraz
do Rady Dyrektorów EBI. Dzi´ki tym nominacjom Polska uzyska wp∏yw na polityk´ banku, któ-
rego jednym z priorytetowych zadaƒ jest wspieranie projektów inwestycyjnych w najs∏abiej roz-
wini´tych regionach Unii Europejskiej.251

Tabela 3. Liczba deputowanych w Parlamencie Europejskim przypadajàca na ka˝de paƒstwo 
cz∏onkowskie, przyznana przez Traktat Nicejski

Kraj Populacja (w mln) Liczba deputowanych do PE
Niemcy 82,038 99
Wielka Brytania 59,247 72
Francja 58,966 72
W∏ochy 57,612 72
Hiszpania 39,394 50
Polska 38,667 50
Rumunia 22,489 33
Holandia 15,760 25
Grecja 10,533 22
Czechy 10,290 20
Belgia 10,213 22
W´gry 10,092 20
Portugalia 9,980 22
Szwecja 8,854 18
Bu∏garia 8,230 17
Austria 8,082 17
S∏owacja 5,393 13
Dania 5,313 13
Finlandia 5,160 13
Irlandia 3,744 12
Litwa 3,701 12
¸otwa 2,439 8
S∏owenia 1,978 7
Estonia 1,446 6
Cypr 752,000 6
Luksemburg 429,000 6
Malta 379,000 5

481,181 732

251 Szerzej patrz: C. Herma, T. Ciszak, R. Dziewulski, P. Ronkowski, K. Smyk, A. Wójcik, Udzia∏ Polski w systemie in-
stytucjonalnym UE – najwa˝niejsze korzyÊci, Biuletyn Analiz UKIE, marzec 2003. http://www.biuletyn.ukie.gov.pl/ba.nsf
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3. Obywatelstwo unijne
Kwestia unijnego obywatelstwa wiàzaç si´ b´dzie z niebagatelnymi korzyÊciami dla polskich

obywateli. Na podstawie art. 17 Traktatu ustanawiajàcego Wspólnot´ Europejskà, ka˝da osoba
posiadajàca obywatelstwo paƒstwa cz∏onkowskiego staje si´ obywatelem Unii, z tym ˝e obywatel-
stwo Unii jest uzupe∏nieniem, a nie zast´puje obywatelstwa narodowego.

Unijne obywatelstwo zagwarantuje ka˝demu polskiemu obywatelowi mo˝liwoÊç g∏osowania
i kandydowania w wyborach lokalnych oraz w wyborach do Parlamentu Europejskiego w miejscu
zameldowania, nawet je˝eli znajduje si´ ono poza terytorium Polski. Polacy b´dà mogli tak˝e wy-
sy∏aç petycje do Parlamentu Europejskiego, Rzecznika Praw Obywatelskich oraz ka˝dej unijnej
instytucji oraz organu. Co wa˝ne, ca∏a korespondencja b´dzie si´ mog∏a odbywaç po polsku, gdy˝
j´zyk polski uzyska status jednego z oficjalnych unijnych j´zyków.

Ka˝dy obywatel Polski przebywajàcy na terytorium kraju trzeciego, gdzie nie ma polskiego
przedstawicielstwa dyplomatycznego, nab´dzie prawa ochrony przez w∏adze konsularne lub dy-
plomatyczne ka˝dego innego paƒstwa cz∏onkowskiego Unii na takich samych zasadach jak oby-
watele tych paƒstw.

Co jednak najwa˝niejsze, po wygaÊni´ciu okresów przejÊciowych252, Polacy b´dà mogli bez
przeszkód nie tylko poruszaç si´ po ca∏ym terytorium Unii, ale równie˝ podejmowaç prac´ w ka˝-
dym z unijnych paƒstw. Pracownikowi b´dzie przys∏ugiwa∏ dost´p do wszystkich u∏atwieƒ i udo-
godnieƒ, które gwarantuje mu w tym wzgl´dzie prawo wspólnotowe. Jako przyk∏ady wymieniç
mo˝na choçby prawo do równoprawnego traktowania w odniesieniu do posiadania na w∏asnoÊç
miejsca zakwaterowania, tytu∏u do ubezpieczeƒ spo∏ecznych czy te˝ prawa do nauki dla dzieci.

Konkluzja
Jednym z zadaƒ, które postawiono przed niniejszym Raportem, by∏o przedstawienie scena-

riusza braku cz∏onkostwa. W przypadku kosztów i korzyÊci w wymiarze instytucjonalno-politycz-
nym scenariusz ten nie jest specjalnie trudny do wyobra˝enia. Gdyby Polska mia∏a odrzuciç mo˝-
liwoÊç w∏àczenia si´, choç z opóênieniem, w g∏ówny nurt powojennej Europy – nurt integracji eu-
ropejskiej, tym samym zrezygnowa∏aby z uzyskania wi´kszego wp∏ywu na swój los zarówno w wy-
miarze gospodarczym, jak i politycznym, w tym na szeroko pojmowane bezpieczeƒstwo. Nieza-
przeczalnym faktem jest, ˝e nasza formalna suwerennoÊç by∏aby wi´ksza, nie istnia∏by ˝aden nad-
rz´dny autorytet w stosunku do naszego porzàdku prawnego. SuwerennoÊç faktyczna natomiast,
a wi´c zdolnoÊç oddzia∏ywania na otaczajàcà nas rzeczywistoÊç, zosta∏aby zredukowana. Polska
nie mia∏aby wp∏ywu na wi´kszoÊç decyzji, które rzutowa∏yby na funkcjonowanie wi´kszoÊci pol-
skich podmiotów i obywateli. Staje si´ to szczególnie jasne, je˝eli uÊwiadomimy sobie strumieƒ
naszych przep∏ywów handlowych.

