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WSTÊP

Konkurencyjno�æ jest jednym z kluczowych pojêæ wyznaczaj¹cych kieru-
nek tocz¹cej siê aktualnie debaty nad przysz³o�ci¹ Unii Europejskiej. Dysku-
sja o sposobach rozwi¹zywania takich problemów gospodarczych i spo³ecz-
nych jak: wysoki poziom bezrobocia, starzenie siê spo³eczeñstw czy niezado-
walaj¹ca innowacyjno�æ przedsiêbiorstw rozpoczê³a siê w 2000 roku opubli-
kowaniem tzw. Agendy Lizboñskiej. Od tego czasu problematyka ta w du¿ej
czê�ci zdominowa³a posiedzenia Rady Europejskiej. Dla rz¹dów wszystkich
pañstw cz³onkowskich sta³o siê bowiem jasne, ¿e w obliczu wyzwañ zwi¹za-
nych z globalizacj¹, a zw³aszcza wzrostem konkurencji ze strony pañstw trze-
cich, tylko wspó³dzia³anie w ramach Unii Europejskiej umo¿liwi dalsz¹ po-
prawê jako�ci ¿ycia obywateli UE.

Wzmocnienie konkurencyjno�ci Unii Europejskiej le¿y w interesie wszyst-
kich podmiotów obecnych na wspólnym rynku � zarówno przedsiêbiorstw, jak
i europejskich konsumentów korzystaj¹cych w pe³ni z przeprowadzanych re-
form strukturalnych. Silniejsza gospodarczo UE jest ponadto bardziej po¿¹da-
nym partnerem na scenie miêdzynarodowej, poniewa¿ jej konkurencyjno�æ
wp³ywa pozytywnie na przemiany maj¹ce obecnie miejsce w pañstwach azja-
tyckich czy w Stanach Zjednoczonych.

Niezmiernie wa¿ne dla wzrostu konkurencyjno�ci Unii Europejskiej na are-
nie �wiatowej jest równie¿ pe³ne i efektywne wykorzystanie ostatniego oraz
przysz³ych rozszerzeñ. Dlatego te¿ Polska pe³ni aktywn¹ rolê w tej debacie,
poszukuj¹c najlepszego konsensusu pomiêdzy interesami narodowymi i wspól-
notowymi. Wej�cie nowych pañstw cz³onkowskich nada³o Unii Europejskiej
nowy impet, który � je�li zostanie odpowiednio wykorzystany � pozwoli na
sprostanie wielu wyzwaniom zwi¹zanym z globalizacj¹.
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Na konkurencyjno�æ ca³ej UE sk³ada siê przede wszystkim konkurencyjno�æ
poszczególnych pañstw cz³onkowskich. Agenda Lizboñska zobligowa³a rz¹dy
krajów UE do wiêkszej odpowiedzialno�ci za wdra¿anie jej za³o¿eñ i tworzenia
przyjaznego klimatu do realizacji koniecznych reform ekonomiczno-spo³ecznych.
Niniejsza publikacja wychodzi naprzeciw tej potrzebie. Prezentuje najwa¿niejsze
wyzwania okre�laj¹ce bie¿¹c¹ politykê europejsk¹ i jest prób¹ zarysowania klu-
czowych dylematów debaty nad przysz³o�ci¹ UE. Mam nadziejê, ¿e bêdzie ona
nie tylko �ród³em wielu informacji, ale równie¿ stanie siê przyczynkiem do deba-
ty na temat dalszego polskiego zaanga¿owania w dyskusjê na temat przysz³ego
wymiaru ekonomiczno-spo³ecznego Unii Europejskiej.

Prof. Stefan Meller

Przewodnicz¹cy Komitetu Integracji Europejskiej
 Minister Spraw Zagranicznych RP
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WPROWADZENIE

Konkurencyjno�æ gospodarki europejskiej to temat poruszany w coraz wiêk-
szym stopniu nie tylko przez ekonomistów i polityków, ale tak¿e media i zwy-
k³ych obywateli rozszerzonej Unii Europejskiej. Powszechne sta³o siê prze-
�wiadczenie, ¿e bez koniecznych reform strukturalnych, zarówno na szczeblu
wspólnotowym, jak i krajowym, Europa pozostanie w tyle za innymi potêga-
mi gospodarczymi �wiata. Odk¹d w 2000 roku zosta³a obwieszczona Agenda
Lizboñska, sformu³owano wiele recept na poprawê sytuacji gospodarczej w Unii
Europejskiej. Niniejsza ksi¹¿ka stanowi podsumowanie tej debaty.

Poszczególne rozdzia³y zosta³y po�wiêcone wybranym aspektom polityki
ekonomiczno-spo³ecznej, maj¹cej wp³yw na wypracowywanie przewagi kon-
kurencyjnej UE. Ka¿dy z nich stanowi tak¿e próbê przybli¿enia dyskusji pro-
wadzonej w obrêbie danego zagadnienia poprzez przedstawienie jej genezy,
zarysowanie opinii uczestnicz¹cych w niej stron, w tym stanowiska Polski, oraz
zaprezentowanie g³ównych dylematów (tak¿e w kontek�cie istniej¹cych ste-
reotypów) wyznaczaj¹cych przysz³o�æ podejmowanych dzia³añ, co tym samym
sprawia, ¿e tocz¹cy siê dyskurs wokó³ kwestii konkurencyjno�ci UE nie traci
na swej aktualno�ci.

W¹tek przeobra¿eñ o charakterze strukturalnym rozpoczyna siê od rozdzia-
³u po�wiêconego jednemu z bardziej widocznych aspektów globalizacji � de-
lokalizacji, tj. prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej, rozumianej jako przenoszenie
dzia³alno�ci gospodarczej poza granice UE. Nie sposób mówiæ o wzro�cie konku-
rencyjno�ci UE bez znoszenia istniej¹cych barier na wspólnym rynku, czemu po-
�wiêcony zosta³ kolejny z rozdzia³ów publikacji. Szczególne miejsce w tym w¹tku
dyskusji zajmuje projekt dyrektywy o us³ugach na rynku wewnêtrznym, który
sta³ siê p³aszczyzn¹ konfrontacji dla ró¿nych wizji dotycz¹cych modelu eko-
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nomiczno-spo³ecznego UE. Przebieg dyskusji w trakcie procesu legislacyjne-
go nad szczegó³owymi jej zapisami pozostaje pod wp³ywem istniej¹cych
stereotypów na temat efektów wzrostu konkurencji w sektorze us³ug. W kon-
tek�cie pe³nej realizacji tej traktatowej swobody odrêbny rozdzia³ zosta³ po-
�wiêcony problematyce us³ug interesu ogólnego, a w szczególno�ci us³ug �wiad-
czonych w ogólnym interesie gospodarczym. Stopniowe otwarcie na konkuren-
cjê rynków w tradycyjnych sektorach u¿yteczno�ci publicznej, takich jak: teleko-
munikacyjny, transportowy, pocztowy czy energetyczny stanowi, od co najmniej
kilku lat, wyznacznik debaty politycznej, prowadzonej na forum instytucji Unii
Europejskiej, na temat zakresu ingerencji w³adz publicznych w gospodarce ryn-
kowej.

Publikacja porusza tak¿e problematykê z zakresu polityki spo³ecznej � jed-
nego z kluczowych w¹tków w debacie nad przysz³o�ci¹ modelu ekonomicz-
no-spo³ecznego Unii Europejskiej, w którym g³ówny akcent zosta³ po³o¿ony
na kszta³towanie siê i znaczenie pojêcia �europejskiego modelu spo³ecznego�,
poprzez wskazanie znaczenia konkurencji miêdzy ró¿nymi modelami wystê-
puj¹cymi w poszczególnych pañstwach cz³onkowskich UE. Problem zwi¹zany
z wypracowaniem podej�cia oscyluj¹cego miêdzy harmonizacj¹ a konkurencj¹ sto-
sowanych rozwi¹zañ zosta³ tak¿e przedstawiony w kolejnym rozdziale po�wie-
conym polityce podatkowej. Konkurencja podatkowa stanowi bowiem je-
den z g³ównych w¹tków dyskusji dotycz¹cych problemów przenoszenia inwe-
stycji w ramach UE-25 oraz kwestii ewentualnej harmonizacji stawek podatku
od dochodu osób prawnych (CIT), zw³aszcza w kontek�cie obaw wyra¿anych
ze strony �starych� pañstw cz³onkowskich. Jednocze�nie zaprezentowane zo-
sta³y prace tocz¹ce siê obecnie w Komisji Europejskiej nad propozycj¹ wpro-
wadzenia w UE wspólnej skonsolidowanej podstawy opodatkowania oraz zwi¹-
zek miêdzy polityk¹ podatkow¹ kszta³towan¹ przez pañstwa cz³onkowskie
a podnoszeniem konkurencyjno�ci ca³ej UE.

 W przedstawionej dyskusji na temat poszczególnych aspektów konkuren-
cyjno�ci UE nie mog³o zabrakn¹æ tak¿e problemu dotycz¹cego modelu wspie-
rania przedsiêbiorstw w Unii Europejskiej. Odrêbny rozdzia³ publikacji przed-
stawia wiele dylematów zwi¹zanych z tym zagadnieniem, w szczególno�ci od-
nosz¹cych siê do zidentyfikowania najbardziej efektywnej p³aszczyzny reali-
zacji tej polityki (pañstwa cz³onkowskie czy te¿ Wspólnota) oraz jej benefi-
cjentów (ma³e i �rednie przedsiêbiorstwa czy te¿ firmy najwiêksze i najsilniej-
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sze, czyli tzw. championy europejskie). Poprawa otoczenia prowadzenia dzia-
³alno�ci gospodarczej na wspólnym rynku zosta³a �ci�le powi¹zana równie¿
z kwesti¹ przejrzysto�ci oraz jako�ci stanowionego prawa wspólnotowego. Po-
wiêkszaj¹ca siê objêto�æ acquis communautaire wymusi³a prace nad jego uprosz-
czeniem, kodyfikacj¹ oraz konsolidacj¹, o czym traktuje kolejny rozdzia³ pu-
blikacji. Inicjatywa w tym zakresie (okre�lana nazw¹ Better Regulation) ma
olbrzymie znaczenie dla konkurencyjno�ci przedsiêbiorstw oraz ca³ej europej-
skiej gospodarki, poniewa¿ odnosi siê ona do dwóch kluczowych kwestii: spo-
sobu tworzenia prawa oraz eliminowania z ju¿ funkcjonuj¹cej legislacji tych
przepisów, które nie sprawdzi³y siê w praktyce, b¹d� te¿ nie przystaj¹ do obec-
nych realiów ekonomiczno-spo³ecznych.

Oprócz poprawy sfery regulacyjnej na rozwój przedsiêbiorczo�ci w UE
wp³ywaj¹ tak¿e kwestie finansowe oraz przede wszystkim efektywne powi¹-
zania miêdzy polityk¹ naukowo-badawcz¹ a sfer¹ gospodarki. To zagadnienie
zosta³o omówione w kolejnym z rozdzia³ów publikacji. Stanowi on próbê za-
rysowania za³o¿eñ debaty na temat najlepszych sposobów wydatkowania �rod-
ków w celu podnoszenia innowacyjno�ci oraz wskazuje na dylemat wyselek-
cjonowania najbardziej prorozwojowych obszarów wsparcia, tak aby dzia³ania
te przynosi³y najwiêksz¹ warto�æ dodan¹. Dyskusja prowadzona na poziomie
wspólnotowym wokó³ kierunków rozwoju polityki w dziedzinie badañ i roz-
woju w UE koncentruje siê bowiem na kilku wa¿nych w¹tkach dotycz¹cych
m.in.: zwiêkszania wydatków na sektor B+R do poziomu 3% PKB, w tym za-
anga¿owania sektora prywatnego w dzia³alno�æ badawczo-rozwojow¹, zasad
finansowania projektów badawczych z bud¿etu wspólnotowego (g³ównie po-
przez programy ramowe) i rozwoju sektora B+R oraz wykorzystywania po-
tencja³u ludzkiego, równie¿ w zakresie u³atwiania emigracji do Unii Europej-
skiej naukowców z pañstw trzecich.

Publikacja podejmuje tak¿e kwestie, które stanowiæ mog¹ ewentualne za-
gro¿enie dla konkurencyjno�ci UE, przede wszystkim w kontek�cie podwy¿-
szenia kosztów prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej. Wiele kontrowersji bu-
dzi w szczególno�ci problem zaostrzania wspólnotowych standardów ochrony
�rodowiska, który zosta³ omówiony w kolejnym z rozdzia³ów opracowania. Idea
zrównowa¿onego rozwoju � poprzez po³¹czenie w sobie zasady efektywnego
gospodarowania z dba³o�ci¹ o �rodowisko naturalne oraz zdrowie i ¿ycie ludz-
kie � zosta³a uznana za cel nadrzêdny wszystkich polityk wspólnotowych. Jed-
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nak¿e w tocz¹cej siê debacie za najbardziej istotn¹ kwestiê uznaje siê koniecz-
no�æ zwi¹zania wszystkich podmiotów uczestnicz¹cych na rynku �wiatowym
ogólnymi standardami ekologicznymi, co pozwoliæ ma na ograniczanie pro-
blemu �dumpingu �rodowiskowego�. Kwestia stopniowego otwierania siê go-
spodarki europejskiej i liberalizacji �wiatowego handlu zosta³a ujêta w roz-
dziale po�wiêconym wyzwaniom miêdzynarodowej polityki handlowej i jej
wp³ywowi na podnoszenie konkurencyjno�ci samej UE w kontek�cie rosn¹cej
presji konkurencyjnej ze strony Stanów Zjednoczonych czy krajów azjatyc-
kich, g³ównie Chin i Indii.

Publikacjê zamyka rozdzia³ po�wiêcony znaczeniu nowoczesnych techno-
logii informacyjnych i telekomunikacyjnych (ICT) w kszta³towaniu siê modeli
ekonomiczno-spo³ecznych pañstw UE. W tym kontek�cie kluczowym aspek-
tem debaty jest przede wszystkim priorytet budowy �Spo³eczeñstwa Informa-
cyjnego� i konsekwencje tego procesu tak¿e w wymiarze ekonomicznym, jako
wyznacznika tworzenia przewagi konkurencyjnej gospodarki opartej na wie-
dzy w powi¹zaniu z podnoszeniem jako�ci kapita³u ludzkiego.

 Przybli¿enie w niniejszym opracowaniu g³ównych w¹tków obecnej deba-
ty tocz¹cej siê wokó³ zagadnieñ odnosz¹cych siê do konieczno�ci wzmacnia-
nia konkurencyjno�ci poszczególnych pañstw cz³onkowskich, jak i UE jako
ca³o�ci ma na celu pokazanie Pañstwu, ¿e polityka europejska stanowi sferê
bardzo dynamiczn¹, a obszary dyskusji niejednokrotnie przenikaj¹ siê wzajem-
nie.

  Dr Jaros³aw Pietras

  Sekretarz Komitetu Integracji Europejskiej
Sekretarz Stanu w Urzêdzie Komitetu Integracji Europejskiej
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Rozdzia³ I

DELOKALIZACJA

Unia Europejska przechodzi proces zmian strukturalnych na poziomie ma-
kroekonomicznym (realokacja �rodków z sektora produkcji do sektora us³ug);
na poziomie sektora produkcji (miêdzynarodowa konkurencja m.in. ze strony
USA, Japonii oraz Chin i Indii) oraz w ramach pojedynczych bran¿ (g³ównie
tekstylnej, skórzanej i obuwniczej). Tendencje te oraz ich ocena spowodowa³y
pojawienie siê obaw, po czê�ci uzasadnionych, o ci¹¿enie okre�lonych sekto-
rów przemys³u w kierunku nowych rynków o ni¿szych kosztach � takich jak
rynki nowych krajów cz³onkowskich UE czy te¿ rynki azjatyckie � poci¹gaj¹c
za sob¹ inne przedsiêbiorstwa (swoich poddostawców). Dyskusja na temat de-
lokalizacji wydaje siê zatem dotyczyæ aktualizacji atrybutów konkurencyjno-
�ci gospodarki europejskiej oraz potrzeby nowego zdefiniowania reakcji
UE w odniesieniu do procesów, których delokalizacja i restrukturyzacja ryn-
ków pracy s¹ efektem i stanowi¹ ich immanentn¹ cechê.

W rozdziale podjêta zostanie próba przybli¿enia dyskusji wokó³ delokali-
zacji � uporz¹dkowania jej przedmiotu, zarysowania najbardziej charaktery-
stycznych stanowisk i opinii uczestnicz¹cych stron, a tak¿e p³aszczyzny, na któ-
rej rozgrywa siê spór. Zostan¹ tak¿e przedstawione g³ówne dylematy, które spra-
wiaj¹, ¿e dyskurs ten pozostaje aktualny.

Chc¹c uporz¹dkowaæ obraz debaty, nale¿y rozpocz¹æ nie tyle od przedsta-
wienia rozmaitych punktów widzenia na jej skalê i skutki, ile przede wszyst-
kim od zdefiniowania tego, czym naprawdê jest delokalizacja. �ledz¹c poja-
wiaj¹ce siê w literaturze ekonomicznej oraz mediach informacje o procesach
delokalizacji w Europie, nale¿y przede wszystkim zwróciæ uwagê na fakt, i¿
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mimo szerokiej politycznej debaty na ten temat, nie istnieje ogólnie i powszech-
nie akceptowana definicja tego zagadnienia. Na ogó³ przyjmuje siê, ¿e z delo-
kalizacj¹ mamy do czynienia w sytuacji, gdy przedsiêbiorstwo zaprzestaje pro-
dukcji danej gamy produktów w jednym kraju po to, aby podj¹æ ich produkcjê
w innym kraju. Delokalizacja mo¿e zatem przybraæ formê transferu (poprzez
bezpo�rednie inwestycje zagraniczne) czê�ci lub ca³ego aparatu wytwórczego,
by importowaæ dobra wyprodukowane po ni¿szych kosztach. Pos³u¿my siê
przyk³adami. W przypadku Francji do najbardziej nag³o�nionych przypadków
delokalizacji nale¿y likwidacja fabryki ST Microelectronics w Rennes i prze-
niesienie jej produkcji do Singapuru, a tak¿e zamkniêcie w³oskiej Sediver
w Saint Yorre, najwiêkszego �wiatowego producenta izolatorów elektrycz-
nych, po to aby wznowiæ produkcjê w Brazylii. G³o�nym echem odbi³a
siê historia filii firmy Bosch. Z pocz¹tkiem 2004 r. dyrekcja Bosch-Venis-
sieux rozes³a³a do za³ogi list z pytaniem, czy wyra¿¹ zgodê na wyd³u¿enie czasu
pracy do trzydziestu sze�ciu godzin tygodniowo i zamro¿enie p³ac na dotych-
czasowym poziomie przez nastêpne trzy lata. Powodem, dla którego firma zde-
cydowa³a siê podj¹æ takie kroki, by³a planowana inwestycja � uruchomienie
nowej linii produkcji pomp do silników Diesla. Jako alternatywê rozwa¿ano
przeniesienie produkcji do Czech. Pracownicy przedsiêbiorstwa zgodzili siê
jednak na wyd³u¿enie czasu pracy. Tak¿e pracownicy DaimlerChrysler w Niem-
czech musieli przystaæ na powrót z 35- do 40-godzinnego tygodnia pracy bez
podwy¿ki wynagrodzeñ. Brak akceptacji dla tej propozycji oznacza³by dla
przedsiêbiorstwa konieczno�æ przeniesienia dzia³alno�ci do Republiki Po³udnio-
wej Afryki.