Je˝eli realistycznie przyjmiemy, ˝e nie da si´ tak ∏atwo zmieniç naszych partnerów handlo-
wych – scenariusz braku cz∏onkostwa nie napawa optymizmem. Najistotniejszym pozytywnym,
politycznym argumentem dla naszej integracji z Unià jest mo˝liwoÊç wzi´cia pe∏noprawnego
udzia∏u w procesie decyzyjnym. Pozostawanie poza Wspólnotami skazywa∏oby nas na pasywne
wprowadzanie w ˝ycie decyzji, na których podejmowanie nie mielibyÊmy wp∏ywu. Je˝eli chcieli-
byÊmy sprzedawaç nasze produkty do Unii, nasi przedsi´biorcy musieliby przestrzegaç standar-
dów ustanawianych przez paƒstwa cz∏onkowskie. Je˝eli chcielibyÊmy w ogóle byç do Unii wpusz-
czani, chcàc nie chcàc, musielibyÊmy podporzàdkowywaç si´ unijnym przepisom, pozbawieni na-
tomiast bylibyÊmy wszystkich korzyÊci p∏ynàcych z Jednolitego Rynku – a wi´c przede wszystkim
udzia∏u w czterech swobodach przep∏ywu – towarów, us∏ug, kapita∏u i pracowników. Je˝eli nasze

252 Okres przejÊciowy dla przep∏ywu pracowników zosta∏ ustalony w elastycznej formule 2–3–2 lata, wi´c maksymalnie
mo˝e trwaç 7 lat, choç niektóre paƒstwa chcà w ogóle zrezygnowaç z wykorzystywania tych okresów.
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przedsi´biorstwa chcia∏yby dokonaç fuzji z przedsi´biorstwem unijnym – nale˝a∏oby si´ bezwa-
runkowo podporzàdkowywaç werdyktom Komisji Europejskiej. Je˝eli chcielibyÊmy nadal otrzy-
mywaç od Unii wsparcie, nasz wp∏yw na zu˝ytkowanie p∏ynàcych do Polski transferów finanso-
wych by∏by nieporównanie mniejszy ni˝ ten, jaki ma paƒstwo cz∏onkowskie. PozostawalibyÊmy
poza systemem Schengen, pozbawieni bylibyÊmy wp∏ywu na okreÊlanie unijnej polityki zapewnia-
jàcej kontynentowi bezpieczeƒstwo wewn´trzne, nie bralibyÊmy udzia∏u we wspólnych projektach
badawczych, zamkni´te by∏yby dla nas drzwi do tworzàcego si´ w∏aÊnie europejskiego systemu
obronnoÊci. Tego typu przyk∏ady mo˝na mno˝yç w nieskoƒczonoÊç.

Najwa˝niejszà kwestià pozostaje fakt, ˝e scenariusz niecz∏onkostwa w aspekcie politycznym,
wbrew pozorom, nie oznacza∏by zachowania status quo. By∏by to scenariusz bliskoznaczny poli-
tycznemu upoÊledzeniu naszego wp∏ywu na dzia∏anie europejskich instytucji. W chwili obecnej
stosunki Polski z Unià Europejskà opierajà si´ na formule stowarzyszenia, ale tak naprawd´
wi´kszoÊç zachodzàcych procesów, czy to ekonomicznych, czy to politycznych, dokonuje si´ nie-
jako w antycypacji naszego cz∏onkostwa. Gdyby sta∏o si´ jednoznacznie jasne, ˝e Polska nie wej-
dzie do Unii, abstrahujàc od zahamowania bezpoÊrednich inwestycji zagranicznych, mia∏oby to
równie˝ istotne konsekwencje polityczne. Zupe∏nie inaczej rozmawia si´ z przysz∏ym cz∏onkiem,
inaczej z cz∏onkiem stowarzyszonym, a jeszcze inaczej z paƒstwem, które Êwiadomie zrezygnowa-
∏o z aspiracji integracyjnych. Najlepszym tego przyk∏adem jest Turcja, z której zdaniem paƒstwa
cz∏onkowskie Unii liczà si´ obecnie znacznie mniej ni˝ ze zdaniem Polski. W naszej cz´Êci Euro-
py nie ma miejsca na pró˝ni´, Polska to nie Norwegia ani Szwajcaria, i to nie tylko pod wzgl´dem
gospodarczym, ale w∏aÊnie pod wzgl´dem geopolitycznym. Alternatywà cz∏onkostwa w Unii nie
jest stan neutralnej izolacji. Nale˝y zdawaç sobie spraw´ z tego, ˝e negatywna decyzja co do przy-
stàpienia do Unii Europejskiej pozostawi∏aby Polsk´ poza g∏ównym nurtem politycznego i eko-
nomicznego rozwoju Europy.
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Postrzeganie kosztów
i korzyÊci przystàpienia
Polski do UE
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Od lat strategicznym celem kolejnych rzàdów – bez wzgl´du na ich afiliacj´ politycznà – by∏o
wejÊcie Polski do Unii Europejskiej. Zakoƒczenie 13 grudnia 2002 r. na szczycie w Kopenhadze
negocjacji akcesyjnych stanowi niewàtpliwie zamkni´cie bardzo wa˝nego etapu na drodze do re-
alizacji tego celu, jednak˝e nie przesàdza o jego osiàgni´ciu. O przystàpieniu Polski do Unii Eu-
ropejskiej zadecydujà bowiem poszczególni cz∏onkowie spo∏eczeƒstwa, którzy w ogólnonarodo-
wym referendum majà wypowiedzieç si´ za lub przeciw integracji z Unià.

Mo˝na zatem przyjàç, ˝e powodzenie ca∏ego d∏ugotrwa∏ego procesu integracji zale˝eç b´dzie
w ostatecznym rachunku od kszta∏towanych w toku komunikacji spo∏ecznej postaw spo∏eczeƒ-
stwa polskiego wobec Unii Europejskiej. ÂwiadomoÊç tego faktu leg∏a u podstaw przyj´tego
w 1999 r. przez rzàd polski Programu Informowania Spo∏eczeƒstwa, we wst´pie którego stwierdza
si´, i˝: „Celem polityki informacyjnej paƒstwa w zakresie integracji europejskiej jest uzyskanie
Êwiadomego poparcia wi´kszoÊci spo∏eczeƒstwa dla cz∏onkostwa Polski w Unii Europejskiej”
(PIS 1999, s. 4). Jednak˝e wypowiedzi na temat Unii Europejskiej oraz korzyÊci i zagro˝eƒ zwià-
zanych z integracjà pojawiajà si´ równie˝ w wystàpieniach wielu osób publicznych, niezaanga˝o-
wanych bezpoÊrednio w realizacj´ polityki informacyjnej rzàdu, jak i w dzia∏alnoÊci ró˝nego typu
oÊrodków opiniotwórczych i mediów. Jest przy tym istotne, ˝e nie sposób z góry oceniç, który
z tych dwu typów informacji – bezpoÊredniej czy poÊredniej – wywiera silniejszy wp∏yw na decy-
zje podejmowane przez jej odbiorców, a tym samym jest bardziej efektywny w kszta∏towaniu ich
postaw i zachowaƒ.

Z tego te˝ wzgl´du, w pierwszej cz´Êci opracowania analizie poddano komunikaty emitowa-
ne zarówno przez agencje rzàdowe, jak i przez dwie dodatkowe grupy nadawców odgrywajàcych
istotnà rol´ w kszta∏towaniu opinii spo∏ecznej, a mianowicie – pos∏ów oraz mass media. O efek-
tywnoÊci wszystkich tych form przekazu wnioskowaç mo˝na tylko poÊrednio, analizujàc deklaro-
wane w badaniach opinii publicznej postawy spo∏eczeƒstwa polskiego oraz poczucie bycia poin-
formowanym o sprawach dotyczàcych integracji Polski z Unia Europejskà. PoÊwi´cona temu b´-
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dzie druga cz´Êç opracowania. W trzeciej, ostatniej cz´Êci sformu∏owane zosta∏y pewne ogólniej-
sze wnioski wynikajàce z zaprezentowanych wczeÊniej analiz.

1. Komunikowanie dotyczàce Unii Europejskiej
Starajàc si´ uchwyciç sygnalizowane wy˝ej odmienne typy oddzia∏ywaƒ informacyjnych, pod-

dano analizie komunikaty wysy∏ane przez trzy g∏ówne grupy nadawców:
• agencje rzàdowe, których statutowym zadaniem jest rozpowszechnianie informacji

o Unii Europejskiej;
• pos∏ów – zanalizowane zosta∏y ich wypowiedzi wyg∏aszane przy okazji debaty sejmo-

wej na temat negocjacji z Unià Europejskà;
• mass media – analizie poddano teksty publikowane w dwu dziennikach: „Gazecie Wy-

borczej” oraz „Naszym Dzienniku”, reprezentujàcych odmienne stanowisko w kwestii
integracji europejskiej.

1.1. Zinstytucjonalizowane kana∏y informacji o Unii Europejskiej
Rozpowszechnianie wiedzy o Unii Europejskiej jest istotnym elementem aktywnoÊci wielu in-

stytucji, zarówno rzàdowych agend253, jak i organizacji pozarzàdowych254. Jednak˝e najwi´ksze
znaczenie dla realizacji tego celu ma niewàtpliwie dzia∏alnoÊç Urz´du Komitetu Integracji Euro-
pejskiej, w warstwie merytorycznej wyznaczana przez za∏o˝enia Programu Informowania Spo∏e-
czeƒstwa, zaÊ w wymiarze logistycznym obejmujàca prowadzenie Centrum Informacji Europej-
skiej oraz koordynowanie dzia∏aƒ tzw. Partnerów Programu, czyli organizacji pozarzàdowych, sa-
morzàdów lokalnych, mediów oraz szkolnych Klubów Europejskich, b´dàcych bezpoÊrednimi
wykonawcami zadaƒ wynikajàcych z PIS.

Na najogólniejszym poziomie zadania te zosta∏y zdefiniowane jako „informowanie o proce-
sie integracji z UE, o skutkach cz∏onkostwa Polski w UE – o korzyÊciach i kosztach integracji dla
Polski i jej obywateli. Przekazywana informacja ma s∏u˝yç budowaniu racjonalnego i trwa∏ego
poparcia spo∏ecznego dla integracji z UE” [podkr. w dokumencie] (PIS 1999). Jednym z pierw-
szych dokonaƒ w tej dziedzinie – jeszcze przed sformu∏owaniem Programu – by∏o otwarcie w ma-
ju 1997 r. Centrum Informacji Europejskiej UKIE255. Od 2000 r. zacz´∏y funkcjonowaç Regional-
ne Centra Informacji Europejskiej, których sieç systematycznie si´ rozszerza. Natomiast od
1999 r. zacz´to realizowaç zadania PIS poprzez wspieranie Partnerów Programu dotacjami
udzielanymi w konkursie „Ma∏e Granty dla NGO-sów” oraz „Media 2002”.

Harmonogram realizacji obu wspomnianych wy˝ej konkursów ma pewne cechy, na które war-
to zwróciç uwag´. Otó˝ od pierwszego konkursu w 1999 r. jego og∏oszenie odbywa si´ w kwietniu,
w lipcu og∏aszane sà jego wyniki, a do podpisania umowy dochodzi dopiero w sierpniu. Poniewa˝
UKIE musi si´ rozliczy z przyznanych dotacji do koƒca roku kalendarzowego, oznacza to, ˝e be-
neficjenci muszà zakoƒczyç swe projekty do 30 listopada danego roku. Zatem na realizacj´ pro-
jektów UKIE pozostawia 3 miesiàce. Efektem tego jest dominacja „szybkich” projektów, takich
jak szkolenia czy publikacje, a nie systematycznych, d∏ugotrwa∏ych programów informacyjnych.

253 Odr´bne programy informacyjne przygotowane zosta∏y zarówno przez biuro G∏ównego Negocjatora (program
„Zrozumieç Negocjacje”), jak i Departament Unii Europejskiej i Obs∏ugi Negocjacji Akcesyjnych MSZ (projekt „Futurum”,
obejmujàcy m.in. debaty prowadzone pod nazwà „Forum Wspólnie o Przysz∏oÊci Europy”).

254 W Polsce szczególnà aktywnoÊç w tej dziedzinie przejawiajà: Fundacja im. Roberta Schumana, Fundacja im. Ste-
fana Batorego, Stowarzyszenie Klon/Jawor.