Inn¹ form¹ delokalizacji jest podwykonawstwo miêdzynarodowe (ang. out-
sourcing), które równie¿ wi¹¿e siê z przeniesieniem dzia³alno�ci, ale bez ko-
nieczno�ci podejmowania inwestycji. W tym przypadku firma macierzysta re-
zygnuje z okre�lonej dzia³alno�ci w kraju, powierzaj¹c jej wykonanie przed-
siêbiorstwu maj¹cemu siedzibê w innym kraju. Oznacza to, ¿e mimo zakoñ-
czenia prowadzenia okre�lonej dzia³alno�ci nie istnieje potrzeba budowy no-
wego zak³adu przemys³owego za granic¹.
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Obecny stan debaty w Unii Europejskiej

Problematyka delokalizacji, a przede wszystkim jej negatywnych skutków
dla poziomu zatrudnienia (tzw. eksport miejsc pracy), wywo³ywana by³a przede
wszystkim przez polityków francuskich i niemieckich. Pierwsze wypowiedzi
sygnalizuj¹ce ten problem datowane s¹ na rok 2003. Jednak rzeczywista ku-
mulacja napiêcia i temperatury nast¹pi³a rok pó�niej i trwa do dzisiaj.

Warto zaznaczyæ, ¿e strach przed delokalizacj¹ jest w istocie, zarówno dla
polityków francuskich, jak i niemieckich, strachem przed bezrobociem. Na ³a-
mach prasy czêsto alarmowano o kolejnych przyk³adach zwalniania tysiêcy pra-
cowników w wyniku przenoszenia zak³adów przemys³owych. Tak by³o w przy-
padku wcze�niej sygnalizowanych likwidacji fabryki ST Microelectronics w
Rennes czy w³oskiej Sediver. Doniesieniom tym towarzyszy³y dramatyczne
oskar¿enia przedsiêbiorców o brak patriotyzmu (wypowied� kanclerza Niemiec
G. Schrödera)1. Czêsto przywo³ywane by³y tak¿e demonizuj¹ce skalê tego zja-
wiska wyniki ankiet przeprowadzanych w�ród przedsiêbiorców: niemiecki
dziennik Das Bild z 15 marca 2005 r., powo³uj¹c siê na niemieck¹ Izbê Prze-
mys³owo-Handlow¹ (DIHK), informuje, ¿e do roku 2007 poza Niemcy zosta-
nie przeniesionych 150 000 miejsc pracy. Przyk³ady mo¿na mno¿yæ. Jedno
z badañ, którego wyniki do�æ szeroko by³y komentowane przez �rodki maso-
wego przekazu, zosta³o przygotowane przez Roland Berger Strategy Consul-
tants (2004). Z jego wyników wy³ania siê obraz, i¿ wiêkszo�æ niemieckich
przedsiêbiorstw przemys³owych ju¿ obecnie prowadzi operacje o charakterze
miêdzynarodowym � 44% posiada zak³ady przemys³owe w Europie Wschod-
niej, a prawie 60% w Ameryce i Azji. Tylko 17% przedsiêbiorstw objêtych
badaniem aktywno�æ produkcyjn¹ ogranicza do obszaru Niemiec (dotyczy to
przedsiêbiorstw o obrotach ni¿szych ni¿ 200 mln euro sprzeda¿y). Tendencja
w zakresie offshoringu jest obecnie najg³êbsza: 90% ankietowanych przedsiêbiorstw
planuje przeniesienie czê�ci swojego ³añcucha warto�ci poza Niemcy w ci¹gu na-
stêpnych piêciu lat. Inne badanie przeprowadzone na pocz¹tku 2005 r. przez

1 W marcu 2005 r. podczas spotkania z Ludwigiem Georgiem Braunem, przewodnicz¹cym
niemieckiej Izby Przemys³owo-Handlowej, kanclerz G. Schröder uzna³, ¿e �przenoszenie pro-
dukcji za granicê to brak patriotyzmu� oraz skrytykowa³ niemieckich przedsiêbiorców za chêæ
�ucieczki do nowych krajów�.
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wspomnian¹ wcze�niej DIHK wskazuje, ¿e niemieckie firmy przenosz¹ za gra-
nicê nie tylko produkcjê, ale coraz czê�ciej dokonuj¹ tego w zakresie swojej
dzia³alno�ci badawczej i prac nad rozwojem nowych technologii i produktów
(15% przenios³o ju¿ swój potencja³ badawczy za granicê, 17% ma zamiar podj¹æ
tak¹ decyzjê w ci¹gu najbli¿szych trzech lat). Prawie jedna trzecia (31%) wy-
biera kraje �rodkowo- i wschodnioeuropejskie. Z kolei badanie obejmuj¹ce kom-
pleksowo plany strategii rozwoju firm europejskich przeprowadzone zosta³o
przez Economist Intelligence Unit w 2004 r. Prawie 1/3 firm objêtych bada-
niem wytwarza w krajach Piêtnastki 75%, lub wiêcej, swojej produkcji. Zgod-
nie z wynikami badania udzia³ produkcji spadnie do 19% w ci¹gu najbli¿szych
trzech lat, a najwiêkszymi beneficjentami tego procesu bêd¹ Chiny i Europa
�rodkowa i Wschodnia. W badaniu wskazuje siê ponadto, sygnalizowany wcze-
�niej, spadek udzia³u dzia³alno�ci B+R prowadzonej w UE-15 (podczas gdy
44% badanych przedsiêbiorstw podejmuje 75% lub wiêcej dzia³añ w tym za-
kresie w Unii Europejskiej, tylko 31% spodziewa siê, ¿e bêdzie kontynuowaæ
te dzia³ania w ci¹gu nastêpnych trzech lat).

O przypadkach utraty miejsc pracy informowa³y tak¿e �rodki masowego
przekazu Wielkiej Brytanii i Hiszpanii. W przypadku Wielkiej Brytanii, która
uznawana jest za najwiêkszy w Europie rynek offshoringu z Indiami jako g³ów-
nym kierunkiem delokalizacji2, przyjmuje siê, ¿e wiêcej ni¿ 380 000 pracow-
ników IT pracuje poza granicami Zjednoczonego Królestwa. Z przyk³adami
delokalizacji spotka³a siê tak¿e wymieniona wcze�niej Hiszpania. Niektóre re-
giony Hiszpanii, a zw³aszcza Katalonia, zmagaj¹ siê z efektami decyzji euro-
pejskich oraz pozaeuropejskich przedsiêbiorstw (np. Philips, Samsung) o prze-
niesieniu produkcji do innych czê�ci �wiata.

Fakty te nale¿y umiejscowiæ przede wszystkim w szerokim kontek�cie
wyników gospodarek krajów, które nag³a�niaj¹ przypadki �ucieczki� krajowych
przedsiêbiorstw, a tak¿e dokonuj¹cych siê zmian wywo³anych globalizacj¹

2 Dostêpne dane potwierdzaj¹ tak¿e, ¿e zjawisko delokalizacji nadal koncentruje siê w dzia-
³alno�ci przemys³owej. Istnieje, co prawda, coraz silniejsza tendencja wzrostu udzia³u sektora
us³ug w BIZ, ale jego poziom jest nadal bardzo niski. W przypadku Stanów Zjednoczonych im-
port us³ug w zakresie programowania oraz innych us³ug biznesowych wyniós³ w 2003 r. jedynie
0,4% PKB. Tak¿e w przypadku Wielkiej Brytanii udzia³ ten pozostaje na stosunkowo niskim
poziomie: 1,2% PKB w 2003 r. W literaturze przedmiotu fakt ten wyja�nia siê g³ównie tym, i¿
wiele rodzajów us³ug ma nadal charakter non tradable i wymaga fizycznej obecno�ci przedsiê-
biorstwa na rynku, który ono obs³uguje.



15

i zwi¹zan¹ z ni¹ zaostrzaj¹c¹ siê konkurencj¹ na rynkach �wiatowych. Utrzy-
muj¹ce siê w wielu starych krajach cz³onkowskich (przede wszystkim we Fran-
cji i w Niemczech) niskie tempo wzrostu gospodarczego, brak reform wewnêtrz-
nych oraz wysokie podatki dochodowe od przedsiêbiorstw skutkuj¹ wysokim bez-
robociem oraz du¿ymi napiêciami spo³ecznymi. W tej sytuacji oskar¿anie przed-
siêbiorstw, które decyduj¹ siê na przeniesienia produkcji, oraz ataki pod adresem
krajów przyjmuj¹cych tego typu inwestycje nale¿y traktowaæ tak¿e jako formê
odwrócenia uwagi od zasadniczych przyczyn narastaj¹cego bezrobocia.

Procesy przenoszenia dzia³alno�ci produkcyjnej, rzadziej us³ugowej, do
nowych krajów cz³onkowskich UE postrzegane s¹ w pañstwach UE-15 jako
negatywne konsekwencje poszerzenia Unii Europejskiej i najczê�ciej ³¹czy siê
je z kwesti¹ dumpingu podatkowego i spo³ecznego. Stanowisko Francji wobec
delokalizacji wi¹zane jest z propozycjami harmonizacji stawek podatku docho-
dowego od osób prawnych oraz projektami powi¹zania systemu podatkowego
z poziomem dofinansowania w ramach funduszy strukturalnych. We wrze�niu
2004 r. ówczesny francuski minister finansów Nicolas Sarkozy zapowiedzia³
przedstawienie propozycji zmierzaj¹cych do uniemo¿liwienia korzystania z fun-
duszy strukturalnych krajom o niskich stawkach podatkowych dla przedsiêbior-
ców3. Propozycje tego rodzaju nap³ywaj¹ tak¿e z Niemiec. Wiosn¹ 2004 r. kanc-
lerz Niemiec Gerhard Schröder zwróci³ uwagê na bardzo niski poziom opodatko-
wania przedsiêbiorstw w nowych pañstwach cz³onkowskich, który, jego zdaniem,
grozi przenoszeniem produkcji znad Renu do tych pañstw UE, gdzie obci¹¿enia
podatkowe przedsiêbiorstw s¹ najmniejsze. Przestrzeg³ równie¿, ¿e stosowaniem
bardzo niskich podatków nie mo¿na budowaæ warunków sprzyjaj¹cych przyci¹-
gniêciu inwestorów. Podkre�li³ te¿, ¿e je�li nowe pañstwa cz³onkowskie nadal bêd¹
stosowa³y niskie podatki, wykorzystuj¹c jednocze�nie �rodki wspólnotowe na
budowê infrastruktury, konieczne bêdzie podjêcie powa¿nej dyskusji na ten te-
mat w UE4. Nale¿y tak¿e odnotowaæ propozycjê wiceprzewodnicz¹cego fran-

3 Propozycjê uzale¿nienia wysoko�ci funduszy strukturalnych dla nowych krajów cz³on-
kowskich Unii Europejskiej od wysoko�ci opodatkowania przedsiêbiorstw z³o¿y³ minister
Sarkozy w o�wiadczeniu dla telewizji francuskiej.

4 W konsekwencji licznych wypowiedzi na ³amach prasy francuskiej i niemieckiej ministro-
wie finansów obu krajów, Hans Eichel i Nicolas Sarkozy, pod koniec maja 2004 r. skierowali w tej
sprawie list do Komisji Europejskiej. Wezwali w nim Komisjê do mo¿liwie szybkiego przed³o-
¿enia propozycji dotycz¹cej jednolitej podstawy obliczania podatków od przedsiêbiorstw. Propo-
zycje mia³yby dotyczyæ tak¿e minimalnych stawek podatkowych.
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cuskich opozycyjnych socjalistów Laurenta Fabiusa wprowadzenia do traktatu
konstytucyjnego postanowieñ s³u¿¹cych ograniczeniu delokalizacji jako warunku
udzielenia poparcia dla konstytucji UE w referendum5.

Bezpo�rednim powodem do przeniesienia dyskusji o efektach i skali delo-
kalizacji w Europie na forum Unii Europejskiej by³y m.in. dwa wspólne listy
Francji, Niemiec i Wielkiej Brytanii adresowane do przewodnicz¹cego Komi-
sji Europejskiej Romano Prodiego (luty i wrzesieñ 2003 r.)6. Wprawdzie doty-
czy³y one stanowiska wobec propozycji pakietu chemicznego REACH, to jed-
nak odnosi³y siê do szerszego kontekstu potrzeby dba³o�ci o zachowanie kon-
kurencyjno�ci przemys³u europejskiego, zw³aszcza w kontek�cie deindustriali-
zacji. Inspiracj¹ do podjêcia tej kwestii przez Komisjê Europejsk¹ by³y tak¿e
konkluzje Rady Europejskiej z pa�dziernika 2003 r., obliguj¹ce KE do przed-
stawienia propozycji rozwi¹zania problemu deindustrializacji7. W tym miejscu
warto zaznaczyæ, ¿e na pocz¹tku debaty na temat zmian przemys³owych to nie
delokalizacja, lecz w³a�nie wizja deindustrializacji Europy zaczê³a zaprz¹taæ
uwagê polityków, ekspertów oraz mediów. Problem przenoszenia produkcji
pojawia³ siê jako jeden z elementów obrazuj¹cych niekorzystn¹ sytuacjê
w przemy�le, stopniowo jednak zdominowa³ ca³¹ debatê.

Procesem deindustrializacji i sytuacj¹ przemys³u w Europie i poza ni¹ Ko-
misja Europejska po raz pierwszy zajê³a siê w komunikacie �Sprzyjanie zmia-
nom strukturalnym: polityka przemys³owa dla poszerzonej Europy�8. Pocz¹t-
kowo dokument mia³ jedynie nawi¹zywaæ do implementacji propozycji przed-
stawionych w pierwszym komunikacie dotycz¹cym kwestii polityki przemy-
s³owej Unii Europejskiej z 2002 r.9 i nie zajmowaæ siê bezpo�rednio proble-

5 Patrz m.in. Laurent Fabius, L�Europe libérale passe par le �oui�, l�Humanité, Paris, 17
mai 2005.

6 Tony Blair Prime Minister of the United Kingdom, Jacques Chirac President of the French
Republic Gerhard Schröder Federal Chancellor of the Federal Republic of Germany, Joint Letter
to President of the European Commission, Romano Prodi, Berlin, September 20, 2003.

7 European Council, Conclusions of the Presidency, 16�17 October 2003. �The European
Council invites the Commission to present to its December meeting a report containing propo-
sals to improve the industrial framework with a view to avoiding de-industrialisation�.

8 Communication from the Commission, Fostering structural change: an industrial policy
for an enlarged Europe, COM(2004) 274 final, Brussels, 20.04.2004.

9 Communication from the Commission, Industrial policy in an enlarged Europe, COM(2002),
714 final, 11.12.2002. Komunikat zainicjowa³ w Unii Europejskiej debatê nad kszta³tem polityki
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mem przenoszenia produkcji. W powszechnym odczuciu jednak � oraz w at-
mosferze coraz g³o�niejszych protestów zwi¹zanych z przenoszeniem dzia³al-
no�ci przemys³owej poza Uniê Europejsk¹ � dokument w takim w³a�nie kszta³-
cie w opinii Komisji Europejskiej nie móg³by korespondowaæ z europejsk¹ de-
bat¹ na temat deindustrializacji oraz delokalizacji. Z tego te¿ wzglêdu zadecy-
dowano, i¿ nowy dokument odniesie siê do problemu deindustrializacji, oceni
wp³yw rozszerzenia na przemys³ europejski oraz zaproponuje pewne rozwi¹-
zania ³agodz¹ce zmiany strukturalne w przemy�le.

Komunikat ju¿ na wstêpie odnotowuje coraz czê�ciej werbalizowane przez
kraje cz³onkowskie obawy zwi¹zane z przenoszeniem czê�ci produkcji prze-
mys³owej do �krajów o ni¿szych kosztach i mniej licznych barierach regula-
cyjnych�. Komisja Europejska potwierdza w nim, ¿e Unia Europejska stoi
w obliczu przemian. Nieuzasadnione jest jednak stwierdzenie, ¿e �Europa do-
�wiadcza g³êbokiego procesu deindustrializacji�. Zmiany strukturalne bywaj¹
bolesne, zw³aszcza je�li ich efekty zostan¹ skoncentrowane w okre�lonych sek-
torach lub regionach. Podkre�lono, ¿e analizy tendencji d³ugookresowych wska-
zuj¹ bardziej na dostosowywanie siê do zmieniaj¹cych siê warunków na ryn-
kach �wiatowych ni¿ na zjawisko deindustrializacji.

W komunikacie Komisja Europejska wyrazi³a tak¿e opiniê na temat konse-
kwencji rozszerzenia Unii Europejskiej dla przemys³u europejskiego, dowo-
dz¹c, ¿e efektywne operowanie przedsiêbiorstw w ramach poszerzonego ryn-
ku wewnêtrznego mo¿e ograniczyæ czê�ciowo negatywne efekty procesu delo-
kalizacji zasobów w kierunku sektorów charakteryzuj¹cych siê przewag¹ kom-
paratywn¹. Z tego te¿ wzglêdu europejski przemys³ pozostanie bardziej kon-
kurencyjny, je�li gospodarki nowych krajów cz³onkowskich zostan¹ szybko
i efektywnie zintegrowane. Co szczególnie istotne, Komisja Europejska pod-
kre�la, ¿e przyst¹pienie nowych krajów cz³onkowskich do Wspólnoty umo¿li-
wia zatrzymanie produkcji wewn¹trz Unii Europejskiej, zamiast transferowa-
nia jej do np. krajów azjatyckich. Przyk³adem, na który wskazuje komunikat,

przemys³owej. G³ównym przes³aniem dokumentu jest potrzeba ponownego umieszczenia polity-
ki przemys³owej w centrum dzia³añ podejmowanych w ramach Unii Europejskiej. Przemys³ od-
grywa bowiem kluczow¹ rolê w poprawie konkurencyjno�ci gospodarki europejskiej oraz wy-
pe³nienia agendy Strategii lizboñskiej. Komunikat odnosi siê tak¿e do rozszerzenia UE o nowe
kraje cz³onkowskie, wskazuj¹c na korzy�ci dla gospodarki europejskiej wynikaj¹ce przede wszyst-
kim z poszerzenia rynku wewnêtrznego.
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jest fiñska Nokia, która przenios³a czê�æ produkcji do krajów Europy �rodko-
wej i Wschodniej w celu redukcji kosztów oraz zachowania fabryk w Finlan-
dii (Oulu, Salo).

Komunikat spotka³ siê z du¿ym zainteresowaniem krajów cz³onkowskich,
instytucji unijnych oraz przedstawicieli przemys³u europejskiego. Podczas nie-
formalnego posiedzenia Rady ds. Konkurencyjno�ci w dniach 25�27 kwietnia
2004 r. pañstwa cz³onkowskie zgodzi³y siê, ¿e rozszerzenie UE bêdzie rów-
nie¿ szans¹ dla przemys³u. Znamienna w tym kontek�cie jest wypowied� przed-
stawiciela Holandii (kraj ten jest jednym z najwa¿niejszych inwestorów zagra-
nicznych w �nowych� pañstwach cz³onkowskich), i¿ dezindustrializacja nie jest
zjawiskiem nowym, nie mo¿na jej zatrzymaæ, ale trzeba zrobiæ wszystko, aby
stawiæ jej czo³o. W opinii rz¹du holenderskiego nawet tam, gdzie zostan¹ utra-
cone miejsca pracy, w wyniku deindustrializacji mog¹ powstaæ nowe � w tych
ga³êziach, które w wyniku zwiêkszenia konkurencyjno�ci gospodarek europej-
skich mog¹ umocniæ  swoj¹ pozycjê.

Mimo tej wypowiedzi, podczas spotkania wyra�nie sygnalizowano obawy
zwi¹zane z wp³ywem rosn¹cej konkurencyjno�ci krajów rozwijaj¹cych siê na
obecn¹ sytuacjê gospodarcz¹ UE, zw³aszcza ¿e problem ten dotyczy przede wszyst-
kim pracowników z wysokimi kwalifikacjami. Dyskutowano tak¿e na temat mo¿-
liwych rozwi¹zañ. Francja wskaza³a na konieczno�æ poszukiwania partnerów go-
spodarczych równie¿ w innych regionach �wiata, tak aby w pe³ni wykorzystywaæ
dostêpne czynniki produkcji na �wiecie. Zauwa¿ono tak¿e potrzebê wypracowy-
wania nie tylko horyzontalnych, czego domagali siê przedstawiciele biznesu, ale
równie¿ i sektorowych rozwi¹zañ prawnych, zapewniaj¹cych w³a�ciwe warunki
konkurencji na rynku europejskim.

Nie sposób przytoczyæ wszystkich opinii i stanowisk wyra¿onych podczas
dyskusji. Podsumujmy wiêc debatê tocz¹c¹ siê wokó³ komunikatu Komisji,
przytaczaj¹c opiniê E. Likkanena, by³ego komisarza ds. przedsiêbiorstw, we-
d³ug którego g³ówne przes³anie dokumentu jest nastêpuj¹ce: nie ma ewidentnych
dowodów na to, i¿ proces deindustrializacji negatywnie wp³ywa na rozwój gospo-
darki unijnej � konieczne jest jednak wzmocnienie roli us³ug � a prowadzenie
polityki protekcjonistycznej i stosowanie w jej ramach samych �rodków ochron-
nych nie jest rozwi¹zaniem.
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Oprócz nie³atwych dyskusji i ostrych polemik miêdzy poszczególnymi stro-
nami sporu, na forum Unii Europejskiej podejmowano tak¿e inne próby zbi-
lansowania efektów delokalizacji w postaci raportów oraz dokumentów kon-
sultacyjnych przygotowywanych na posiedzenia Rady Unii Europejskiej.

Próby oszacowania skali delokalizacji oraz zbilansowania jej efektów pro-
wadzone by³y wiosn¹ g³ównie na forum Economic Policy Committee (EPC),
komitetu, którego zadaniem jest przygotowanie prac Rady ECOFIN. Pod ko-
niec marca tego roku komitet przygotowa³ notê maj¹c¹ na celu zbadanie wy-
zwañ zwi¹zanych z delokalizacj¹, a tak¿e przedstawienie propozycji rozwi¹-
zañ10. W dokumencie tym stwierdza siê, ¿e delokalizacja ma co najwy¿ej ogra-
niczony wp³yw na gospodarkê UE jako ca³o�æ. Nie mo¿na wyt³umaczyæ ni¹
rozczarowuj¹cych dokonañ makroekonomicznych wiêkszo�ci krajów Europy
� niskiego wzrostu, wysokiego bezrobocia i rosn¹cego zad³u¿enia Francji, Nie-
miec czy W³och. W opinii autorów raportu statystyki z Francji i Niemiec wska-
zuj¹, ¿e utrata miejsc pracy w przemy�le i wytwórczo�ci, bêd¹ca efektem de-
lokalizacji do regionów o niskich kosztach pracy (w przypadku Niemiec szcze-
gólnie do Europy Wschodniej), wynosi³a odpowiednio 0,3 i 0,7% ca³ego za-
trudnienia w przemy�le. W przypadku Francji by³o to 6,5 tys. miejsc pracy w
latach 1996�2003, a w Niemczech 8 tys. w latach 1990�2001.

Nota zawiera³a jednak liczne niedomówienia i nie�cis³o�ci w definiowaniu
delokalizacji, co spowodowa³o reakcjê Polski. G³ównym zastrze¿eniem, które
zg³osi³a wówczas strona polska, by³ brak odniesienia w dokumencie do swo-
bodnego przep³ywu kapita³u jako podstawowej swobody obowi¹zuj¹cej w Unii
Europejskiej. Niepokoj¹cy by³ tak¿e fakt, i¿ w odniesieniu do przep³ywów
bezpo�rednich inwestycji zagranicznych dokument EPC zwraca uwagê na prze-
p³yw tylko w jednym kierunku � miêdzy �starymi� a �nowymi� pañstwami
cz³onkowskimi � co jest niedopuszczalnym uproszczeniem, nie uwzglêdniaj¹-
cym odp³ywu inwestycji z Europy w kierunku Stanów Zjednoczonych, Ame-
ryki Po³udniowej czy te¿ Azji. Kontrowersyjne by³o równie¿ stwierdzenie, ¿e
bezpo�rednie inwestycje zagraniczne realizowane miêdzy pañstwami cz³onkow-

10 Challenges arising from a closer integration of manufacturing in the World econo-
my in the context of globalisation, Issues for discussion by the ECOFIN Ministers, Econo-
mic Policy Committee, Brussels, 30 March 2005. Patrz tak¿e: Delocalisation: which chal-
lenges for the EU economy?, Economic and Financial Affairs, ECFIN(REP)50760/05, Brussels,
17 February 2005.
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skimi s¹ zagro¿eniem dla funkcjonowania i konkurencyjno�ci Unii Europej-
skiej, czemu, jak mo¿na zrozumieæ, nale¿y przeciwdzia³aæ11.

Dzi�, z pewnej perspektywy, wydaje siê, ¿e g³ównym celem tego do�æ kon-
trowersyjnego dokumentu by³o wysondowanie opinii poszczególnych uczest-
ników dyskusji. Pó�niejsze opinie oraz opracowania, które powstawa³y pod
auspicjami Komisji Europejskiej, prezentowa³y bardziej wywa¿one stanowisko.
Przede wszystkim nale¿y tutaj wspomnieæ o dokumencie podsumowuj¹cym warsz-
taty przeprowadzone w lipcu przez Dyrekcjê Generaln¹ ECFIN w ramach tocz¹-
cej siê na forum EPC debaty na temat efektów globalizacji12. W dokumencie stwier-
dza siê m.in., ¿e delokalizacja produkcji przyczynia siê do u³atwiania transferu
technologii do nowych krajów cz³onkowskich, odgrywaj¹c tym samym istotn¹
rolê w procesie modernizacji ich sektora produkcyjnego. W konkluzjach
podkre�lono tak¿e, ¿e nie mo¿na nie dostrzegaæ korzy�ci i nowych mo¿li-
wo�ci, jakie rysuj¹ siê przed firmami europejskimi lokuj¹cymi swe inwestycje
na szybko rozwijaj¹cych siê rynkach wewnêtrznych krajów-beneficjentów de-
lokalizacji.

Mimo tak pozytywnego � jak by siê wydawa³o � oceniania procesów delo-
kalizacji produkcji przez Komisjê Europejsk¹, tematyka ta obecna jest nadal w
dyskusjach pañstw cz³onkowskich. Warto przypomnieæ chocia¿by debatê nad
kszta³tem Zintegrowanego Pakietu Wytycznych (instrument implementuj¹cy
zrewidowan¹ Strategiê lizboñsk¹), która mia³a miejsce w pierwszym pó³roczu
2005 r. W trakcie prac nad zapisami dotycz¹cymi budowy konkurencyjnej bazy
przemys³owej w UE w wyniku uwag i propozycji delegacji Niemiec, Hiszpa-
nii, Francji i Belgii rozmowy szybko przekszta³ci³y siê w spór o stosunek do
przenoszenia produkcji. Propozycja wprowadzenia odniesienia do delokaliza-
cji jako niekorzystnego zjawiska, któremu nale¿y przeciwdzia³aæ za pomoc¹
zestawu �rodków, w tym harmonizacji stawek podatku dochodowego od przed-
siêbiorstw, wywo³a³a ostry sprzeciw pozosta³ych pañstw cz³onkowskich. Osta-

11 Stanowisko, jakie prezentowa³a Polska równie¿ wobec innych dokumentów i spotkañ do-
tycz¹cych delokalizacji, zostanie szerzej omówione w dalszej czê�ci rozdzia³u.

12 Summary conclusions of DG�ECFIN workshop on �The effects of relocation on economic
activity: an EU perspective�, Economic and Financial Affairs, REP53517 ECFIN/E (2005), Brus-
sels, 20.07.05.
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tecznie wytyczna dotycz¹ca polityki przemys³owej nie zawiera odniesienia do
problemu delokalizacji.

Temat delokalizacji nie przestaje absorbowaæ polityków, dzia³aczy zwi¹z-
kowych, wywo³uje kontrowersje, gdy podejmowany jest przez komisarzy Unii.
Jesieni¹ 2004 r. nie cich³y protesty przeciwko wypowiedzi komisarz ds. poli-
tyki regionalnej Danuty Hübner o przenoszeniu produkcji w granicach Euro-
py. W wywiadzie dla francuskiego dziennika La Tribune zadeklarowa³a ona,
¿e pragnie u³atwiaæ takie dzia³ania, aby obni¿yæ koszty przedsiêbiorstw i
unikn¹æ ich przenoszenia siê do Azji13. Ta wypowied� wywo³a³a burzê w�ród
francuskich polityków. Ówczesny minister spraw zagranicznych Michel Bar-
nier za¿¹da³ wyja�nieñ ze strony Komisji Europejskiej, podkre�laj¹c, ¿e celem
solidarno�ci europejskiej i funduszy strukturalnych nie mo¿e byæ �niszczenie
miejsc pracy gdzie� w Unii, by je stworzyæ gdzie indziej w Unii�. Reakcj¹ na
te wydarzenia by³o spotkanie przewodnicz¹cego Komisji Europejskiej Jose
Manuela Barroso z ówczesnym premierem Francji Jean-Pierrem Raffarinem w
Brukseli. Przewodnicz¹cy Barroso zaznaczy³, ¿e Komisja Europejska traktuje
delokalizacjê wewn¹trz Europy jako problem, jednak¿e, je�li przedsiêbiorstwo
w kraju europejskim musi ju¿ przenie�æ sw¹ produkcjê, lepszym rozwi¹zaniem
jest, aby proces ten przebiega³ w ramach UE. Francuska agencja AFP odczyta-
³a to jako próbê z³agodzenia przez Barroso wypowiedzi komisarz Hübner. Pra-
sa francuska wypowied� Danuty Hübner traktowa³a tak¿e jako zagro¿enie dla
wyników referendum w sprawie konstytucji UE. Przywo³uj¹c opiniê pani ko-
misarz, dziennik Le Figaro napisa³, ¿e w ten sposób �funkcjonariusze Brukseli
dostarczaj¹ wody na m³yn zwolennikom g³osowania na nie�.

Patrz¹c na przebieg oraz temperaturê kampanii przedreferendalnej we Fran-
cji, nietrudno oprzeæ siê wra¿eniu, ¿e tak¿e bez komentarzy na temat delokali-
zacji ze strony Komisji Europejskiej atmosfera wokó³ tej kwestii by³a �gêsta�.
Argumenty podgrzewaj¹ce obawy Francuzów przed negatywnymi efektami
przenoszenia fabryk za granicê do�æ paradoksalnie ³¹czone by³y w dyskusji
z konsekwencjami otwarcia granic dla pracowników z nowych krajów cz³on-
kowskich (s³ynny przyk³ad hydraulika z Polski, który odbiera Francuzom pra-
cê). Paradoks tej linii argumentacji polega g³ównie na tym, ¿e nie zezwalaj¹c

13 La Tribune, 08.02.2005.
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na swobodny przep³yw pracowników, w du¿ej mierze wymusza siê presjê na
obni¿anie kosztów przedsiêbiorstw, tak¿e przez przenoszenie dzia³alno�ci za
granicê, gdzie koszty pracy s¹ ni¿sze.

Dyskusjê na temat delokalizacji prowadzono tak¿e pod auspicjami Miêdzy-
narodowej Organizacji Pracy. Ostatnie dwa spotkania ministrów UE ds. pracy
i polityki spo³ecznej w ramach sesji Konferencji Miêdzynarodowej Organiza-
cji Pracy (11�12 kwietnia, Pary¿, i 9 czerwca 2005, Genewa) zosta³y zdomi-
nowane przez problematykê globalizacji i jej wp³ywu na zatrudnienie. Efek-
tem dyskusji, jaka mia³a miejsce na tym forum, jest raport przygotowany pod-
czas wiosennej konferencji w Pary¿u14. Raport w wywa¿ony i obiektywny spo-
sób ocenia procesy relokacji dzia³alno�ci produkcyjnej zarówno w odniesieniu
do skali tego zjawiska, jak i rzeczywistych efektów dla zatrudnienia i konku-
rencyjno�ci gospodarki europejskiej. Warto zwróciæ uwagê na podkre�lan¹ w
raporcie kompleksowo�æ problemu internalizacji handlu, inwestycji i zatrud-
nienia oraz wniosek, i¿ coraz silniejsze powi¹zania w ramach globalnego sys-
temu produkcji, zarówno w odniesieniu do przemys³u, jak i us³ug, powoduj¹
istotne trudno�ci w zidentyfikowaniu zwyciêzców b¹d� te¿ przegranych tego
procesu. St¹d te¿ mo¿na mówiæ o wzglêdnej równowadze korzy�ci dla obu
stron tego procesu.

W raporcie podjêto tak¿e polemikê z tendencj¹ do przypisywania redukcji
miejsc pracy jedynie procesom globalizacji. Podkre�la siê m.in. niemo¿no�æ
oddzielenia wp³ywu innych czynników, jak na przyk³ad rozwój technologicz-
ny, który w krótkim okresie mo¿e odgrywaæ wa¿niejsz¹ rolê (wzrost produkcji
przy ograniczonym popycie spowoduje konieczno�æ zmniejszenia poda¿y, co
mo¿na osi¹gn¹æ, dziêki zmianom technologicznym, poprzez zmniejszenie za-
trudnienia). Globalizacja jest wiêc jednym z wielu czynników powoduj¹cych
spadek zatrudnienia, w dodatku nie dominuj¹cym. Jednak¿e w po³¹czeniu ze
zmianami technologicznymi i kreowaniem nowych ³añcuchów warto�ci, z pew-
no�ci¹ wp³ywa na przyspieszenie zmian strukturalnych.

Istotn¹ warto�ci¹ raportu powsta³ego pod auspicjami Miêdzynarodowej
Organizacji Pracy jest tak¿e próba uporz¹dkowania dyskusji na temat propo-

14 The internationalization of employment: a challenge for a fair globalization, Informal
Meeting of EU Ministers of Labour and Social Affairs, ILO, Genewa, 9 June 2005.
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nowanych rozwi¹zañ maj¹cych na celu ³agodzenie skutków przenoszenia pro-
dukcji. W raporcie wyró¿niono trzy podej�cia:

Pierwsze z nich koncentruje siê wokó³ kwestii udzia³u w ³añcuchu war-
to�ci. W tym przypadku priorytetowo traktowana jest kwestia przyspie-
szenia specjalizacji firm zarówno na pocz¹tku, jak i koñcu ³añcucha: sek-
tory z wy¿szymi wydatkami na B+R potencjalnie potrzebuj¹ promocji, pod-
czas gdy w tym samym czasie niezbêdne wydaje siê wspieranie zatrudnienia
(zw³aszcza nisko wykwalifikowanych pracowników) w sektorach nie dotkniê-
tych bezpo�rednio miêdzynarodow¹ konkurencj¹. Jest to polityka, która pró-
buje spe³niæ ambicje zarówno w zakresie tworzenia wysoko zaawansowanych
technologicznie przemys³ów (Raport Beffa15), jak równie¿ wdro¿enia polityki
subwencjonowania wybranych przemys³ów dostarczaj¹cych miejsc pracy dla
tanich, nisko wykwalifikowanych pracowników. Tak¹ drogê wybra³ rz¹d
francuski. W swym stanowisku podkre�la³, ¿e procesu delokalizacji inwesty-
cji europejskich nie uda siê zatrzymaæ bez radykalnej zmiany polityki go-
spodarczej, korzystaj¹cej z wielu zachêt. By³y premier Jean-Pierre Raffarin
zapowiada zmniejszenie obci¹¿eñ finansowych w ga³êziach, które dzi� maj¹
najwiêksze problemy, a tak¿e stworzenie mo¿liwo�ci konkurencji poprzez kszta³-
cenie i rozwój nowoczesnych badañ. Zgodnie z deklaracjami premiera, w bu-
d¿ecie na rok 2005 zarezerwowano miliard euro na walkê z delokalizacj¹, któ-
ra bêdzie realizowana g³ównie za pomoc¹ planu upraszczania prawa pracy
i walki z bezrobociem. Na ten cel przewidziano w bud¿ecie blisko miliard euro.
Podobnej wysoko�ci wsparcie finansowe przewidziano tak¿e w zakresie badañ
naukowych.