255 Jego utworzenie by∏o mo˝liwe dzi´ki pomocy finansowej pochodzàcej z Unii Europejskiej, a przeznaczonej na
kampani´ informacyjnà o UE w Polsce (PHARE – SIERRA).
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W maju 2002 r. ruszy∏a prawdziwie masowa kampania informacyjna, organizowana przez Pe∏-
nomocnika ds. Informacji Europejskiej, S∏awomira Wiatra. Jej przygotowanie poprzedzi∏a anali-
za dotychczasowych dzia∏aƒ informacyjnych. Wynika∏o z niej, mi´dzy innymi, ̋ e mimo wielu dzia-
∏aƒ podejmowanych przez administracj´ rzàdowà od 1998 r. (a od 1999 r. w ramach Programu
Informowania Spo∏eczeƒstwa, na realizacj´ którego wydatkowano ok. 40 mln z∏), stan poczucia
poinformowania jest bardzo niski, zw∏aszcza wÊród mieszkaƒców wsi i ma∏ych miast, osób z ni˝-
szym wykszta∏ceniem oraz gorzej sytuowanych. Okaza∏o si´ przy tym, ˝e poczuciu braku poinfor-
mowania towarzyszy powszechna nieznajomoÊç istniejàcych êróde∏ informacji, zaÊ sk∏onnoÊç lu-
dzi do poszukiwania dodatkowych informacji jest znikoma256.

Ustalenia te sta∏y si´ punktem wyjÊcia do rozpocz´tej w maju 2002 r. kampanii zatytu∏owanej
„Unia bez tajemnic”. Przekazywane w jej trakcie treÊci obejmowa∏y podstawowe informacje
o Unii Europejskiej i zasadach jej dzia∏ania; korzyÊciach, jakie z przynale˝noÊci do UE czerpià
poszczególne paƒstwa cz∏onkowskie, zw∏aszcza ubo˝sze; a w dalszej cz´Êci – tak˝e o mo˝liwo-
Êciach, jakie otwierajà si´ przed Polskà w przypadku przystàpienia do UE. Dodatkowym celem
kampanii by∏a równie˝ promocja êróde∏ informacji o UE (Regionalne Centra Informacji Euro-
pejskiej, telegazety, infolinia, portal internetowy).

Kampania informacyjna zrealizowana zosta∏a z wielkim rozmachem. Obejmowa∏a ona257:
• trzy cykle miniatur filmowych (o Unii Europejskiej, integracji oraz o programach SA-

PARD i IACS) emitowanych we wszystkich stacjach telewizyjnych258;
• cykl 47 krótkich audycji radiowych259;
• umieszczenie w telegazetach tekstów informujàcych o Unii i podajàcych adresy Regio-

nalnych Centrów Informacji Europejskiej;
• uruchomienie bezp∏atnej infolinii260;
• uruchomienie portalu internetowego u∏atwiajàcego odnajdowanie informacji o UE261;
• wydrukowanie w nak∏adzie 150 000 egz. plakatu promujàcego êród∏a informacji o UE;
• przygotowanie cyklu broszur informujàcych o Unii i integracji262;
• uruchomienie mobilnego punktu informacji (Eurobus)263.

Jednak˝e w ocenie spo∏ecznej informacje dostarczane w ramach kampanii wyraênie rozmija-
∏y si´ z zapotrzebowaniem. W paêdzierniku 2002 r. – a wi´c po pó∏ roku trwania tej akcji – tylko
1/3 badanych uzna∏a, ˝e kampania odpowiada na najwa˝niejsze pytania zwiàzane z przystàpie-
niem Polski do Unii oraz ˝e mo˝na si´ z niej dowiedzieç, gdzie szukaç bardziej dok∏adnych infor-
macji o integracji (CBOS 2002/188).

256 GotowoÊç do w∏asnej aktywnoÊci w poszukiwaniu informacji deklarowa∏o zaledwie ok. 8% respondentów, o pasyw-
noÊci odbiorców Êwiadczy∏a równie˝ niska oglàdalnoÊç telewizyjnych programów publicystycznych o UE (Sprawozdanie
2003).

257 Wszystkie dane na podstawie: Sprawozdanie 2003.
258 Ca∏kowity czas ich trwania wyniós∏ oko∏o 120 godzin, wedle badaƒ telemetrycznych w okresie od 9 maja do 18 grud-

nia 2002 r. obejrza∏o je 98% widowni telewizyjnej.
259 Audycje te zosta∏y wyemitowane ∏àcznie 3000 razy w czasie antenowym, w którym s∏uchalnoÊç wynosi oko∏o 23%

doros∏ych mieszkaƒców kraju.
260 Jej konsultanci w okresie od 9 maja do 19 grudnia 2002 r. przeprowadzili 93 877 rozmów, o ∏àcznym czasie trwania

1510 godzin.
261 W analizowanym okresie odwiedzi∏o go ponad 126 tys. osób.
262 ¸àczny nak∏ad 1335 tys. egz.
263 Objecha∏ on 57 miejscowoÊci, odwiedzi∏o go zaÊ 50 tys. osób.
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1.2. Debata o Unii w gazetach codziennych
Zasadniczym celem tej cz´Êci opracowania by∏a analiza argumentów prasowych przemawia-

jàcych za oraz przeciwko integracji, jak równie˝ analiza stereotypów dotyczàcych UE. Analizie
treÊci poddano dwie gazety codzienne: „Nasz Dziennik” oraz „Gazeta Wyborcza”. O wyborze
powy˝szych tytu∏ów zadecydowa∏y dwie przes∏anki: obie gazety nale˝à do grona najbardziej po-
czytnych dzienników oraz reprezentujà diametralnie odmienny stosunek do Unii Europejskiej –
w tym sensie stanowià zatem dwa bieguny wyznaczajàce temperatur´ debaty o Unii.

Analizie poddano wszystkie numery gazet z ka˝dego trzeciego tygodnia miesiàca, w okresie
od marca do sierpnia 2002 r. Do badania klasyfikowano artyku∏y, w których pojawi∏o si´ znaczà-
ce odniesienie do Unii Europejskiej. W sumie przeanalizowano 106 artyku∏ów z „Gazety Wybor-
czej” i 114 artyku∏ów z „Naszego Dziennika”.