Drugie podej�cie mo¿na scharakteryzowaæ jako uwarunkowane geograficz-
nie. W tym przypadku akcent po³o¿ony jest bardziej na zasoby dostêpne w re-

15 Na pocz¹tku 2005 r. ukaza³y siê dwa raporty po�wiêcone analizie pozycji przemys³u fran-
cuskiego oraz ocenie obaw o deindustrializacjê gospodarki w efekcie coraz czêstszych przypad-
ków przenoszenia produkcji poza granice Francji. Autorami pierwszego raportu pt. Désindustria-
lisation, Délocalisations s¹ Lionel Fontagné i Jean-Hervé Lorenzi � ekonomi�ci francuskiej Rady
Analiz Ekonomicznych przy Kancelarii Premiera (Conseil d�Analyse Economique, CAE). Drugi
raport, nosz¹cy tytu³ Pour une nouvelle politique industrielle), przygotowa³, na zlecenie prezy-
denta Jacques�a Chiraca, Jean-Louis Beff. Analizy i wnioski obu raportów koncentruj¹ siê wokó³
potrzeby powrotu do bardziej aktywnej polityki przemys³owej. Raporty te zosta³y bardzo przy-
chylnie przyjête przez francuskie zwi¹zki zawodowe.
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gionach ni¿ w sektorach. Region pragn¹cy siê dostosowaæ musi zaoferowaæ
now¹ infrastrukturê, zarówno fizyczn¹, jak i w zakresie zasobów ludzkich,
przystosowan¹ do wymagañ globalnej ekonomii. Z ³atwo�ci¹ zatem mo¿na
za³o¿yæ, ¿e rz¹dy narodowe lub/oraz Unia Europejska poprzez fundusze struk-
turalne lub inny fundusz dostosowawczy bêd¹ chcia³y przeforsowaæ ró¿nego
rodzaju rekompensaty dla regionów dotkniêtych offshoringiem, aby pomóc im
przezwyciê¿yæ krótkookresowe trudno�ci (utrata miejsc pracy, mniejsze docho-
dy, s³absza infrastruktura i ogólne zmniejszenie atrakcyjno�ci).

Trzecie podej�cie ma na celu wsparcie grup spo³ecznych i jednostek do-
tkniêtych zmianami strukturalnymi. Zgodnie z ogóln¹ koncepcj¹ handlu miê-
dzynarodowego, w wyniku coraz efektywniejszego miêdzynarodowego podzia³u
pracy nast¹pi przep³yw pracowników zarówno miêdzy poszczególnymi pañ-
stwami, jak i miêdzy sektorami. Takie podej�cie do problemu otwiera drzwi
przed dzia³aniami ukierunkowanymi jednostkowo na pracownika.

Które z wymienionych rozwi¹zañ zostanie przyjête? W raporcie MOP nie
ma wskazówek ani sugestii w tej kwestii. Wydaje siê jednak, ¿e bêdzie to pro-
pozycja ³¹cz¹ca wszystkie trzy podej�cia, poniewa¿ nie wykluczaj¹ siê one wza-
jemnie.

Próbuj¹c uporz¹dkowaæ przedstawione wy¿ej istotniejsze opinie na temat
skutków i skali delokalizacji w Europie, mo¿na dostrzec, ¿e g³ówny dyle-
mat i przedmiot sporu w istocie dotyczy efektów stosowania logiki ekonomicz-
nej, która prowadzi do przesuwania produkcji tam, gdzie jest ona tañsza. Czy
delokalizacja jest naturalnym procesem ci¹g³ego podnoszenia wydajno�ci pra-
cy, przechodzenia od sektorów schy³kowych do bardziej zaawansowanych tech-
nologicznie, kreatywn¹ adaptacj¹ do wyzwañ i szans zwi¹zanych z globaliza-
cj¹? Czy te¿ wrêcz przeciwnie � i z tego te¿ wzglêdu nale¿y jej przeciwdzia-
³aæ?

Cytowane wcze�niej badania oraz raporty, zarówno te, które powsta³y pod
auspicjami Komisji Europejskiej, jak i te opublikowane przez niezale¿ne o�rodki
badawcze, wskazuj¹, ¿e delokalizacja jest tylko jedn¹ z wielu przyczyn proce-
sów restrukturyzacji europejskich przedsiêbiorstw i przenoszenia miejsc pra-
cy, jakie obserwowane s¹ od lat. Procesy dostosowywania firm europejskich
do rosn¹cej presji konkurencyjnej mog¹ wynikaæ z konieczno�ci podnoszenia
wydajno�ci dyktowanej postêpem technologicznym. Delokalizacjê nale¿y po-
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strzegaæ jako równoznaczn¹ z restrukturyzacj¹ zatrudnienia w kierunku wy-
dajniejszych, bardziej zaawansowanych sektorów gospodarki.

Ekspansja dzia³alno�ci przemys³owej oraz wzrost poziomu dochodów w kra-
jach bêd¹cych odbiorcami tych inwestycji tak¿e przyczynia siê do zwiêkszenia
sprzeda¿y (zbytu) przedsiêbiorstw dokonuj¹cych delokalizacji produkcji. W ten
sposób otwieraj¹ siê, potwierdzane licznymi raportami, mo¿liwo�ci tworzenia
miejsc pracy w pañstwie macierzystym. Niedawno zosta³ opublikowany raport,
który powsta³ na podstawie badañ w�ród 1017 firm duñskich16. W �wietle
wyników raportu ekspansja inwestycyjna, nawet je¿eli zwi¹zana jest z likwi-
dacj¹ miejsc pracy, przyczynia siê zarówno do wzrostu aktywno�ci pracowni-
ków, jak i do podnoszenia ich kwalifikacji. Spo�ród 258 tys. miejsc pracy, któ-
re w latach 2003 i 2004 zosta³y dotkniête zjawiskiem delokalizacji, jedynie
1800 uznano za stracone w wyniku przenoszenia produkcji. Istotne znaczenie
przypisywaæ nale¿y równie¿ transferom modeli dialogu spo³ecznego oraz stan-
dardów socjalnych.

Polski punkt widzenia

W debacie na temat delokalizacji Polska wielokrotnie zabiera³a g³os, wyra-
¿aj¹c przede wszystkim zaniepokojenie dyskusj¹, w której jednoznacznie ko-
jarzy siê swobodny przep³yw kapita³u ze zjawiskiem delokalizacji i jej nega-
tywnymi skutkami. Polska sprzeciwia³a siê takiemu podej�ciu, dowodz¹c, i¿
swobodny przep³yw kapita³u jest fundamentaln¹ zasad¹ Unii Europejskiej i jako
taki nie powinien byæ ograniczany. U¿ywanie pojêcia �delokalizacja� w od-
niesieniu do przenoszenia produkcji w ramach rozszerzonej Unii Europejskiej
jest b³êdne. Zdaniem Polski delokalizacja produkcji lub us³ug miêdzy krajami
UE-25 jest wyrazem naturalnego procesu dostosowywania siê do poszerzonych
granic rynku wewnêtrznego UE. Podkre�lali�my równie¿, i¿ zarówno sama skala
delokalizacji, jak i jej konsekwencje s¹ niezmiernie trudno mierzalne. Dlatego
te¿ twierdzenie, i¿ delokalizacja jest g³ównym powodem trudno�ci ekonomicz-
nych Unii Europejskiej i niektórych pañstw cz³onkowskich by³o dla Polski nie

16 Copenhagenpost, Job export a boost for domestic labour market, 19.05.2005.
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do przyjêcia. Polska podkre�la³a równie¿, i¿ rozszerzenie Unii Europejskiej
spowodowa³o mo¿liwo�ci alternatywnego lokowania inwestycji, co zapobiega
przenoszeniu dzia³alno�ci gospodarczej poza UE.

Polska sprzeciwia siê równie¿ dzia³aniom, które wprowadza³yby ogranicze-
nia w zakresie przep³ywu kapita³u. Zapobieganie przenoszeniu produkcji do
innych regionów Unii Europejskiej czy �wiata, je¿eli zostanie uznane za ko-
nieczne, powinno byæ dokonywane tylko poprzez podejmowanie reform we-
wnêtrznych, np. podatkowych, socjalnych, czy te¿ inwestycji infrastruktural-
nych lub w kapita³ ludzki, tak aby uatrakcyjniæ dany region dla pozyskania
inwestycji zagranicznych. W tym kontek�cie sama cena si³y roboczej nie ma
najwiêkszego znaczenia. Polska uznaje konieczno�æ prowadzenia debaty na
temat skutków przenoszenia siê firm poza terytorium Unii Europejskiej, szcze-
gólnie do krajów, w których nie obowi¹zuj¹ standardy spo³eczne uznane przez
wszystkie pañstwa cz³onkowskie UE. Wymaga to jednak w³¹czenia do tej dys-
kusji partnerów spo³ecznych, w szczególno�ci przedstawicieli biznesu.

Spojrzenie w przysz³o�æ

Problem delokalizacji jest tak¿e, chocia¿ w szcz¹tkowej formie, aktualny
w przypadku nowych krajów cz³onkowskich. Coraz czê�ciej nag³a�niane s¹
przypadki przenoszenia produkcji do regionów o jeszcze ni¿szych kosztach pra-
cy. Polska na razie nie prowadzi takich statystyk, ale z szacunkowych wyli-
czeñ wynika, ¿e przyk³adów przenoszenia produkcji jest ju¿ kilka. Jednym
z wiêkszych polskich inwestorów na Ukrainie jest producent krzese³ Nowy Styl.
Inna polska inwestycja za wschodni¹ granic¹ to fabryka foteli samochodowych
Inter Groclinu. Od kilku lat w Chinach produkuj¹ odzie¿ najbardziej dynamiczne
polskie spó³ki odzie¿owe: LPP, Atlantic, Redan czy Kan. Ostatnim przyk³a-
dem jest Vistula, producent markowych garniturów, która przenosi szycie wie-
lu wzorów do Chin. Z przenoszeniem produkcji zwi¹zane jest te¿ zwolnienie
tysi¹ca pracowników w podwarszawskim Thomsonie, gdzie produkowano ki-
neskopy.

Tak zarysowany przebieg debaty wskazuje na wiele jeszcze nie rozstrzygniê-
tych kwestii. Zbli¿aj¹ce siê wybory parlamentarne we Francji i Niemczech nie
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wró¿¹, ¿e dyskusja ta nabierze mniej emocjonalnego, a bardziej merytoryczne-
go charakteru. Niedawno � 22 czerwca 2005 r. � Komisja Finansów francu-
skiego Senatu zdecydowa³a siê na opublikowanie kolejnego raportu (pierwszy
ukaza³ siê w 1993 r.) na temat delokalizacji. W raporcie tym stwierdzono, ¿e
w ci¹gu najbli¿szych piêciu lat, a zatem w latach 2006�2010, nale¿y siê liczyæ
z likwidacj¹ blisko 202 000 miejsc pracy w sektorze us³ug. Warto jednak wspo-
mnieæ, ¿e w przeciwieñstwie do dotychczas formu³owanych rozwi¹zañ (nakie-
rowanych bardziej na zewn¹trz, czyli w kierunku krajów przyjmuj¹cych inwe-
stycje zagraniczne) raport senacki widzi konieczno�æ g³ównie reform wewnêtrz-
nych. Proponuje siê zmianê akcentów opodatkowania, tak aby w wiêkszym
stopniu odci¹¿yæ przedsiêbiorców, a w wiêkszym ni¿ dotychczas zakresie opo-
datkowaæ konsumpcjê.

Fakt, ¿e nadal brak zgodno�ci co do jednoznacznej oceny bilansu korzy�ci
i strat dla gospodarki europejskiej sprawia, ¿e jeszcze przez d³ugi czas deloka-
lizacja pozostanie zagadnieniem nadzwyczaj kontrowersyjnym. Wydaje siê, ¿e
w najbli¿szym czasie jedn¹ z najwa¿niejszych korzy�ci debaty wokó³ delokali-
zacji jest jej funkcja u�wiadamiania nieuchronno�ci i konieczno�ci wprowa-
dzania reform. Rozszerzenie UE nie sta³o siê wystarczaj¹cym impulsem do
zapewnienia dynamicznego wzrostu w Unii Europejskiej i do zapobie¿enia
spadkowi udzia³u UE w �wiatowej produkcji przemys³owej. Bez w¹tpienia
jednak proces rozszerzenia o nowe kraje cz³onkowskie wywo³a³ niezbêdn¹,
dodatkow¹ presjê na wprowadzenie jak najszybszych zmian strukturalnych s³u-
¿¹cych poprawie konkurencyjno�ci gospodarki europejskiej. Zadanie jest szcze-
gólnie pilne, zw³aszcza ze wzglêdu na fakt, i¿ publikowane ostatnio wyniki
badañ wskazuj¹ na coraz wyra�niejsz¹ tendencjê bardziej do zamykania pro-
dukcji w tzw. starych krajach cz³onkowskich ni¿ do budowania nowych fa-
bryk. Trudno obecnie wyrokowaæ, w jakich proporcjach polityka ta bêdzie
oparta na wariancie obronnym, czyli zewnêtrznym, na ile za� na wariancie
reformatorskim, czyli wewnêtrznym.

Do koñca roku dyskusja na forum Unii Europejskiej na temat delokalizacji
prowadzona bêdzie przez Wielk¹ Brytaniê. O tym, ¿e temat ten bêdzie obecny
w agendzie wielu spotkañ, �wiadczy umieszczenie problemu konsekwencji glo-
balizacji w�ród najwa¿niejszych priorytetów prezydencji. Odnotowaæ jednak
nale¿y drobn¹ modyfikacjê w stosunku do dotychczasowego formu³owania pro-
blemu: delokalizacja przestaje byæ traktowana jako samodzielny przedmiot
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dyskusji � na rzecz rozpatrywania jej ze znacznie szerszej perspektywy, czyli
wp³ywu globalizacji na konkurencyjno�æ gospodarki europejskiej.

W takim te¿ duchu toczy³a siê ostatnia dyskusja na temat globalizacji, któ-
ra mia³a miejsce podczas nieformalnego posiedzenia ECOFIN w Mancheste-
rze w dniach 9�10 wrze�nia 2005 r. Sygnalizowane wcze�niej ró¿nice w po-
strzeganiu efektów globalizacji dla poszczególnych gospodarek narodowych
ujawni³y siê tak¿e w trakcie tego spotkania. Dyskusja kontynuowana bêdzie
tak¿e podczas grudniowego posiedzenia ministrów finansów Unii Europejskiej.
Debata grudniowa bêdzie oparta na wnioskach raportu, który opracuje specjal-
nie powo³ania do tego celu grupa robocza ad hoc, z³o¿ona z przedstawicieli
poszczególnych krajów cz³onkowskich17.

Trudno obecnie wyrokowaæ o porozumieniu, jakie w kwestii potencjalnych
korzy�ci procesów globalizacji osi¹gn¹ pañstwa cz³onkowskie. Prezydencja
brytyjska sygnalizuje, ¿e preferowanym rozwi¹zaniem by³by raport zawieraj¹-
cy oprócz �przekonywuj¹cych faktów� co do korzy�ci globalizacji tak¿e przy-
k³ady najlepszych praktyk w zakresie konfrontowania zwi¹zanych z ni¹ wy-
zwañ.

Dla debaty na temat delokalizacji decyduj¹cy by³ tak¿e koniec pa�dzierni-
ka. 20 pa�dziernika przewodnicz¹cy Komisji Europejskiej Jose Manuel Barro-
so zaproponowa³ korektê propozycji bud¿etu na lata 2007�2013. Korekta po-
lega³a m.in. na utworzeniu wartego miliard euro rocznie funduszu, z którego
mog³yby byæ wspierane przedsiêbiorstwa dotkniête efektami globalizacji. Ze
�rodków funduszu skorzystaæ bêdzie móg³ na przyk³ad przemys³ tekstylny, do-
tkniêty wzrostem importu z Chin.

Nale¿y siê spodziewaæ, ¿e podczas grudniowego spotkania ECOFIN kon-
trowersyjne odniesienia do efektów delokalizacji w kontek�cie ostatniego
rozszerzenia UE nie zostan¹ przez Wielk¹ Brytaniê ograniczone. Nowe
pañstwa cz³onkowskie oraz wiele starych, otwartych na wzrost konkurencji
wewn¹trz UE bêdzie siê temu sprzeciwiaæ. Z drugiej strony nie nale¿y siê spo-
dziewaæ, ¿e zostan¹ zaprezentowane rzetelne efekty procesów delokaliza-
cyjnych, szczególnie w ramach UE. Nie pozwol¹ na to pañstwa, które opie-

17 Patrz. EPC Working Group on Globalisation, �A Mandate�, Economic Policy Committee,
Brussels, 26 September 2005.
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raj¹ na procesie delokalizacji g³ówn¹ liniê argumentacyjn¹ w zakresie t³u-
maczenia problemów gospodarczych. Prawdopodobnie kwestia zarówno glo-
balizacji, jak i delokalizacji bêdzie omawiana w pracach kolejnej prezyden-
cji.
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Rozdzia³ II

LIBERALIZACJA SWOBODNEGO PRZEP£YWU
US£UG

Wstêp

Jednym z tematów, które budz¹ najwiêcej kontrowersji w debacie na temat
podnoszenia konkurencyjno�ci Unii Europejskiej, jest kwestia zasad dokoñcze-
nia budowy rynku wewnêtrznego. Szczególne miejsce w dyskusji zajmuje pro-
blem projektu dyrektywy o us³ugach na rynku wewnêtrznym, która jest syno-
nimem �cierania siê ró¿nych wizji dotycz¹cych modelu ekonomiczno-spo³ecz-
nego UE i tak powinna byæ odbierana. W trakcie dyskusji zarówno politycz-
nej, jak i eksperckiej na temat jej zapisów ujawni³y siê chyba wszystkie pogl¹-
dy na przysz³o�æ Europy oraz stereotypy na temat efektów wzrostu konkuren-
cji. Wydaje siê, i¿ ewentualne porozumienie, którego osi¹gniêcie jest jednak
w najbli¿szym czasie bardzo w¹tpliwe, zadecyduje o kierunku polityki ekono-
miczno-spo³ecznej krajów UE na najbli¿sze lata.

W niniejszym rozdziale przedstawiono pó³toraroczn¹, prowadzon¹ na szcze-
blu wspólnotowym debatê zwi¹zan¹ z przygotowaniem projektu dyrektywy
liberalizuj¹cej rynek us³ug. Dokument nie ma na celu przedstawienia uzasadnieñ
i argumentacji dla potrzeby liberalizacji sektora us³ug, gdy¿ w kontek�cie wyzwañ
stoj¹cych przez Uni¹ Europejsk¹ jest to oczywiste. Intencj¹ autora jest przedsta-
wienie g³ównych dylematów pojawiaj¹cych siê w trakcie prac nad projektem
�dyrektywy us³ugowej� przedstawionym przez Komisjê Europejsk¹ w styczniu
2004 r. Dylematy te zwi¹zane s¹ nie tylko z podstawowym pytaniem, w jaki spo-
sób liberalizowaæ rynek us³ug? Dotycz¹ one tak¿e konsekwencji przyjêtych roz-
wi¹zañ oraz stanu przygotowania spo³eczeñstw do zmian w tym zakresie.
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Kontekst powstania projektu dyrektywy w sprawie us³ug
na rynku wewnêtrznym UE

Zagadnienie liberalizacji rynku us³ug by³o przedmiotem dyskusji i dzia³añ
podejmowanych jeszcze w latach 80., kiedy rozpoczêto wdra¿anie zasad ryn-
ku wewnêtrznego. Jednak do dzi�, g³ównie ze wzglêdu na brak konsensu w�ród
pañstw cz³onkowskich, nie mo¿emy mówiæ o pe³nej swobodzie �wiadczenia
us³ug w ramach pañstw cz³onkowskich Unii Europejskiej. Jednocze�nie w�ród
ekonomistów istnieje zgoda, i¿ eliminacja barier w przep³ywie towarów, pra-
cowników, kapita³u i us³ug stanowi g³ówny czynnik tworzenia wzrostu gospo-
darczego. Przyspieszony wzrost gospodarczy jest bowiem efektem bardziej efek-
tywnego systemu alokacji zasobów przez podmioty gospodarcze, tak aby mo-
g³y one, opieraj¹c siê na swojej wiedzy i wykorzystuj¹c przewagi kompara-
tywne, dynamicznie siê rozwijaæ, tworz¹c jednocze�nie nowe miejsca pracy.
To przekonanie by³o podstaw¹ programu budowy rynku wewnêtrznego. Pro-
gram, którego realizacjê zakoñczono zgodnie z postanowieniami Jednolitego
Aktu Europejskiego, w 1992 r. zosta³ uznany za sukces. Nale¿y jednak pod-
kre�liæ, ¿e koncentrowa³ siê on w g³ównej mierze na zapewnieniu swobodne-
go przep³ywu towarów. Znikoma liczba dzia³añ dotyczy³a swobody �wiadcze-
nia us³ug, dlatego te¿ wiêkszo�æ barier w tym sektorze zosta³a utrzymana.

Istniej¹ce bariery negatywnie wp³ywaj¹ na funkcjonowanie gospodarek,
w szczególno�ci poprzez ograniczenie transgranicznej konkurencji, rozprzestrze-
niania siê nowoczesnych rozwi¹zañ technologicznych czy te¿ najlepszych prak-
tyk w zarz¹dzaniu. Ponadto bariery te negatywnie wp³ywaj¹ na proces kon-
wergencji wydajno�ci pracy i ograniczaj¹ zdolno�æ firm, w szczególno�ci ma-
³ych i �rednich, do rozwoju. Wszystko to prowadzi do niewykorzystywania po-
tencja³u wzrostu gospodarczego oraz wstrzymuje poprawê konkurencyjno�ci.

W ostatnich latach impulsem do dalszego liberalizowania wewnêtrznego ryn-
ku us³ug by³o d¹¿enie do budowy konkurencyjno�ci gospodarki wspólnotowej, co
zosta³o ujête w polityczne ramy podczas szczytu Rady Europejskiej w Lizbonie
w 2000 r. Wówczas jedn¹ z konkluzji by³o stwierdzenie konieczno�ci stworzenia
do koñca roku 2000 strategii usuwania barier w �wiadczeniu us³ug w gospodar-
ce18, które, jak pó�niej wykaza³a Komisja Europejska, w istotny sposób utrud-

18 Presidency conclusions Lisbon European Council, 23 and 24 March 2000, punkt 17.
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niaj¹ zarówno prowadzenie dzia³alno�ci gospodarczej, jak równie¿ ogranicza-
j¹ mo¿liwo�æ dostêpu konsumenta do okre�lonych us³ug. Komisja przedstawi-
³a strategiê budowy wewnêtrznego rynku us³ug w styczniu 2001 r.19 Sk³ada³a
siê ona z dwóch etapów: przedstawienia przez KE raportu na temat istniej¹-
cych we Wspólnocie barier w swobodnym przep³ywie us³ug oraz, w zale¿no-
�ci od wniosków zawartych w ww. raporcie, przed³o¿enia projektu aktu praw-
nego, który regulowa³by transgraniczny przep³yw us³ug w UE.

Dwa lata po szczycie Rady Europejskiej Komisja Europejska przedstawi³a
raport20 prezentuj¹cy stan funkcjonowania swobody �wiadczenia us³ug i po-
wi¹zanej z ni¹ swobody prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej na rynku we-
wnêtrznym UE. Wyniki badañ przedstawione w raporcie wskazywa³y, ¿e mimo
deklarowanego jeszcze w 1992 r. utworzenia rynku wewnêtrznego, swoboda
przep³ywu us³ug by³a ograniczana ponad dziewiêædziesiêcioma ró¿nymi barie-
rami, które dotyczy³y wiêkszo�ci dziedzin dzia³alno�ci us³ugowej, m.in.: sprze-
da¿y us³ug �wiadczonych przez agencje zatrudnienia, instytucje certyfikuj¹ce,
agencje nieruchomo�ci, us³ug budowlanych, us³ug turystycznych czy te¿ us³ug
�wiadczonych przez przedstawicieli tzw. wolnych zawodów.

Zidentyfikowane bariery dotyczy³y g³ównie dwóch przypadków. Po pierw-
sze, je�li podmiot us³ugowy chcia³ w celu �wiadczenia us³ugi za³o¿yæ us³ugo-
w¹ dzia³alno�æ gospodarcz¹ w innym pañstwie cz³onkowskim, to napotyka³
bariery zwi¹zane z nadmiernymi praktykami autoryzacyjnymi, rejestracyjny-
mi b¹d� musia³ spe³niæ okre�lone wymogi finansowe. Ponadto wystêpowa³y
sytuacje, w których osoba lub podmiot z innego pañstwa cz³onkowskiego by³y
dyskryminowane, co w istotnym stopniu ogranicza³o ich konkurencyjno�æ.

Po drugie, podmiot chc¹cy �wiadczyæ us³ugê transgranicznie, tj. bez ko-
nieczno�ci zak³adania nowego przedsiêbiorstwa, przemieszczaj¹c siê z jedne-
go pañstwa cz³onkowskiego na terytorium innego pañstwa cz³onkowskiego tylko
w celu czasowego �wiadczenia us³ugi, równie¿ napotyka³ okre�lone utrudnie-
nia. W tym przypadku dotyczy³y one, w szczególno�ci, obowi¹zku utworzenia
siedziby czy przedstawicielstwa w pañstwie, w którym us³uga mia³a byæ �wiad-

19 An Internal Market Strategy for Services, COM 2000 (888), European Commission,
29.12.2000.

20 Report from the Commission to the Council and the European Parliament on the state of
the Internal Market for Services � presented under the first stage of the Internal Market Strategy
for Services COM (2002) 441, 30.07.2002.
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czona, a co za tym idzie � oznacza³o to automatycznie objêcie ograniczeniami
wymienionymi w punkcie pierwszym. Ponadto podmiot musia³ czêsto uzyskaæ
dodatkowe zezwolenie dla firmy równie¿ w odniesieniu do kwestii delegowa-
nych przez ni¹ pracowników w celu �wiadczenia us³ugi.

Raport Komisji wskaza³ nie tylko sektory naje¿one barierami oraz ich ro-
dzaje, ale równie¿ przedstawi³ wstêpne dane dotycz¹ce ekonomicznego wp³y-
wu zidentyfikowanych barier.

Eliminacja barier w �wiadczeniu us³ug transgranicznych mog³a nast¹piæ na
kilka sposobów. Jedn¹ z mo¿liwo�ci by³a deklaracja pañstw cz³onkowskich
o samodzielnej eliminacji czê�ci lub ca³o�ci dyskryminacyjnych barier. Wspar-
ciem tej metody mog³y byæ dzia³ania Komisji Europejskiej wymuszaj¹ce na
pañstwach cz³onkowskich stosowanie zasady swobodnego �wiadczenia us³ug
poprzez �procedury naruszenia� i wyroki Europejskiego Trybuna³u Sprawie-
dliwo�ci. Komisja Europejska mog³a równie¿ liberalizowaæ rynek us³ug po-
przez przedk³adanie projektów aktów prawnych o charakterze sektorowym.
Mo¿liwe by³o równie¿ przyjêcie horyzontalnego aktu prawnego (w postaci nie-
wi¹¿¹cej prawnie rekomendacji, szczegó³owego rozporz¹dzenia lub dyrekty-
wy). Oczywi�cie istnia³a równie¿ mo¿liwo�æ zastosowania kombinacji poszcze-
gólnych rozwi¹zañ.

Jeszcze w lutym 2003 r. do dyskusji nad problematyk¹ liberalizacji rynku
us³ug w³¹czy³ siê Parlament Europejski, który podkre�li³ konieczno�æ potwier-
dzenia przez pañstwa cz³onkowskie (na forum Rady ds. Konkurencyjno�ci)
akceptacji zasady pañstwa pochodzenia (mo¿liwo�ci dzia³ania na terytorium
innego pañstwa na podstawie przepisów pañstwa, w którym podmiot ma sie-
dzibê) oraz zasady wzajemnego uznawania (je�li podmiot, spe³niaj¹c okre�lo-
ne wymogi, mo¿e dzia³aæ na terytorium jednego pañstwa cz³onkowskiego, to
uznaje siê, ¿e mo¿e dzia³aæ na terytorium innego pañstwa cz³onkowskiego) jako
podstawy do dokoñczenia budowy wewnêtrznego rynku us³ug i towarów. Wów-
czas Parlament Europejski zaproponowa³ przedstawienie horyzontalnego instru-
mentu legislacyjnego, który zapewni³by swobodê �wiadczenia us³ug na pod-
stawie jak najszerszego zastosowania zasady wzajemnego uznawania, wspó³-
pracy administracyjnej oraz harmonizacji prawa w okre�lonych sytuacjach.

Odpowiedzi¹ Komisji by³a deklaracja, ¿e do koñca 2003 r. zostanie przed-
stawiony projekt dyrektywy w sprawie us³ug na rynku wewnêtrznym, który
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ustanowi jasne i zrównowa¿one ramy prawne u³atwiaj¹ce rozpoczynanie dzia-
³alno�ci gospodarczej i transgraniczne �wiadczenie us³ug.

Ostatecznie projekt dyrektywy o us³ugach na rynku wewnêtrznym zosta³
przedstawiony przez Komisjê Europejsk¹ 13 stycznia 2004 r.

Ekonomiczno-prawne uwarunkowania projektu
dyrektywy horyzontalnej i zasady pañstwa pochodzenia21

Wraz z projektem aktu prawnego Komisja Europejska przedstawi³a tzw.
rozszerzon¹ ocenê skutków regulacji (Extended Impact Assessment), w której
wyja�nia³a uwarunkowania ekonomiczno-prawne przedstawionego aktu praw-
nego, tzn. jego formy (dyrektywa horyzontalna) oraz zawartych w nim roz-
wi¹zañ szczegó³owych (zasada pañstwa pochodzenia, wspó³praca administra-
cyjna oraz zakres wy³¹czeñ).

Grupa pañstw cz³onkowskich pod przewodnictwem Szwecji, po dokonaniu
przegl¹du raportu Komisji pod wzglêdem zgodno�ci z wytycznymi dla oceny
skutków regulacji, stwierdzi³a, ¿e czê�æ jego elementów nie zosta³a zrealizo-
wana zgodnie z wytycznymi. Krytyka dotyczy³a przede wszystkim braku szcze-
gó³owego oszacowania ilo�ciowego wp³ywu barier w sektorze us³ug na gospo-
darkê wspólnotow¹, który Komisja uzasadnia³a brakiem odpowiednich modeli
ekonometrycznych.

Uzasadnieniem negatywnego wp³ywu istnienia barier by³y opinie przedsta-
wiane zarówno przez przedsiêbiorstwa �wiadcz¹ce us³ugi, jak te¿ przez ich
odbiorców. Przeprowadzone konsultacje potwierdzi³y, ¿e w zale¿no�ci od sy-
tuacji istniej¹ce bariery uniemo¿liwiaj¹ wej�cie na rynki innych pañstw lub
powoduj¹ istotne opó�nienia i utratê potencjalnych korzy�ci otwartego rynku
ze wzglêdu na dodatkowe koszty. Raport Komisji wskazywa³ równie¿ na istot-
ne ograniczenia dla konsumentów w zakresie dostêpu do okre�lonych grup us³ug
lub wp³ywu barier na spadek ich atrakcyjno�ci.

21 Na podstawie Commission Staff Working Paper, Extended Impact Assessment of Proposal
for a Directive on Services in the Internal Market, COM (2004) 2 final, 13.01.2004 r.
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Przedstawione przez Komisjê Europejsk¹ rozwi¹zanie, maj¹ce gwaranto-
waæ liberalizacjê sektora us³ug, zosta³o oparte nie na zasadzie wzajemnego uzna-
wania, lecz na zasadzie pañstwa pochodzenia, gdy¿ w przekonaniu Komisji
Europejskiej stanowi³o najefektywniejszy �rodek prawny, który móg³ zapew-
niæ rzeczywist¹ realizacjê swobody �wiadczenia us³ug w UE oraz eliminacji
istniej¹cych na rynku wewnêtrznym barier w szczególno�ci w odniesieniu do
transgranicznego �wiadczenia us³ug.

Zastosowanie zasady pañstwa pochodzenia oznacza³oby faktyczne zagwa-
rantowanie us³ugodawcom �wiadcz¹cym us³ugi transgranicznie swobody wybo-
ru miêdzy prowadzeniem dzia³alno�ci gospodarczej w innych pañstwach cz³on-
kowskich zgodnie z regu³ami dotycz¹cymi swobody zak³adania przedsiêbiorstw
(w odniesieniu do której ma zastosowanie zasada kraju przeznaczenia) a regu³ami
odnosz¹cymi siê do swobodnego przep³ywu us³ug (dla których zastosowanie ma
zasada kraju pochodzenia). Przedsiêbiorca mia³by mo¿liwo�æ wyboru �wiadcze-
nia us³ug transgranicznie, np. jako niemiecka firma we Francji, lub te¿ jako firma
francuska, zak³adaj¹c nowe przedsiêbiorstwo w tym kraju. W celu umo¿liwienia
realizacji zasady pañstwa pochodzenia zaproponowano okre�lone dzia³ania admi-
nistracyjne w postaci uproszczenia procedur, uznawania dokumentów pochodz¹-
cych z innych pañstw cz³onkowskich, uproszczenia i ograniczenia systemu
zezwoleñ na prowadzenie dzia³alno�ci us³ugowej oraz uruchomienie punktów
pojedynczego kontaktu i wprowadzenie procedur elektronicznych.

 Prezentacjê projektu dyrektywy poprzedzi³y w¹tpliwo�ci dotycz¹ce nie tylko
zakresu i wagi barier dla �wiadczenia us³ug w ramach rynku wewnêtrznego,
ale równie¿ kwestia znalezienia najbardziej odpowiedniego instrumentu praw-
nego lub pozaprawnego dla eliminacji barier. W badaniu oceny skutków regu-
lacji Komisja przedstawi³a piêæ mo¿liwo�ci realizacji jednolitego rynku w sek-
torze us³ug; niepodejmowanie ¿adnych dzia³añ (no action), dobrowolne podjê-
cie dzia³añ samoregulacyjnych przez pañstwa cz³onkowskie, zastosowanie po-
stêpowañ przeciwko pañstwom cz³onkowskim dotycz¹cych nieprzestrzegania
traktatów, wprowadzenie rozwi¹zañ sektorowych oraz legislacjê horyzontaln¹.

Ze wzglêdu na istnienie wielu barier horyzontalnych za najlepsz¹ mo¿li-
wo�æ wskazano dzia³anie na poziomie wspólnotowym, wsparte wspó³prac¹ ad-
ministracyjn¹, wprowadzeniem zasady pañstwa pochodzenia oraz harmoniza-
cjê wybranych wymogów w sektorze us³ug. Wspó³praca administracyjna mia-
³a w szczególno�ci dotyczyæ wymiany informacji w zakresie ryzyka zwi¹zane-
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go ze �wiadczeniem okre�lonych us³ug oraz kwestii nadzoru nad podmiotami
danego pañstwa cz³onkowskiego, które �wiadcz¹ us³ugi w innym pañstwie
cz³onkowskim. Harmonizacja mia³a natomiast dotyczyæ g³ównie problematyki
jako�ci us³ug oraz informacji, które �wiadcz¹cy us³ugê zobowi¹zany by³by prze-
kazaæ konsumentowi.

Z tego te¿ wzglêdu za instrument najlepiej spe³niaj¹cy powy¿sze wymaga-
nia i jednocze�nie realizuj¹cy zasadê subsydiarno�ci uznano dyrektywê hory-
zontaln¹.

Problematyczny by³ równie¿ harmonogram wprowadzania nowych rozwi¹-
zañ. Eliminacja wszystkich barier jednoetapowo wymaga³aby bardzo szybkie-
go wdro¿enia systemu wspó³pracy pañstw cz³onkowskich w zakresie wymia-
ny informacji dotycz¹cych poszczególnych us³ug lub us³ugodawców. Dzia³a-
nie roz³o¿one w czasie (dyrektywa fazowa), nak³adaj¹ce na pañstwa cz³onkow-
skie obowi¹zek eliminacji znacznej liczby istniej¹cych barier poprzez transpo-
zycjê dyrektywy, a nastêpnie okre�lenie ram eliminacji pozostaj¹cych jeszcze
barier dawa³oby wiêcej czasu na niezbêdne zmiany i dostosowania, z drugiej
jednak strony rodzi³oby trudno�ci w sytuacji zró¿nicowania tempa wdra¿ania
poszczególnych etapów przez pañstwa cz³onkowskie.

Ostatecznie Komisja zaproponowa³a rozwi¹zanie fazowe, które polega³o na
wdro¿eniu horyzontalnych rozwi¹zañ jednocze�nie. Natomiast okre�lone roz-
wi¹zania szczegó³owe, takie jak utworzenie punktów kontaktowych czy wpro-
wadzenie procedur elektronicznych, przesuniêto w czasie, uzasadniaj¹c to
wzglêdami technicznymi. Przewidziano równie¿ okres przej�ciowy dla niektó-
rych sektorów, polegaj¹cy na czasowym wy³¹czeniu zasady kraju pochodzenia
dla us³ug: transportu pieniêdzy, gier losowych, w tym loterii i zak³adów oraz
s¹dowej windykacji d³ugów.