Analiza zebranego materia∏u prasowego pokaza∏a stosunkowo niewielkà liczb´ przytaczanych
explicite argumentów przemawiajàcych za lub przeciw integracji Polski z UE – na 106 artyku∏ów
z „Gazety Wyborczej” jedynie w 26 pojawia∏y si´ sformu∏owane wprost argumenty za przystàpie-
niem Polski do Unii, w „Naszym Dzienniku” zaÊ tylko w 16 artyku∏ach da∏o si´ odnaleêç racje pod-
wa˝ajàce zasadnoÊç integracji naszego kraju z UE. W przypadku „Gazety” przewa˝a∏y argumen-
ty natury ogólnej, w niektórych zaÊ artyku∏ach integracja z Unià przedstawiana by∏a po prostu ja-
ko proces bezalternatywny. Z kolei, w „Dzienniku” argumenty przeciwko integracji wskazywa∏y na
konkretne zagro˝enia, jakie przystàpienie do Unii stwarza dla naszego kraju, takie jak wzrost cen,
upadek polskiego rolnictwa, ekonomiczna i polityczna wasalizacja naszego kraju.

Obie gazety koncentrujà si´ na budowaniu preferowanej przez siebie postawy wobec Unii nie
tyle poprzez argumentowanie za lub przeciwko przystàpieniu do Unii Europejskiej, ile kreujàc
jej pozytywny bàdê negatywny wizerunek. W wi´kszym stopniu dotyczy to „Naszego Dziennika”,
jest jednak prawdziwe równie˝ w odniesieniu do „Gazety Wyborczej”.

W „Gazecie Wyborczej” Unia przedstawiana by∏a jako normatywny punkt odniesienia dla
Polski, traktowana jako integralny element polskiej rzeczywistoÊci spo∏eczno-politycznej. Proces
integracji prezentowany by∏ jako cel uznawany za oczywisty i niepodwa˝alny. Znajdowa∏o to swo-
je odbicie w sposobie przekazywania informacji dotyczàcych procesu negocjacji: krytyka lub
wszelkie dzia∏ania podwa˝ajàce sensownoÊç integracji uznawane sà za obstrukcj´ w dzia∏aniu
zmierzajàcym do osiàgni´cia tego celu.

Z kolei, w „Naszym Dzienniku” zdecydowanie dominowa∏ negatywny sposób prezentacji.
Unia by∏a przedstawiana jako instytucja arogancka, nieliczàca si´ z opinià krajów kandydackich,
a nawet cz∏onkowskich, oraz jako êród∏o zagro˝enia dla ∏adu moralnego i zdrowia264. Ka˝de
ust´pstwo ze strony negocjatorów by∏o prezentowane jako poddanie si´ dyktatowi Unii, któremu
rzàd polski nie jest w stanie si´ sprzeciwiç. JednoczeÊnie mo˝na by∏o znaleêç w „Naszym Dzien-
niku” artyku∏y prezentujàce Polsk´ jako kraj oszukiwany i wykorzystywany.

Jest zresztà charakterystyczne, ˝e w obu gazetach negocjatorzy nie sà prezentowani pozytyw-
nie. Dominuje opisywanie ich pracy jako nieskutecznej, nieefektywnej. Jednak tej ogólnej ocenie
towarzyszà du˝e ró˝nice opisu na poziomie konkretów. W „Gazecie Wyborczej” negocjatorzy
opisywani byli troch´ jak konie wyÊcigowe, majàce za zadanie zaliczyç poszczególne etapy biegu
– tzn. obszary negocjacyjne. Cz´sto przypomina∏o si´ im, ile majà etapów za sobà, ile przed sobà
oraz jak wypadajà w klasyfikacji ogólnej, czyli na tle innych krajów kandydujàcych. Natomiast
w „Naszym Dzienniku” ka˝da decyzja negocjatorów prezentowana by∏a jako ust´pstwo bez wal-
ki na rzecz Unii.

264 Chodzi∏o tu przede wszystkim o stosunek do aborcji oraz ma∏˝eƒstw homoseksualistów, oraz prezentowanie Unii
jako êród∏a BSE.
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1.3. Obraz Unii Europejskiej w debatach sejmowych
Chcàc uwzgl´dniç ca∏e spektrum publicznej debaty na temat Unii Europejskiej oraz procesu

integracji, analizie treÊci poddano równie˝ wybrane debaty sejmowe. Dotyczy∏y one: 1) informa-
cji rzàdu RP w sprawie negocjacji z Unià Europejskà w przedmiocie funduszy, które majà byç
przekazane przez UE stronie polskiej w latach 2004–2006 (1 marca 2002 r.); 2) informacji o do-
tychczasowych pracach Konwentu Europejskiego (24 lipca 2002 r.); 3) rozpatrzenia obywatel-
skiego wniosku o poddanie pod referendum ogólnokrajowe rozstrzygni´cia sprawy zgody obywa-
teli RP na sprzeda˝ ziemi cudzoziemcom (12 listopada 2002 r.). We wskazanych trzech debatach
wystàpi∏o 107 pos∏ów.

W debacie sejmowej sformu∏owanych explicite argumentów za i przeciw integracji by∏o
znacznie wi´cej ni˝ w dyskusjach prowadzonych w prasie. Przyglàdajàc si´ samym argumen-
tom, mo˝na powiedzieç, i˝ argumenty pozytywne i negatywne sà swymi lustrzanymi odbiciami
– jeÊli jedna strona mówi A, strona druga twierdzi, ˝e nie-A. Przewa˝ajà argumenty ogólne, po-
jawiajà si´ jednak równie˝ nowe, nieobecne w prasie: zwraca si´ np. uwag´ na fakt, i˝ wejÊcie
Polski do Unii podniesie poziom bezpieczeƒstwa publicznego. Nowy jest równie˝ argument
wskazujàcy na podniesienie poziomu ˝ycia publicznego oraz zwi´kszenie bezpieczeƒstwa Pol-
ski. W wystàpieniach przeciwników integracji zdecydowanie dominuje prezentowanie Unii ja-
ko aroganckiej, bezwzgl´dnej instytucji dà˝àcej do realizacji swego interesu poprzez zdobycie
nowych rynków zbytu.

2. Postawy wobec Unii Europejskiej
Prowadzone przez ró˝ne oÊrodki badania postaw Polaków wobec procesu integracji z Unià

Europejskà koncentrujà si´ wokó∏ trzech g∏ównych problemów:
• deklarowanego poparcia dla integracji Polski z Unià Europejskà,
• poczucia bycia poinformowanym,
• nadziei i obaw zwiàzanych z wejÊciem Polski do Unii Europejskiej.