Stan prac w Radzie ds. Konkurencyjno�ci
i grupie roboczej ds. konkurencyjno�ci i wzrostu

Przedstawiony przez Komisjê Europejsk¹ projekt dyrektywy o us³ugach na
Rynku Wewnêtrznym zosta³ przyjêty przez wiêkszo�æ pañstw cz³onkowskich
z zainteresowaniem. Wynika³o to przede wszystkim z faktu, ¿e jeszcze przed
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przegl¹dem �ródokresowym Strategii lizboñskiej22 zdawano sobie sprawê, ¿e
osi¹gniêcie celu lizboñskiego do koñca 2010 r. bêdzie bardzo trudne. Przyjêcie
dyrektywy mia³o stanowiæ istotny bodziec na drodze do tego celu, poprzez po-
prawê konkurencyjno�ci gospodarki wspólnotowej.

W pierwszym okresie by³y prowadzone intensywne prace w ramach grupy
roboczej ds. konkurencyjno�ci i wzrostu. Nastêpnie projekt zosta³ przedstawiony
Radzie ds. Konkurencyjno�ci podczas posiedzenia w dniach 17�18 maja 2004 r.

Pocz¹tkowo podczas prac nad projektem pañstwa cz³onkowskie nie kwe-
stionowa³y poszczególnych rozwi¹zañ zawartych w projekcie dyrektywy, w tym
w odniesieniu do zasady pañstwa pochodzenia. Zwraca³y jednak uwagê na ko-
nieczno�æ dalszych wyja�nieñ w zakresie ich stosowania. Jednocze�nie wiêk-
szo�æ pañstw cz³onkowskich zg³asza³a zastrze¿enia co do zasiêgu wy³¹czeñ spod
zakresu dyrektywy i pañstwa pochodzenia. Wynika³o to w du¿ej mierze z chê-
ci ochrony poszczególnych sektorów przed nadmiern¹ konkurencj¹ innych
pañstw cz³onkowskich. Najwiêcej pañstw domaga³o siê wy³¹czenia z zakresu
dyrektywy gier losowych (Austria, Francja, Luksemburg, Portugalia, W³ochy,
Hiszpania, Szwecja, Czechy i Polska) oraz us³ug zdrowotnych finansowanych
ze �rodków publicznych (Wielka Brytania, Austria, Francja, Belgia, Portuga-
lia, Szwecja i Polska). Pozosta³e wnioski dotyczy³y ponadto us³ug audiowizu-
alnych (Francja, Belgia, Hiszpania), us³ug dystrybucji wody (Grecja, Austria),
us³ug socjalnych (Belgia, Szwecja) oraz us³ug pocztowych (Belgia, Portuga-
lia, W³ochy).

Niemcy zg³osi³y tak¿e postulat wy³¹czenia z zakresu art. 24 projektu dy-
rektywy us³ug budowlanych. Artyku³ 24 projektu dyrektywy dotyczy³ zaka-
zu nak³adania na us³ugodawcê lub oddelegowanego pracownika (w przypadku
oddelegowania pracownika do innego pañstwa cz³onkowskiego w celu �wiad-
czenia us³ugi) dodatkowych obowi¹zków polegaj¹cych na: uzyskaniu zezwo-
lenia od w³asnych w³adz w³a�ciwych lub zarejestrowania, lub spe³nienia jakie-
gokolwiek równowa¿nego obowi¹zku, z³o¿enia deklaracji innych ni¿ deklara-
cje dotycz¹ce dzia³alno�ci okre�lonej w aneksie do Dyrektywy 96/71/WE do-
tycz¹cej pracowników delegowanych, posiadania przedstawiciela na jego tery-

22 Przegl¹d �ródokresowy Strategii lizboñskiej dokonany podczas szczytu Rady w marcu
2005 r. dotyczy³ stanu realizacji Strategii lizboñskiej. Skutkowa³ doprecyzowaniem g³ównych celów
Strategii oraz aktualizacj¹ poszczególnych dzia³añ i instrumentów jej realizacji.
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torium lub utrzymywania i przechowywania dokumentów dotycz¹cych zatrud-
nienia na jego terytorium b¹d� na warunkach maj¹cych zastosowanie na jego
terytorium. Pozosta³e zg³oszone postulaty dotyczy³y precyzyjniejszego zdefinio-
wania zakresu poszczególnych us³ug podlegaj¹cych wy³¹czeniu (us³ug finanso-
wych, transportowych), podzia³u sektorów na us³ugi ekonomiczne i nieekonomicz-
ne, np. sektor edukacyjny, lub definicji niektórych pojêæ, np. provider.

Tak obszerny zakres wy³¹czeñ spod dyrektywy oraz zasady pañstwa po-
chodzenia rodzi³ dylemat zwi¹zany z jako�ci¹ liberalizacji sektora us³ug. Za-
stosowanie szerokiego wachlarza wy³¹czeñ pozwala³oby na stosunkowo szybkie
przyjêcie dyrektywy, ale podwa¿a³o sens dyrektywy i efektywno�æ osi¹gniêtej
dziêki niej liberalizacji sektora us³ug. Z drugiej strony chêæ ograniczenia za-
kresu wy³¹czeñ z pewno�ci¹ spowodowa³aby wyd³u¿enie prac nad dyrektyw¹
i odsunê³a w czasie liberalizacjê sektora.

W trakcie trwania prezydencji irlandzkiej (styczeñ�sierpieñ 2004) zakoñczono
zasadniczy proces odpowiedzi na skierowane do Komisji przez pañstwa cz³on-
kowskie pytania i wnioski. Nie osi¹gniêto kompromisu w zakresie bran¿, które
maj¹ podlegaæ wy³¹czeniom generalnym. Pañstwa cz³onkowskie nie chcia³y siê
bowiem zgodziæ na ograniczenie zakresu wy³¹czeñ oraz obszarów nimi objêtych.

W drugiej po³owie 2004 r. (prezydencja holenderska) Dania, Belgia i Fran-
cja zaczê³y zg³aszaæ zastrze¿enia do projektu dyrektywy, w szczególno�ci w za-
kresie mo¿liwo�ci stosowania zasady pañstwa pochodzenia. Na dalszym etapie
problem ten sta³ siê na tyle istotny, ¿e spowodowa³ znaczne spowolnienie prac.
Zastrze¿enia dotyczy³y mo¿liwo�ci stosowania tzw. dumpingu socjalnego przez
pañstwa cz³onkowskie, w których si³a robocza oraz us³ugi s¹ relatywnie tañ-
sze ni¿ w ww. pañstwach. Kraje te, a pó�niej równie¿ Niemcy, zwraca³y uwa-
gê na opór spo³eczeñstw przez zalewem �tanich� us³ug, w szczególno�ci z no-
wych pañstw cz³onkowskich, i utrat¹ miejsc pracy przez miejscowych us³ugo-
dawców.

Wyj�ciem z impasu mia³a byæ debata polityczna podczas posiedzenia Rady
ds. Konkurencyjno�ci w dniach 25�26 listopada 2004 r. Okaza³o siê jednak, ¿e
posiedzenie Rady pog³êbi³o ró¿nice miêdzy poszczególnymi pañstwami cz³on-
kowskimi na tyle, ¿e niemo¿liwe by³o przyjêcie wspólnego stanowiska w za-
kresie kierunków dalszych prac w grupie roboczej ds. konkurencyjno�ci i wzro-
stu. W szczególno�ci Dania, Portugalia, Grecja, Francja i Belgia stwierdzi³y,
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¿e na obecnym etapie i w obecnym brzmieniu projektu nie mog¹ poprzeæ
w dyrektywie zasady pañstwa pochodzenia. Ponadto Szwecja wskaza³a koniecz-
no�æ dalszej dyskusji w celu wyeliminowania przypadków �dumpingu socjal-
nego�. Polskie stanowisko podczas posiedzenia Rady by³o odmienne. Podkre-
�leniem tego, jak du¿¹ wagê przywi¹zujemy do liberalizacji rynku us³ug, by³a
decyzja o ograniczeniu polskich propozycji wy³¹czeñ z zakresu dyrektywy do
dwóch (gry losowe i zak³ady wzajemne oraz �wiadczenia opieki zdrowotnej
finansowane ze �rodków publicznych). Polska zdecydowanie popar³a zasadê
pañstwa pochodzenia zawart¹ w dyrektywie.

Prezydencja holenderska jako podsumowanie wyników prac nad projektem
dyrektywy podczas jej przewodnictwa przygotowa³a skonsolidowany tekst pro-
jektu, który zosta³ przedstawiony 10 stycznia 2005 r.23 W skonsolidowanym
tek�cie projektu dyrektywy us³ugowej nie zosta³y jednak ujête jakiekolwiek
strategiczne zmiany, wymagaj¹ce decyzji politycznej. W dokumencie umiesz-
czono natomiast dodatkowe wyja�nienia oraz zmiany natury jêzykowej uzgod-
nione w czasie dotychczasowych prac.

Prace w grupie roboczej ds. konkurencyjno�ci i wzrostu podczas prezyden-
cji luksemburskiej prowadzone by³y na podstawie projektu ze stycznia 2005 r.
Na tym etapie dyskusja nad projektem dyrektywy nabra³a charakteru politycz-
nego sprzeciwu Francji i Niemiec wspieranych przez Belgiê wobec zagro¿eñ
dumpingu p³acowego oraz zagro¿eñ dla �europejskiego modelu spo³ecznego�
i utraty miejsc pracy w starych pañstwach cz³onkowskich na rzecz nowych
cz³onków (delokalizacja).

Stanowiska tych pañstw nie mia³y uzasadnienia ekonomicznego wynikaj¹-
cego z faktycznych rozwi¹zañ wprowadzonych w dyrektywie, ale by³y efek-
tem gry politycznej przed zbli¿aj¹cymi siê referendami w sprawie traktatu kon-
stytucyjnego we Francji oraz wyborami parlamentarnymi w Niemczech.

Zdaniem przewa¿aj¹cej liczby ekspertów obawy zwi¹zane z destrukcj¹ eu-
ropejskiego modelu spo³ecznego poprzez rzekome umo¿liwienie przez dyrek-
tywê us³ugow¹ stosowania przez us³ugodawców z nowych pañstw cz³onkow-
skich ni¿szych stawek p³ac, standardów BHP jest nieuzasadnione. Nale¿y bo-
wiem podkre�liæ, ¿e w projekcie dyrektywy zasady i warunki pracy �wiadcz¹-
cych us³ugi na terytorium okre�lonego pañstwa cz³onkowskiego, w szczegól-

23 5161/05.
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no�ci w zakresie przepisów BHP, p³ac minimalnych czy umów zbiorowych s¹
wy³¹czone z zasady pañstwa pochodzenia (art. 17 projektu dyrektywy), gdy¿
kwestie te szczegó³owo reguluje Dyrektywa 96/71/WE w sprawie pracowni-
ków delegowanych. Dyrektywa dotycz¹ca us³ug wskazuje jedynie podzia³ kom-
petencji w tym zakresie miêdzy pañstwem pochodzenia a pañstwem, w któ-
rym praca zwi¹zana ze �wiadczeniem us³ugi jest wykonywana.

Oznacza to, ¿e z formalnego punktu widzenia problem dumpingu spo³ecz-
nego nie znajduje potwierdzenia w przepisach projektu dyrektywy dotycz¹cej
us³ug. W tym kontek�cie problemem wydaje siê raczej nastawienie spo³eczeñstw
do kwestii dalszej liberalizacji rynku us³ug lub te¿ sposób komunikacji elit
politycznych ze spo³eczeñstwem w tym zakresie.

Dodatkowym �ród³em informacji o ekonomicznych skutkach barier jest
raport Copenhagen Economics (CE) zrealizowany na zlecenie Komisji Euro-
pejskiej24. Zdaniem jego autorów skutki braku liberalizowanego rynku us³ug
wynosz¹ prawie 60% wszystkich dotychczasowych korzy�ci wynikaj¹cych z
budowy rynku wewnêtrznego w ramach programu Rynku Wewnêtrznego. Jed-
nocze�nie rozk³ad barier dla transgranicznego �wiadczenia us³ug nie jest jed-
nakowy dla wszystkich pañstw cz³onkowskich. Spo�ród pañstw objêtych ba-
daniem25 najwiêksze bariery o charakterze dyskryminacyjnym wystêpuj¹ we
W³oszech, w Austrii, Grecji, Hiszpanii, Niemczech i Szwecji. Przy czym naj-
wiêksze bariery wystêpuj¹ w zakresie rachunkowo�ci oraz us³ug IT.

Raport Copenhagen Economics26 wskazywa³ równie¿, ¿e przyjêcie dyrek-
tywy dotycz¹cej us³ug nie doprowadzi do dumpingu socjalnego. Co ciekawe,
z raportu wynika, ¿e najwiêksze korzy�ci z przyjêcia tej dyrektywy, opartej na
zasadzie pañstwa pochodzenia, odnios¹ pañstwa, które obecnie s¹ najwiêkszy-
mi przeciwnikami dyrektywy � Francja oraz Niemcy. Raport Copenhagen Eco-
nomics nie przedstawia³ wszystkich skutków liberalizacji sektora us³ugowego,
poniewa¿ nie obj¹³ wszystkich sektorów. Wp³yw dyrektywy oszacowano dla
2/3 ca³ego sektora us³ug, który bêdzie regulowany przez dyrektywê. Ze wzglêdu

24 Economic Assessment of the Barriers to the Internal Market for Services, Copenhagen
Economics, styczeñ 2005.

25 UE-15 oraz Polska, £otwa, Wêgry, Estonia i Czechy.

26 Economic Assessment of the Barriers to the Internal Market for Services, Final Report,
Copenhagen Economics, styczeñ 2005 r.
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na niedostêpno�æ danych badaniem nie objêto takich sektorów jak us³ugi bu-
dowlane, us³ugi rekreacyjne oraz zdrowotne i edukacyjne. Najwiêksze znacze-
nie w tym zakresie ma wy³¹czenie sektora budownictwa, w którym znacz¹c¹
przewagê komparatywn¹ maj¹ przedsiêbiorstwa us³ugowe z nowych pañstw cz³on-
kowskich, w szczególno�ci z Polski. Zatem nieobjêcie tego sektora dyrektyw¹ niesie
kilka istotnych implikacji. Po pierwsze, przedstawione przez CE wyniki dotycz¹-
ce korzy�ci z liberalizacji sektora s¹ nieoszacowane. Po drugie, w³¹czenie nieob-
jêtych sektorów (w szczególno�ci sektora budowlanego) wp³ynê³oby na wzrost
potencjalnych korzy�ci po stronie nowych pañstw cz³onkowskich ze wzglêdu
na rolê i konkurencyjno�æ tych sektorów w tych krajach.

Ze wzglêdu na opór  Francji, Niemiec i Belgii prace nad projektem dyrek-
tywy w grupie roboczej ds. konkurencyjno�ci i wzrostu od stycznia 2005 r.
koncentrowa³y siê na rozdzia³ach najmniej kontrowersyjnych, a wiêc dotycz¹-
cych zak³adania przedsiêbiorstw us³ugowych, jako�ci us³ug i wspó³pracy ad-
ministracyjnej (odpowiednio rozdzia³y II, IV�V projektu).

Zdecydowane naciski ze strony oponentów oraz w¹tpliwo�ci poszczegól-
nych komisarzy co do zasady pañstwa pochodzenia stwarza³y mo¿liwo�æ wy-
cofania siê Komisji z projektu dyrektywy w pierwotnym kszta³cie i przedsta-
wienia propozycji kompromisowej.

Komisja stanê³a bowiem przed dylematem, czy nadal forsowaæ przyjêcie
kontrowersyjnego projektu, maj¹c niewielkie szansê na osi¹gniêcie kompro-
misu, czy te¿ przedstawiæ nowy, mniej kontrowersyjny projekt dyrektywy, który
jednak nie móg³by zapewniæ liberalizacji rynku us³ug. Ostatecznie jednak
w oficjalnym stanowisku przed wiosennym szczytem Rady Europejskiej Ko-
misja utrzyma³a zasadê pañstwa pochodzenia jako podstawê projektu liberali-
zuj¹cego rynek us³ug w UE.

Szczyt Rady Europejskiej i prace w Parlamencie
Europejskim

Szczyt Rady Europejskiej w dniach 22�23 marca 2005 r. nie przyniós³ osta-
tecznej akceptacji rozwi¹zañ przedstawionych w projekcie Komisji. Uda³o siê
wprawdzie uzyskaæ zgodê na uznanie �pe³nej funkcjonalno�ci� rynku us³ug jako
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sposobu na zwiêkszenie zatrudnienia i konkurencyjno�ci gospodarki wspólno-
towej, pod warunkiem jednak zachowania europejskiego modelu spo³ecznego.

Jednocze�nie Rada stwierdzi³a, ¿e zaproponowany przez Komisjê projekt
dyrektywy nie spe³nia powy¿szych wymogów w szczególno�ci w zakresie za-
chowania europejskiego modelu spo³ecznego. Rada podkre�li³a równie¿, ¿e
dalsze prace zmierzaj¹ce do osi¹gniêcia porozumienia powinny siê odbywaæ
w ramach obecnej procedury legislacyjnej. Uwzglêdniaj¹c polityczny opór do-
tycz¹cy projektu dyrektywy, za sukces nale¿y uznaæ fakt, ¿e nie zrezygnowa-
no z zasady pañstwa pochodzenia27.

Po decyzji podjêtej na szczycie Rady uwagê skupi³y prowadzone równolegle
nad dyrektyw¹ prace Parlamentu Europejskiego. Dyskusje odbywa³y siê w po-
szczególnych komisjach PE, a ich wyniki zosta³y przekazane do Komisji Rynku
Wewnêtrznego i Ochrony Konsumenta (IMCO), w³a�ciwej dla projektu dyrekty-
wy us³ugowej. Natomiast najwiêksze znaczenie bêdzie mia³ raport przyjêty przez
IMCO, który stanie siê podstaw¹ g³osowania plenarnego w Parlamencie Europej-
skiem.

W ramach dyskusji PE nale¿y wspomnieæ o projekcie raportu eurodeputo-
wanej Evelyne Gebhardt28, zawieraj¹cego propozycje zmian w projekcie dy-
rektywy us³ugowej, który zosta³ przedstawiony w dwóch czê�ciach 8 kwietnia
i 25 maja 2005 r. Proponowane zmiany do projektu Komisji, przygotowane
przez pose³ E. Gebhardt, w szczególno�ci dotycz¹ zast¹pienia zasady pañstwa
pochodzenia zasad¹ wzajemnego uznawania oraz zasad¹ pañstwa przyjmuj¹-
cego, a tak¿e wykre�lenia zapisów art. 16 projektu dyrektywy zwi¹zanych
z delegowaniem pracowników. W za³o¿eniu raport E. Gebhardt mia³ zostaæ
przyjêty jako raport IMCO i przedstawiony do g³osowania plenarnego. Jednak
swoj¹ propozycjê zmian przedstawi³o równie¿ EPP-ED. Mimo rozmów uzgod-
nieniowych we wrze�niu 2005 r. nie uda³o siê osi¹gn¹æ kompromisu miêdzy
EPS raport E. Gebhardt a EPP-ED.