2.1. Poparcie dla integracji Polski z Unià Europejskà
Poparcie dla integracji Polski z Unià Europejskà (wykres 1), mierzone pytaniem o sposób g∏o-

sowania w referendum akcesyjnym, osiàgn´∏o najwy˝szy poziom w 1996 r. (80% zwolenników).
Od tego czasu systematycznie mala∏o, by od 1999 r. pozostawaç na relatywnie stabilnym pozio-
mie (53–60%). W maju 2002 r.265 odnotowano lekki wzrost deklaracji poparcia (62%), jednak˝e
ju˝ w nast´pnym miesiàcu wskaênik ten wróci∏ do poprzedniego poziomu, by po niewielkich wa-
haniach osiàgnàç wartoÊç 59% w grudniu 2002 r.

Podobnym wahaniom ulega∏ poziom deklaracji dotyczàcych samego udzia∏u w referendum.
W marcu 2002 r. 51% badanych deklarowa∏o, ˝e na pewno wzi´∏oby w nim udzia∏, w maju odse-
tek ten wzrós∏ do 60%, by w grudniu spaÊç do 58% (CBOS 2002/206). Poniewa˝ brak jest proste-
go prze∏o˝enia deklaracji uczestnictwa na rzeczywiste dzia∏ania, a dla uprawomocnienia wyników
referendum spe∏niony byç musi wymóg 50% uczestnictwa, rodzà si´ uzasadnione obawy o powo-
dzenie akcesyjnego g∏osowania.

GotowoÊç udzia∏u w referendum deklarujà cz´Êciej osoby o wy˝szym statusie spo∏eczno-eko-
nomicznym oraz mieszkaƒcy województw zamo˝niejszych i bardziej zurbanizowanych. Jest ona
równie˝ wy˝sza wÊród mieszkaƒców województw zachodnich, po∏o˝onych nad granicà z Niemca-
mi, którzy majà ju˝ za sobà namiastki doÊwiadczeƒ ze zjednoczonà Europà (Regionalne 2001).

265 Moment rozpocz´cia rzàdowej kampanii informacyjnej.



248

17. Komunikacja spo∏eczna. Postrzeganie kosztów i korzyÊci przystàpienia Polski do UE

Wykres 1. „Gdyby obecnie odbywa∏o si´ referendum w sprawie przystàpienia Polski do Unii Euro-
pejskiej, to czy g∏osowa∏(a)by Pan(i) za przystàpieniem Polski do UE, czy przeciw?”
èród∏o: CBOS 2002/136, 2001/155

2.2. Poczucie bycia poinformowanym
Wyst´pujàcy od 1997 r. spadek poparcia dla integracji bywa rozmaicie interpretowany. Jedno

z cz´Êciej przytaczanych wyjaÊnieƒ wymienia nadmiernà „ogólnikowoÊç i zbyt wysoki poziom abs-
trakcji wskazywanych korzyÊci, przez co jedynie niewielka cz´Êç spo∏eczeƒstwa potrafi dostrzec
w nich po˝ytki p∏ynàce dla nich samych. Oznacza∏oby to nazbyt ograniczone – tylko do pewnych
grup spo∏ecznych oraz tylko pewnych kwestii – poinformowanie Polaków o pozytywnych skut-
kach integracji” (ISP 2001).

I rzeczywiÊcie, jak pokazujà badania CBOS, od 1997 r. niezmiennie przewa˝ajà osoby, które
czujà si´ s∏abo poinformowane na temat integracji Polski z Unià. Przez ostatnie 5 lat odsetek ta-
kich osób oscylowa∏ wokó∏ 50%, i dopiero w paêdzierniku 2002 r. spad∏ do 44%. Przyjmujàc na-
wet, ˝e zmiana ta jest efektem ostatniej kampanii informacyjnej, to jest on zaskakujàco ma∏y, je-
Êli uwzgl´dniç liczb´ przekazywanych przez media informacji na temat Unii. Co wi´cej, w paê-
dzierniku 2002 r. – a wi´c po pó∏ roku trwania kampanii informacyjnej – 68% badanych nadal
oceni∏o swà wiedz´ na temat integracji Polski z Unià Europejskà jako niewystarczajàcà (CBOS
2002/188).

Tak˝e inne wskaêniki sugerujà niskà efektywnoÊç omawianej wy˝ej kampanii informacyjnej.
Co prawda w okresie jej trwania o 4% wzrós∏ odsetek respondentów deklarujàcych, ˝e czujà si´
dobrze poinformowani o integracji Polski z Unià Europejskà oraz o 4% odsetek tych, którzy czu-
jà si´ Êrednio poinformowani. JednoczeÊnie jednak w tym samym okresie odsetek osób deklaru-
jàcych, ˝e na pewno wezmà udzia∏ w referendum integracyjnym, zmniejszy∏ si´ o 2%, zaÊ odse-
tek badanych deklarujàcych, ˝e b´dà g∏osowaç za przystàpieniem, zmniejszy∏ si´ o 8%, podczas
gdy odsetek przeciwników integracji wzrós∏ o 3% (CBOS 2002/206).

Jak z tego wynika, poczucie poinformowania nie przek∏ada si´ na poparcie dla integracji –
w okresie, gdy poparcie dla integracji zmala∏o, poczucie poinformowania lekko wzros∏o. Przy
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czym mierzony obiektywnymi wskaênikami stan wiedzy o Unii Europejskiej jest doÊç niski, po-
szczególne dziedziny dzia∏alnoÊci UE sà s∏abo znane. Stosunkowo najwi´cej badani wiedzà
o kwestiach stricte ekonomicznych, w innych dziedzinach wiedza badanych wydaje si´ raczej
szczàtkowa (Perceptions 2002). Szczególnie uderzajàcy jest bardzo niski stan wiedzy w∏adz lokal-
nych liderów opinii publicznej w ma∏ych miejscowoÊciach. „W porównaniu z rolnikami czy pry-
watnymi przedsi´biorcami, liderzy opinii publicznej sà gorzej poinformowani, mniej wiedzà na
tematy unijne, wykazujà biernoÊç i brak ch´ci do samodzielnego poszukiwania informacji, pos∏u-
gujà si´ stereotypowym postrzeganiem problemu integracji, powielajà sloganowe przekazy p∏y-
nàce najcz´Êciej z mediów” (Mach i Niedêwiecki 2002, s. 96).

2.3. Nadzieje i obawy wiàzane z wejÊciem Polski do Unii Europejskiej
Mimo tych braków w wiedzy o Unii Europejskiej, zarówno zwolennicy, jak i przeciwnicy in-

tegracji sà w stanie wskazaç na korzyÊci i zagro˝enia zwiàzane, ich zdaniem, z przystàpieniem Pol-
ski do Unii Europejskiej. WÊród tych pierwszych najcz´Êciej wymienia si´ nadzieje na zmniejsze-
nie bezrobocia, lepsze perspektywy rozwoju gospodarczego, popraw´ materialnych warunków
˝ycia, podczas gdy wÊród tych drugich dominujà wypowiedzi wskazujàce na niekorzystne nast´p-
stwa dystansu ekonomicznego dzielàcego Polsk´ od krajów Unii Europejskiej oraz na zagro˝e-
nia dla polskiego rolnictwa i suwerennoÊci paƒstwowej (CBOS 2002/23).

Bioràc w nawias pytanie, na ile realistycznie sà postrzegane owe nadzieje i zagro˝enia, warto
tu podkreÊliç, ˝e wykorzystywane przez zwolenników i przeciwników integracji argumenty stano-
wià w znacznej mierze powtórzenie argumentów pojawiajàcych si´ w mediach oraz w debatach
sejmowych. Widaç to szczególnie wyraênie w przypadku negatywnych ocen negocjacji akcesyj-
nych, dominujàcych w wystàpieniach pos∏ów i w artyku∏ach prasowych. Znajdujà one odzwiercie-
dlenie w akceptowanej przez 64% badanych opinii, ˝e interesy Polski nie zosta∏y dobrze zabez-
pieczone w negocjacjach. Tu˝ przed ich zakoƒczeniem 55% Polaków uwa˝a∏a, ˝e Polska mog∏a
osiàgnàç znacznie wi´cej (CBOS 2002/203).

Spo∏eczna ocena negocjacji ukazuje ogrom l´ków i obaw wiàzanych z procesem integracji,
a wyst´pujàcych zarówno u jej zwolenników, jak i u przeciwników. Wynikajà one z doÊç reali-
stycznej oceny sytuacji Polski jako kraju biednego, a co za tym idzie, d∏ugo jeszcze niemogàcego
byç równorz´dnym partnerem dla rozwini´tych ekonomicznie krajów Unii Europejskiej. Ró˝ni-
ca mi´dzy przeciwnikami a zwolennikami integracji sprowadza si´ w tym uk∏adzie do wyciàgania
odmiennych wniosków z konstatacji tego faktu. O ile u tych pierwszych uruchamia on reakcje
obronne lub wr´cz ucieczkowe, o tyle dla tych drugich integracja z UE jawi si´ jako coÊ nieunik-
nionego, co wynika z logiki rozwoju spo∏ecznego i ekonomicznego i stanowi gwarancj´, ˝e Polska
po jakimÊ czasie wydêwignie si´ ze swego zapóênienia ekonomiczno-cywilizacyjnego.

Jest przy tym istotne, ˝e jak wynika z badaƒ jakoÊciowych (por. Mach, Niedêwiecki 2002; Per-
ceptions 2002), w dyskusjach na temat przystàpienia Polski do UE racjonalne argumenty scho-
dzà cz´sto na drugi plan i sà przys∏aniane przez emocje, w których przejawia si´ wyraênie artyku-
∏owana potrzeba uznania i uszanowania statusu Polski. Polacy nie chcà czuç si´ jak petenci, któ-
rzy muszà si´ targowaç o to, co majà inne paƒstwa cz∏onkowskie, którzy sà przyjmowani z ∏aski.
Paradoksalnie zatem, pojawiajàce si´ szczególnie cz´sto w okresie negocjacji doniesienia o ich
wynikach, mog∏y sprzyjaç wywo∏ywaniu poczucia frustracji, roz∏adowywanego poprzez niech´ç
okazywanà nie tylko wobec polskich negocjatorów, ale i wobec samej idei integracji z Unià Eu-
ropejskà. T∏umaczy∏oby to zarejestrowanà przez badaczy „zbie˝noÊç w czasie poczàtku negocja-
cji zjednoczeniowych oraz zmniejszania odsetka deklarujàcych g∏osowanie za wstàpieniem do
Unii [która] mo˝e oznaczaç, ˝e te dwa zdarzenia ∏àczy g∏´boki zwiàzek przyczynowy” (Kose∏a
2002, s. 227).
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3. Wnioski koƒcowe
W Êwietle zanalizowanych postaw spo∏eczeƒstwa polskiego nale˝y stwierdziç, i˝ mimo obser-

wowanego w ostatnim okresie nasilenia kampanii informacyjnej, prowadzonej przez oÊrodki rzà-
dowe, jej efekty wydajà si´ znikome, gdy˝:

• dominujàcà kategorià respondentów w badaniach opinii publicznej sà osoby, które
czujà si´ s∏abo i Êrednio poinformowane; jedynie 12% badanych udziela odpowiedzi,
˝e czujà si´ dobrze poinformowani;

• blisko 1/3 badanych nie jest w ogóle lub jest s∏abo zainteresowana zdobywaniem i przy-
swajaniem wiedzy na temat procesu integracji;

• zarówno struktura organizacyjna, jak i poszczególne obszary dzia∏alnoÊci UE, szczegó-
∏owo omawiane w trakcie kampanii informacyjnej, sà s∏abo znane badanym;

• niski poziom wiedzy o UE i procesie integracji stwierdzono równie˝ u przedstawicieli
w∏adz lokalnych i liderów opinii publicznej w ma∏ych miejscowoÊciach, które to grupy
by∏y jednà z podstawowych target groups w kampanii informacyjnej.