27 Na podstawie informacji MSZ o stanie debaty w sprawie projektu dyrektywy o us³ugach
na rynku wewnêtrznym z czerwca 2005 r.

28 E. Gebhardt, sprawozdawczyni komisji opiniodawczej, Projekt sprawozdania w sprawie
projektu dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady dotycz¹cej us³ug na rynku wewnêtrznym,
[COM(2004)0002 � C6-0069/2004 � 2004/0001(COD)], Komisja Rynku Wewnêtrznego i Ochrony
Konsumentów.
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W opinii E. Gebhardt niedostateczne uregulowanie w dyrektywie kwestii
wzajemnej pewno�ci miêdzy pañstwami cz³onkowskimi w zakresie jako�ci us³ug
uniemo¿liwia zastosowanie zasady pañstwa pochodzenia. Dlatego konieczna
jest pe³niejsza harmonizacja, w szczególno�ci w zakresie jako�ci, ochrony po-
rz¹dku publicznego, minimalnego poziomu kwalifikacji itp. Z tego te¿ wzglê-
du, jej zdaniem, zasada pañstwa pochodzenia nie spe³nia wymogu proporcjo-
nalno�ci.

Modyfikacje projektu dyrektywy w opinii niektórych pañstw, w tym Pol-
ski, w zasadzie uniemo¿liwiaj¹ osi¹gniêcie pierwotnych celów dyrektywy, czyli
liberalizacji rynku us³ug. Wrêcz przeciwnie, nie tylko nie doprowadz¹ do usu-
niêcia istniej¹cych na rynku wewnêtrznym barier, ale umo¿liwiaj¹ wprowa-
dzenie nowych, czêsto sprzecznych z prawem traktatowym utrudnieñ w swo-
bodzie �wiadczenia us³ug i zak³adania przedsiêbiorstw us³ugowych na teryto-
rium UE29.

Podobnie krytyczny raport zosta³ przedstawiony przez Ann Van Lancker, spra-
wozdawcê Komisji Zatrudnienia i Spraw Spo³ecznych PE. Zgodnie z procedur¹
�wzmocnionej wspó³pracy� w PE raport A. Van Lancker po g³osowaniu w Komi-
sji Zatrudnienia zostanie bezpo�rednio w³¹czony do raportu E. Gebhardt. Po³¹-
czone raporty � po g³osowaniu w ramach IMCO, bêd¹ przedmiotem g³osowa-
nia na forum plenarnym PE w styczniu 2006 r.

Rozwi¹zania zaproponowane przez EPP�ED w mniejszym stopniu mody-
fikuj¹ pierwotn¹ propozycjê Komisji Europejskiej, ale równie¿ zawieraj¹ wie-
le istotnych modyfikacji, m.in. w odniesieniu do zakresu dyrektywy, wymo-
gów wobec pañstw cz³onkowskich, zasady pañstwa pochodzenia, delegowania
pracowników i nadzoru nad us³ugodawcami30. Propozycje EPP�ED obejmuj¹
w szczególno�ci:

· Zakres wy³¹czeñ � nieekonomiczne us³ugi interesu ogólnego, us³ugi au-
diowizualne, zak³ady i gry losowe, us³ugi wymienione w art. 45 TWE;

· Wykre�lenie zakazu wprowadzania nowych wymogów okre�lonych
w dyrektywie;

29 Stanowisko Polski wobec I i II czê�ci projektu raportu na temat dyrektywy o us³ugach na
rynku wewnêtrznym UE przygotowanego dla Parlamentu Europejskiego przez Evelyne Gebhardt
(Komisja Rynku Wewnêtrznego i Ochrony Konsumenta � IMCO), czerwiec 2005.

30 EPP-ED Group amendments Background note, 19 wrze�nia 2005.
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· Zast¹pienie zasady pañstwa pochodzenia przez �Internal Market Clause�,
która oznacza, ¿e zasada pañstwa pochodzenia funkcjonuje tylko w zakre-
sie dostêpu i wykonywania dzia³alno�ci us³ugowej, nie obejmuje natomiast
stosunków umownych i pozaumownych miêdzy �wiadcz¹cym us³ugê, klien-
tem, pracownikami i podmiotami trzecimi oraz dotycz¹cych zasad ochro-
ny �rodowiska, bezpieczeñstwa publicznego i zdrowia;

· Nowy system wspó³pracy administracyjnej;

· Wy³¹czenie kwestii dotycz¹cych pracowników delegowanych (art. 24
i art. 25).

Dylematy zwi¹zane z liberalizacj¹ rynku us³ug

Zasadniczym dylematem jest obecnie tempo prac nad projektem dyrekty-
wy. Niektóre pañstwa cz³onkowskie d¹¿¹ do zwolnienia prac i argumentuj¹, ¿e
opó�nienie mo¿e przynie�æ pozytywny skutek w postaci lepszego opracowania
szczegó³ów, które bêd¹ do zaakceptowania przez wszystkie pañstwa cz³onkow-
skie. W wiêkszo�ci opinii jednak dalsze opó�nianie prac mo¿e skutkowaæ ich
zaniechaniem, czyli brakiem liberalizacji sektora us³ug. Bêdzie to mia³o nie-
korzystny wp³yw na realizacjê za³o¿eñ Strategii lizboñskiej, w ramach której
dokoñczenie budowy rynku wewnêtrznego jest jednym z priorytetów. Z dru-
giej strony nawet przyjêcie dyrektywy nie oznacza natychmiastowego poja-
wienia siê efektów otwarcia rynku us³ug. Wynika to w du¿ej mierze z faktu,
¿e od momentu przyjêcia dyrektywy pañstwa cz³onkowskie bêd¹ potrzebowaæ
dwa�trzy lata na pe³ne jej wdro¿enie. Uwzglêdniaj¹c jednocze�nie charakter
projektu dyrektywy (dyrektywa �fazowa�), czê�æ rozwi¹zañ takich jak np. po-
jedyncze punkty kontaktowe bêdzie mog³a zostaæ zrealizowana jeszcze pó�-
niej, co znacznie odsuwa w przysz³o�æ pojawienie siê pozytywnych efektów
liberalizacji.

Uwzglêdniaj¹c postêp osi¹gniêty w pracach Rady podczas prezydencji bry-
tyjskiej oraz wyniki g³osowania IMCO, mo¿na oczekiwaæ, ¿e szanse na jego
przyjêcie w formie niewiele odbiegaj¹cej od propozycji Komisji s¹ obecnie
wiêksze ni¿ jeszcze we wrze�niu czy pa�dzierniku 2004 r. Prezydencji brytyj-
skiej uda³o siê osi¹gn¹æ postêp w pracach nad czê�ciami I, III i IV, z których
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najistotniejsza jest czê�æ III, zawieraj¹ca art. 16 dotycz¹cy zasady pañstwa
pochodzenia, oraz przedstawiæ ujednolicon¹ wersjê projektu dyrektywy
uwzglêdniaj¹c¹ wyniki dotychczasowych prac w ramach grupy roboczej ds.
konkurencyjno�ci i wzrostu. G³osowanie w IMCO równie¿ przynios³o zaska-
kuj¹co pozytywne wyniki, gdy¿ utrzymano � pod inn¹ nazw¹ � zasadê pañ-
stwa pochodzenia, a ca³y projekt nie zosta³ istotnie zmodyfikowany.

Obecnie trudno jest jednak okre�liæ szansê na zakoñczenie prac nad pro-
jektem dyrektywy. Przede wszystkim nie s¹ znane za³o¿enia prac podczas pre-
zydencji austriackiej. Ponadto niektóre pañstwa cz³onkowskie nie s¹ sk³onne
podejmowaæ debaty politycznej przed g³osowaniem plenarnym w Parlamencie
(wyniki g³osowania w IMCO zaniepokoi³y Francjê i Niemcy). Zatem prezy-
dencja austriacka mo¿e zaj¹æ pozycjê wyczekuj¹c¹ do g³osowania plenarnego,
a nawet do przedstawienia przez Komisjê opinii do poprawek przyjêtych przez
Parlament.

Nale¿y zwróciæ uwagê, ¿e jakkolwiek ewentualna rezygnacja z projektu
dyrektywy us³ugowej w obecnym kszta³cie czy te¿ ca³kowite wycofanie siê z
dyrektywy horyzontalnej liberalizuj¹cej ten sektor s¹ ma³o prawdopodobne, to
mo¿na siê spodziewaæ dalszych dzia³añ ze strony przeciwników dyrektywy
ukierunkowanych na opó�nienie jej przyjêcia. W istotnym stopniu utrudni to
realizacjê za³o¿eñ Strategii lizboñskiej w zakresie dokoñczenia budowy rynku
wewnêtrznego i budowy konkurencyjnej gospodarki wspólnotowej.
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Rozdzia³ III

US£UGI INTERESU OGÓLNEGO

Problematyka us³ug interesu ogólnego (UIO), a w szczególno�ci us³ug �wiad-
czonych w ogólnym interesie gospodarczym (UOIG), pozostaje co najmniej
od kilku lat w centrum debaty politycznej prowadzonej na forum instytucji Unii
Europejskiej. Wzrost zainteresowania rol¹ i miejscem tych us³ug w procesie
integracji europejskiej jest pochodn¹ procesów liberalizacji przeprowadzonych
w UE od pocz¹tku lat 80. Stopniowe otwieranie na konkurencjê rynków w tra-
dycyjnych sektorach u¿yteczno�ci publicznej, takich jak telekomunikacyjny,
transportowy, pocztowy i energetyczny, doprowadzi³o do likwidacji wielu mo-
nopoli oraz sk³oni³o do postawienia pytania o rolê w³adz publicznych w go-
spodarce rynkowej, gdy � z jednej strony � musz¹ one byæ gwarantem spraw-
nego funkcjonowania rynku, z drugiej za� ci¹¿y na nich obowi¹zek zapewnie-
nia w³a�ciwej poda¿y dóbr publicznych31.

Niniejszy rozdzia³ jest prób¹ syntetycznego ujêcia g³ównych w¹tków wspól-
notowej dyskusji na ten temat UIO. Pierwsza czê�æ rozdzia³u zostanie po�wiê-
cona definicji us³ug interesu ogólnego stosowanej w praktyce wspólnotowej
oraz pojêciu �us³ug �wiadczonych w ogólnym interesie gospodarczym� wystê-
puj¹cemu w postanowieniach Traktatu ustanawiaj¹cego Wspólnotê Europejsk¹
(TWE) i w przepisach Karty Praw Podstawowych. W drugiej czê�ci zostanie
omówiony przebieg debaty na temat us³ug interesu ogólnego od momentu opu-
blikowania przez Komisjê Europejsk¹ w 2003 r. Zielonej Ksiêgi na temat us³ug

31 Tradycyjnie wiêkszo�æ UIO by³a �wiadczona przez firmy pañstwowe. Stopniowo jednak
coraz wiêcej zadañ o charakterze u¿yteczno�ci publicznej przejmuje sektor prywatny. W przeko-
naniu zwolenników liberalizacji otwarcie rynków UIO prowadzi do wzrostu konkurencji, podno-
szenia jako�ci �wiadczonych us³ug oraz zwiêksza przejrzysto�æ ich finansowania.
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interesu ogólnego32. W zakoñczeniu rozdzia³u podjêto próbê zarysowania per-
spektyw rozwoju debaty na ten temat.

Definicja i zakres pojêæ:

us³ugi interesu ogólnego (UIO) oraz us³ugi �wiadczone w ogólnym in-
teresie gospodarczym (UOIG)

Termin �us³ugi interesu ogólnego� jako taki nie wystêpuje w prawodaw-
stwie wspólnotowym. Wywodzi siê on z praktyki i jest pochodn¹ pojêcia �us³ugi
�wiadczone w ogólnym interesie gospodarczym�, które zosta³o u¿yte w Trak-
tacie ustanawiaj¹cym Wspólnotê Europejsk¹. Z dokumentów Komisji Euro-
pejskiej33 wynika, ¿e zakres terminu �us³ugi interesu ogólnego� jest szerszy od
pojêcia �us³ugi �wiadczone w ogólnym interesie gospodarczym� i obejmuje
�zarówno us³ugi rynkowe, jak i us³ugi nierynkowe, które w³adze publiczne kla-
syfikuj¹ jako us³ugi u¿yteczno�ci publicznej/us³ugi �wiadczone w interesie po-
wszechnym i które podlegaj¹ okre�lonym zobowi¹zaniom z tytu³u �wiadczenia
us³ug publicznych�. Rozró¿nienie miêdzy interesem ogólnym a ogólnym inte-
resem gospodarczym jest zatem zwi¹zane z rodzajem, charakterem dzia³alno-
�ci prowadzonej w celu �wiadczenia us³ug u¿yteczno�ci publicznej. O ile
w pierwszym przypadku mamy do czynienia zarówno z us³ugami rynkowymi,
jak równie¿ nierynkowymi, o tyle w drugim � wy³¹cznie z us³ugami rynkowy-
mi. Us³ugi rynkowe to � w rozumieniu Komisji � us³ugi �wiadczone w ra-
mach dzia³alno�ci gospodarczej, natomiast us³ugi nierynkowe to takie, które
nie maj¹ charakteru gospodarczego i w zwi¹zku z tym nie podlegaj¹ przepi-
som traktatowym dotycz¹cym konkurencji i rynku wewnêtrznego.

Termin �us³ugi �wiadczone w ogólnym interesie gospodarczym�, jak ju¿
wspomniano, pojawia siê w postanowieniach TWE. Jest o nich mowa w art.
16 i art. 86 (2) TWE. Termin ten nie zosta³ zdefiniowany ani w tre�ci Trakta-
tu, ani w prawodawstwie wtórnym. W praktyce odnosi siê on do us³ug o cha-
rakterze gospodarczym, które, wed³ug pañstw cz³onkowskich lub Wspólnoty,

32 COM(2003) 270, Bruksela, 21 maja 2003.
33 M.in. w komunikatach na temat us³ug interesu ogólnego, które Komisja opublikowa³a

w 1996 i 2000 r.
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podlegaj¹ okre�lonym wymogom ze wzglêdu na kryterium u¿yteczno�ci pu-
blicznej. Pod pojêciem UOIG rozumie siê przede wszystkim us³ugi dostarcza-
ne przez wielki przemys³ sieciowy (np. transport, us³ugi pocztowe, energetyka
i telekomunikacja). Termin ten jest i mo¿e byæ stosowany tak¿e w odniesieniu
do innych rodzajów dzia³alno�ci gospodarczej, które wi¹¿¹ siê z obowi¹zkami
nak³adanymi z tytu³u �wiadczenia us³ug publicznych.

Do us³ug �wiadczonych w ogólnym interesie gospodarczym odwo³uje siê
tak¿e art. 36 Karty Praw Podstawowych, przyjêtej na szczycie Rady Europej-
skiej w Nicei w grudniu 2000 r. Przepis ten stanowi, ¿e w celu wspierania
spójno�ci spo³ecznej i terytorialnej Unia uznaje i respektuje dostêp do us³ug
�wiadczonych w ogólnym interesie gospodarczym w zakresie uregulowanym
przez przepisy krajowe i zwyczaje, zgodnie z TWE.

Równie¿ w projekcie traktatu konstytucyjnego znalaz³ siê zapis (artyku³ III-6)
podkre�laj¹cy znaczenie UOIG w�ród wspólnych warto�ci Unii i we wspiera-
niu jej spójno�ci spo³ecznej i terytorialnej oraz zapowied� uregulowania zasad
i warunków �wiadczenia UOIG, w szczególno�ci ekonomicznych i finansowych,
w drodze ustawy europejskiej.

Obowi¹zuj¹ce przepisy prawa wtórnego zawieraj¹ kilka elementów pozwa-
laj¹cych na zdefiniowanie pojêcia UOIG. Nale¿¹ do nich: koncepcja us³ugi uni-
wersalnej, obowi¹zek zapewnienia ci¹g³o�ci �wiadczenia us³ug, wymóg wyso-
kiej jako�ci us³ug, wymóg powszechnej dostêpno�ci us³ug oraz przepisy doty-
cz¹ce ochrony konsumenta. Powy¿sze zapisy identyfikuj¹ warto�ci i cele przy-
�wiecaj¹ce Wspólnocie w tym wzglêdzie.

Ponadto istniej¹ równie¿ specyficzne zobowi¹zania na³o¿one na podmioty
gospodarcze dzia³aj¹ce w poszczególnych sektorach. Nale¿y do nich wymóg
zapewnienia bezpieczeñstwa (np. w sektorze transportowym i energetycznym),
zagwarantowanie ci¹g³o�ci dostarczania us³ug w d³ugim okresie (energety-
ka), wymóg dostêpu do sieci (telekomunikacja) czy zapewnienie pluralizmu
w mediach.

Powy¿sze zapisy nie wp³ywaj¹ a priori na prawo, jakie maj¹ pañstwa cz³on-
kowskie do swobodnego definiowania us³ug interesu ogólnego. A zatem to pañ-
stwa cz³onkowskie nak³adaj¹ zobowi¹zania zwi¹zane z pojêciem �us³ugi uni-
wersalnej�, wyznaczaj¹ standardy jako�ci, okre�laj¹ prawa konsumenta itp. Trze-
ba jednak zaznaczyæ, ¿e stopieñ otwarcia rynku czy te¿ zasady konkurencji na
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tym rynku zosta³y uregulowane w przepisach prawa wspólnotowego. Wspól-
nota ma tak¿e kompetencje w innych dziedzinach maj¹cych bezpo�redni zwi¹-
zek z us³ugami interesu ogólnego, takich jak: rynek wewnêtrzny, polityka kon-
kurencji, zasady przyznawania pomocy publicznej, swoboda przep³ywu us³ug,
polityka spo³eczna, polityka konsumencka, polityka spójno�ci, sieci transeuro-
pejskie, przemys³, transport, badania naukowe, wymiana handlowa i podatki.
Tak wiêc zapisy Traktatu nadaj¹ Komisji uprawnienia, które pozwalaj¹ na pod-
jêcie dzia³añ maj¹cych na celu zapewnienie obywatelowi UE dostêpu do wy-
sokiej jako�ci us³ug interesu ogólnego. W praktyce obecne przepisy powoduj¹,
¿e w wielu przypadkach kompetencje Wspólnoty i pañstw cz³onkowskich siê
na siebie nak³adaj¹.