Ten stan rzeczy nie powinien budziç szczególnego zdziwienia, gdy˝ w Êwietle przeprowadzo-
nej analizy dzia∏ania informacyjne, realizowane przez oÊrodki rzàdowe, cechuje:

• ukryte za∏o˝enie o aktywnoÊci potencjalnych odbiorców informacji266; w realizowanych
programach akcent pada na informowanie, gdzie mo˝na zdobyç okreÊlonà informacj´,
a nie na docieranie do odbiorców z merytorycznym komunikatem;

• wi´kszoÊç realizowanych programów informacyjnych ma charakter bardzo ogólny, by
nie powiedzieç ogólnikowy; rozprowadzana jest przede wszystkim informacja o cha-
rakterze formalnym i abstrakcyjnym, podczas gdy – jak wynika z badaƒ – ludzi inte-
resuje przede wszystkim konkretna informacja o ˝yciu i doÊwiadczeniach mieszkaƒ-
ców UE;

• j´zyk u˝ywany w materia∏ach informacyjnych jest oceniany jako ma∏o przyst´pny i nie-
zbyt zrozumia∏y dla szerszych kr´gów ludnoÊci;

• podstawowym êród∏em informacji na temat Unii Europejskiej oraz procesu integracji
jest dla Polaków telewizja oraz prasa i radio, tymczasem dominujàcà formà dzia∏alno-
Êci centrów informacji europejskiej jest wydawanie broszur, ulotek oraz organizowa-
nie szkoleƒ; szersze wykorzystanie mass mediów pojawi∏o si´ w trakcie ostatniej kam-
panii informacyjnej, jednak˝e wi´kszoÊç programów mia∏a nadal charakter ogólnego
„unijnego abecad∏a”.

W Êwietle powy˝szych stwierdzeƒ mo˝na zatem przyjàç, ˝e oficjalnie implementowany rzà-
dowy program informowania spo∏eczeƒstwa jest ma∏o efektywny, jeÊli idzie o realizacj´ za∏o˝o-
nego w nim podstawowego celu, jakim mia∏o byç upowszechnianie bezstronnej wiedzy o Unii
Europejskiej. Nie ma to zresztà wi´kszego znaczenia, gdy˝ jak wynika z badaƒ, wbrew przyj´-
tym w PIS za∏o˝eniom, poparcie dla integracji z UE jest s∏abo powiàzane z poczuciem poinfor-
mowania o niej.

Postawy wobec integracji z Unià Europejskà sà kszta∏towane nie tyle przez neutralnà wiedz´
o jej strukturze organizacyjnej i realizowanych przez nià politykach, a tym bardziej nie przez ra-
cjonalnà analiz´ kosztów i zysków, ile przez akceptacj´ pewnych emocjonalnie zabarwionych za-
∏o˝eƒ oraz obecnoÊç s∏abo uzasadnionych nadziei i obaw wiàzanych z procesem integracji:

• podstawowym za∏o˝eniem patronujàcym postawom prounijnym jest przekonanie, ˝e
integracja jest dla Polski swoistà „koniecznoÊcià dziejowà”, ju˝ to ze wzgl´du na pro-
cesy globalizacyjne, ju˝ to ze wzgl´du na brak alternatywnych dróg rozwoju;

266 Patronowa∏o ono równie˝ ostatniej kampanii: mimo poprzedzajàcych jà analiz, które wskazywa∏y na pasywnoÊç od-
biorców, wi´kszoÊç realizowanych w jej trakcie inicjatyw – takich jak Eurobus, plakaty i teleteksty podajàce adresy RCIE,
czy broszury – wymaga∏a czynnego zaanga˝owania odbiorcy.
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• z kolei, u podstaw nastawieƒ antyunijnych odnajdujemy za∏o˝enie, i˝ procesy integra-
cyjne sà dla Polski niekorzystne przede wszystkim ze wzgl´du na ekonomicznà s∏aboÊç
naszego kraju;

• o ile postawom prointegracyjnym towarzyszà nadzieje na przyspieszenie rozwoju eko-
nomiczno-cywilizacyjnego Polski, o tyle postawy antyintegracyjne sà powiàzane z oba-
wami dotyczàcymi utraty suwerennoÊci, zepchni´cia na gorsze pozycje startowe, dys-
kryminacji;

• stosunek do integracji Polski z UE jest skorelowany z opiniami bezpoÊrednio niezwià-
zanymi z ocenami zysków i strat wynikajàcych z cz∏onkostwa w UE267; ze wzgl´du na
profil owych opinii osoby niezdecydowane, jeÊli idzie o stosunek do integracji, sà bar-
dziej zbli˝one do przeciwników ni˝ zwolenników wstàpienia Polski do Unii.

Wspólnym elementem, który odnaleêç mo˝na w wypowiedziach zarówno zwolenników, jak
i przeciwników integracji – i który daje o sobie wyraziÊcie znaç w tekstach prasowych i wystàpie-
niach sejmowych – jest specyficzna mieszanina dumy i upokorzenia. Poczucie upokorzenia bie-
rze si´ ze ÊwiadomoÊci, i˝ przy wszystkich swych pretensjach do „mocarstwowoÊci”, Polska jest po
prostu biednym, zapóênionym cywilizacyjnie krajem; duma, z kolei, daje o sobie znaç przede
wszystkim poprzez ró˝nego typu wypowiedzi, których treÊç mo˝na sprowadziç do has∏a „musimy
im si´ postawiç” („zmusiç ich, ˝eby si´ z nami liczyli”).

Ów kompleks „brzydkiego kaczàtka” Europy (Giza 2002), przekonanego, ˝e jest wspania-
∏ym ∏ab´dziem, i czekajàcego niecierpliwie na potwierdzenie tego przez innych, zabarwia ca∏à
polskà debat´ o Unii Europejskiej. W∏aÊciwoÊç t´ nale˝y uznaç za szczególnie niebezpiecznà
z punktu widzenia tych czynników, które mogà wywrzeç wp∏yw na udzia∏ i sposób g∏osowania
w referendum akcesyjnym. Uniemo˝liwia bowiem racjonalnà dyskusj´ oraz kryje w sobie ele-
ment nieobliczalnoÊci i irracjonalnego buntu, które mogà daç o sobie znaç w najbardziej nieod-
powiednim momencie.

Jak pokazujà doÊwiadczenia zagraniczne, wynik ka˝dego w∏aÊciwie referendum jest obcià˝o-
ny wysokim stopniem niepewnoÊci. Zarówno polityczna aktywizacja przeciwników integracji, jak
i zwyk∏y zbieg okolicznoÊci – np. wystàpienie ma∏o istotnego zdarzenia, majàcego jednak bardzo
silne negatywne skojarzenia z integracjà w UE – skutecznie wykorzystany przez przeciwników
cz∏onkostwa, mogà zawa˝yç na wyniku referendum.
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