 Nie wnikaj¹c w zawi³o�ci interpretacyjne przedstawionych wy¿ej pojêæ,
mo¿na stwierdziæ, ¿e nie zosta³y one precyzyjnie zdefiniowane ani w prawie
wspólnotowym, ani w praktyce instytucji Wspólnoty. Nieprecyzyjne pozostaje
tak¿e rozró¿nienie miêdzy us³ugami o charakterze gospodarczym a us³ugami
nie maj¹cymi takiego charakteru. Wynika to w znacznej mierze z tego, ¿e oma-
wiane pojêcia, wypracowane na gruncie wspólnotowym, s¹ tak naprawdê pró-
b¹ sprowadzenia do wspólnego mianownika ró¿nych, a nierzadko bardzo od-
miennych, rozwi¹zañ prawnych stosowanych w poszczególnych pañstwach
cz³onkowskich, odzwierciedlaj¹cych ró¿nice historyczne, gospodarcze, kultu-
rowe oraz polityczne. Obiektywne trudno�ci w sprecyzowaniu tych pojêæ wy-
nikaj¹ te¿ z faktu, ¿e rzeczywisto�æ, któr¹ te pojêcia opisuj¹, ma charakter
dynamiczny. W warunkach szybkiego postêpu technologicznego niektóre us³ugi,
do niedawna jeszcze konieczne dla spo³eczeñstwa, stopniowo trac¹ na znacze-
niu, podczas gdy inne dopiero zyskuj¹ wymiar u¿yteczno�ci publicznej, uza-
sadniony nowymi potrzebami obywateli (np. dostêp do sieci teleinformatycz-
nych). Dlatego w obecnej debacie na temat us³ug interesu ogólnego pojawiaj¹
siê pytania o celowo�æ i mo¿liwo�æ doprecyzowania tych pojêæ.

Przebieg i g³ówne w¹tki debaty na temat us³ug
interesu ogólnego

Pocz¹tki inicjatywy na rzecz stworzenia wspólnotowej koncepcji us³ug in-
teresu ogólnego siêgaj¹ pierwszej po³owy lat 90. To wtedy CEEP (European
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Center of Enterprises with Public Participation and of Enterprises of General
Economic Interest) i rz¹d francuski zaproponowa³y opracowanie wspólnej eu-
ropejskiej karty us³ug publicznych, której postanowienia powinny byæ respek-
towane przez pañstwa cz³onkowskie UE oraz operatorów dzia³aj¹cych na ryn-
ku wewnêtrznym. W czerwcu 1995 r. Rada Europejska obraduj¹ca w Cannes
uzna³a, ¿e us³ugi interesu ogólnego nale¿¹ do wspólnych europejskich warto-
�ci. W uzgodnionym w 1997 r. Traktacie Amsterdamskim wprowadzono zmiany
w tre�ci art. 16 TWE. W nowym brzmieniu stanowi on, ¿e us³ugi �wiadczone
w ogólnym interesie gospodarczym s¹ jedn¹ ze wspólnych warto�ci Unii i ¿e
powierza siê Wspólnocie oraz jej pañstwom cz³onkowskim, ka¿demu w ramach
jego mo¿liwo�ci i kompetencji, odpowiedzialno�æ za dobre funkcjonowanie tych
us³ug. Prawo dostêpu obywateli do us³ug �wiadczonych w ogólnym interesie
gospodarczym zosta³o równie¿ zapisane w Karcie Praw Podstawowych, przy-
jêtej w Nicei w roku 2000.

 Pierwszego zbiorczego przegl¹du problematyki us³ug interesu ogólnego
dokona³a Komisja Europejska w komunikacie z 1996 r. Zosta³ on nastêpnie
zaktualizowany w roku 2000. Z kolei Parlament Europejski w raporcie przyjê-
tym w roku 2001 zasugerowa³, aby Komisja przedstawi³a projekt dyrektywy
ramowej dotycz¹cej us³ug interesu ogólnego. Postulat ten podjê³a m.in. Rada
Europejska obraduj¹ca w Barcelonie w marcu 2002 r., zobowi¹zuj¹c Komisjê
do podjêcia prac nad projektem dyrektywy. W odpowiedzi na wezwanie Rady
Europejskiej Komisja, uznaj¹c przygotowanie projektu dyrektywy za przed-
wczesne, opublikowa³a 21 maja 2003 r. Zielon¹ Ksiêgê w sprawie us³ug inte-
resu ogólnego.

Zielona Ksiêga

Celem opracowania Zielonej Ksiêgi by³o zainicjowanie zakrojonych na sze-
rok¹ skalê konsultacji publicznych dotycz¹cych tego, w jaki sposób najlepiej
promowaæ �wiadczenie wysokiej jako�ci us³ug interesu ogólnego w Unii Europej-
skiej. Komisja Europejska wysz³a z za³o¿enia, ¿e przedstawiony dokument po-
zwoli na uporz¹dkowanie jak dotychczas fragmentarycznej debaty na ten temat,
a rozpoznanie stanowisk pañstw cz³onkowskich i innych zainteresowanych pod-
miotów u³atwi porozumienie co do celowo�ci opracowania projektu dyrektywy
ramowej, a w razie jej potwierdzenia � równie¿ jego zawarto�ci.
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W Zielonej Ksiêdze podjêto cztery zasadnicze kwestie:

· Po pierwsze, czy istnieje potrzeba podjêcia dzia³añ na szczeblu wspól-
notowym i jaki powinien byæ ich zakres przy pe³nym poszanowaniu
zasady subsydiarno�ci;

· Po drugie, jakie zasady powinny zostaæ uwzglêdnione w dyrektywie ra-
mowej lub w innym instrumencie ogólnym dotycz¹cym UIO oraz jaka mia-
³aby byæ warto�æ dodana takiego instrumentu;

· Po trzecie, jak nale¿a³oby zdefiniowaæ pojêcie �dobrych praktyk� w
zakresie organizacji, regulacji prawnych, finansowania i oceny us³ug
interesu ogólnego, tak aby zagwarantowaæ, z jednej strony, poprawê kon-
kurencyjno�ci UE, z drugiej za� wysok¹ jako�æ tych us³ug i ich po-
wszechn¹ dostêpno�æ;

· Po czwarte, jakie �rodki prawne powinny zostaæ wprowadzone, aby
zwiêkszyæ bezpieczeñstwo prawne �wiadczenia us³ug interesu ogólne-
go oraz skorelowaæ cele: (1) utrzymania wysokiej jako�ci us³ug intere-
su ogólnego i (2) �cis³ego stosowania zasad dotycz¹cych konkurencji i
regu³ rynku wewnêtrznego.

Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie Zielonej Ksiêgi
o us³ugach interesu ogólnego

W odpowiedzi na Zielon¹ Ksiêgê Parlament Europejski przyj¹³ 14 stycznia
2004 r. po�wiêcon¹ jej rezolucjê. Jej projekt zosta³ opracowany przez francu-
skiego deputowanego Philippe�a Herzoga.

Parlament Europejski wezwa³ w niej Komisjê do przedstawienia wniosków
z konsultacji publicznych w sprawie Zielonej Ksiêgi oraz do zajêcia jednoznacz-
nego stanowiska w kwestii ustanowienia wspólnotowych ram prawnych (legal
framework)34. Sam Parlament opowiedzia³ siê za ich wprowadzeniem zgodnie

34 W przyjêtym przez Parlament tek�cie rezolucji (14.01.2004 r.) nie figuruje pojêcie �dyrek-
tywy ramowej�. Deputowani stosunkiem g³osów 291: 238 opowiedzieli siê za formu³¹ �ramy
prawne� (legal framework). Je�li chodzi o podstawê prawn¹ tak okre�lonego instrumentu, tekst
rezolucji wskazuje na art. 95 TWE (rynek wewnêtrzny), nie za� nowy art. III-6 zaproponowany
przez Konwent w projekcie Traktatu ustanawiaj¹cego Konstytucjê dla Europy. Tekst rezolucji
zawiera ponadto odniesienia do art. 16 TWE (us³ugi �wiadczone w ogólnym interesie gospodar-
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z procedur¹ kodecyzji i przy poszanowaniu zasady subsydiarno�ci, gdy imple-
mentowane s¹ regu³y dotycz¹ce rynku wewnêtrznego i konkurencji. Parlament
za¿¹da³ de facto prawa do wspó³decydowania równie¿ w odniesieniu do regu³
konkurencji, które podlegaj¹ wy³¹cznym kompetencjom Komisji. W szcze-
gólno�ci chodzi tu o pozbawienie Komisji (DG ds. konkurencji) mo¿liwo�ci
ustanowienia zasad finansowania us³ug interesu ogólnego na podstawie art. 86
ust. 3 TWE, a wiêc bez kodecyzji. Co do tre�ci postulowanego aktu prawnego,
PE opowiedzia³ siê za: (1) ustanowieniem wspólnych zasad �wiadczenia us³ug
interesu ogólnego, proponuj¹c przy tym kryteria uprawniaj¹ce do wy³¹czenia
niektórych rodzajów us³ug spod regu³ konkurencji (rozró¿nienie miêdzy us³u-
gami o charakterze ekonomicznym i nieekonomicznym) oraz (2) utrzymaniem
ró¿nych form finansowania UIO.

Spod zakresu stosowania regu³ konkurencji powinny � zdaniem PE � zo-
staæ wykluczone podstawowe us³ugi interesu ogólnego (m.in. edukacja, opie-
ka zdrowotna, opieka spo³eczna, podstawowe ubezpieczenia spo³eczne, spo-
³eczne budownictwo mieszkaniowe). Parlament sprzeciwi³ siê poza tym libe-
ralizacji sektorów zaopatrzenia w wodê i gospodarki odpadami oraz ich ure-
gulowaniu w ramach dyrektyw sektorowych.

Zdaniem PE systematyczna ocena funkcjonowania UIO powinna byæ prze-
prowadzana w ramach procesu koordynacji polityk narodowych w obrêbie Stra-
tegii lizboñskiej. Ocenie wp³ywu ex ante powinny natomiast podlegaæ dzia³a-
nia liberalizacyjne, odpowiednio przed rozpoczêciem ka¿dego kolejnego etapu
liberalizacji.

Parlament przypomnia³ tak¿e o fundamentalnym znaczeniu zasady subsydiar-
no�ci, zgodnie z któr¹ okre�lanie, organizacja oraz finansowanie us³ug interesu
ogólnego nale¿¹ do kompetentnych w³adz narodowych, regionalnych i lokalnych
w pañstwach cz³onkowskich. Dzia³ania podejmowane na poziomie Wspólnoty
w odniesieniu do UIO powinny zmierzaæ do zagwarantowania sprawnego funk-
cjonowania tych us³ug na rynku wewnêtrznym UE oraz do zapewnienia, by zasa-
dy konkurencji by³y zgodne z zasadami �wiadczenia us³ug publicznych (obowi¹z-
kami na³o¿onymi w zwi¹zku ze �wiadczeniem us³ug publicznych). Unia Europej-

czym), do Karty Praw Podstawowych (prawo obywateli UE do dostêpu do us³ug u¿yteczno�ci
publicznej), do art. I-3 projektu konstytucji (spójno�æ ekonomiczna, spo³eczna i terytorialna jako
jeden z celów UE) oraz art. I-5 (autonomia samorz¹dowa i regionalna).
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ska mo¿e równie¿ wspieraæ pañstwa cz³onkowskie w ich dzia³aniach oraz promo-
waæ projekty s³u¿¹ce realizacji interesu ogólnego Wspólnoty.

Bia³a Ksiêga na temat us³ug interesu ogólnego

W przyjêtej 12 maja 2004 r. Bia³ej Ksiêdze na temat us³ug interesu ogólne-
go35 Komisja Europejska przedstawi³a wnioski z publicznych konsultacji prze-
prowadzonych na podstawie Zielonej Ksiêgi z 2003 r. Szczególny nacisk Ko-
misja po³o¿y³a na fakt, ¿e w dziedzinie us³ug interesu ogólnego odpowiedzial-
no�æ jest podzielona miêdzy Uniê i pañstwa cz³onkowskie, podkre�li³a przy
tym � w my�l zasady subsydiarno�ci � pierwszorzêdn¹ rolê w³adz krajowych,
regionalnych i lokalnych w definiowaniu, organizowaniu, finansowaniu i kon-
troli �wiadczenia tych us³ug.

W opinii Komisji polityka UE w omawianej dziedzinie powinna siê kon-
centrowaæ na zapewnieniu wszystkim obywatelom oraz przedsiêbiorstwom
dostêpu do us³ug interesu ogólnego oraz na poprawie bezpieczeñstwa prawne-
go w zakresie ich �wiadczenia. W�ród podstawowych zasad, na których po-
winna siê opieraæ ta polityka, Komisja wymieni³a m.in.: wysoki poziom jako-
�ci i bezpieczeñstwa us³ug, poszanowanie praw u¿ytkowników i konsumen-
tów, zagwarantowanie powszechnego dostêpu, respektowanie ró¿norodno�ci
us³ug, zapewnienie przejrzysto�ci i bezpieczeñstwa prawnego oraz wymóg oceny
efektywno�ci tych us³ug.

W odniesieniu do jednej z podstawowych kwestii bêd¹cych przedmiotem
publicznych konsultacji, a mianowicie potrzeby opracowania dyrektywy ramo-
wej w sprawie us³ug interesu ogólnego Komisja stwierdzi³a, ¿e zdania s¹ po-
dzielone, a niektóre pañstwa cz³onkowskie oraz Parlament Europejski pozo-
staj¹ sceptyczne wobec takiej propozycji. W zwi¹zku z tym Komisja uzna³a,
¿e na obecnym etapie prac brakuje wystarczaj¹cych podstaw do stwierdzenia,
¿e dyrektywa ramowa stanowi³aby najlepsze rozwi¹zanie i wnios³aby warto�æ
dodan¹ w stosunku do obowi¹zuj¹cych regulacji sektorowych. W konsekwen-
cji Komisja postanowi³a nie przedk³adaæ propozycji dyrektywy ramowej i od³o-

35 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the Euro-
pean Economic and Social Committee and the Committee of the Regions White Paper on servi-
ces of general interest, COM (2004) 374 final.
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¿yæ ewentualn¹ decyzjê w tej sprawie do 2005 r. Do tego czasu zamierza nato-
miast kontynuowaæ podej�cie sektorowe, przedk³adaj¹c, w miarê potrzeb, od-
powiednie regulacje.

Uwzglêdniaj¹c wyniki konsultacji publicznych, Komisja uzna³a ponadto za
konieczne kontynuowanie prac nad uproszczeniem ram prawnych dotycz¹cych
finansowania us³ug interesu ogólnego.

W toku publicznej debaty nad us³ugami interesu ogólnego wy³oni³a siê rów-
nie¿ potrzeba ustanowienia jasnych i przejrzystych ram prawnych w zakresie
wyboru przedsiêbiorstw maj¹cych je �wiadczyæ. Komisja zamierza dokonaæ
przegl¹du prawodawstwa wspólnotowego, zapewniaj¹cego przejrzyste zasady
przyznawania koncesji na �wiadczenie ww. us³ug. W tym celu rozpoczê³a
konsultacje w sprawie tych aspektów partnerstwa publiczno-prywatnego, któ-
re wi¹¿¹ siê z problematyk¹ zamówieñ publicznych.

Wreszcie, pod wp³ywem opinii wyra¿onych w trakcie publicznych konsul-
tacji, Komisja uzna³a za konieczne wypromowanie systematycznego podej�cia
do us³ug spo³ecznych i zdrowotnych w celu rozpoznania ich specyfiki oraz
ustanowienia bardziej przejrzystych ram prawnych reguluj¹cych funkcjonowanie
i modernizacjê tego rodzaju us³ug. Komisja zamierza przedstawiæ wyniki swoich
prac w tej materii w komunikacie na temat spo³ecznych us³ug interesu ogólne-
go (w tym us³ug opieki zdrowotnej), który ma zostaæ przyjêty w 2005 r.

Polskie stanowisko w zakresie problematyki us³ug interesu
ogólnego

Pierwsza wstêpna wersja polskiego stanowiska w omawianej sprawie zo-
sta³a opracowana w zwi¹zku z konsultacjami zapocz¹tkowanymi po opubliko-
waniu przez Komisjê Zielonej Ksiêgi. Stanowisko to by³o i jest stopniowo roz-
budowywane, w miarê postêpu zarówno samej debaty na forum instytucji UE,
jak i prac oraz konsultacji w kraju. Ostatni¹ zaktualizowan¹ jego wersjê Komitet
Europejski Rady Ministrów przyj¹³ w czerwcu 2005 r.

We wspomnianym projekcie stanowiska polski rz¹d uznaje wagê rozwoju
wysokiej jako�ci us³ug interesu ogólnego w UE i zgadza siê, ¿e powinien on
zostaæ zaliczony do celów Wspólnoty. Jednocze�nie zachowuje do�æ pow�ci¹-
gliwy stosunek np. w kwestii przyznania Wspólnocie dodatkowych uprawnieñ
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w odniesieniu do UIO. Zasadniczo stanowisko polskiego rz¹du mo¿na uznaæ
za umiarkowane w tym sensie, ¿e opowiada siê raczej za udoskonalaniem sto-
sowanego obecnie podej�cia sektorowego ni¿ próbami horyzontalnego ujêcia
tej problematyki na poziomie wspólnotowym. W szczególno�ci polski rz¹d
zwraca uwagê na brak jednoznacznych przes³anek wskazuj¹cych na potrzebê
wprowadzenia ogólnej wspólnotowej regulacji dotycz¹cej us³ug interesu ogól-
nego oraz na obiektywne trudno�ci w realizacji tego postulatu, wynikaj¹ce
z du¿ych ró¿nic miêdzy poszczególnymi rodzajami UIO. W projekcie stano-
wiska rz¹d uznaje tak¿e, ¿e nie ma obecnie potrzeby powo³ywania regulato-
rów europejskich w poszczególnych sektorach i opowiada siê za rozwojem i
zacie�nianiem wspó³pracy miêdzy krajowymi organami regulacyjnymi.

Zamiast zakoñczenia � o przysz³o�ci debaty
na temat us³ug interesu ogólnego

Trudno przewidzieæ, jak dalej potoczy siê debata na temat us³ug interesu
ogólnego. W Bia³ej Ksiêdze Komisja Europejska postanowi³a nie przedk³adaæ
na obecnym etapie prac projektu dyrektywy ramowej, odk³adaj¹c decyzjê
w tej sprawie do momentu ratyfikacji traktatu konstytucyjnego, który dostar-
cza podstawy prawnej do przyjmowania ustaw europejskich dotycz¹cych oma-
wianej tu problematyki. Jednak¿e impas, w którym znalaz³ siê proces ratyfika-
cji Traktatu ustanawiaj¹cego Konstytucjê dla Europy po odrzuceniu go w refe-
rendach we Francji i w Holandii, mo¿e perspektywê przedstawienia projektu
takiej dyrektywy jeszcze bardziej odsun¹æ w czasie.
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Rozdzia³ IV

EUROPEJSKI MODEL SPO£ECZNY

Debata na temat modelu ekonomiczno-spo³ecznego Unii Europejskiej to-
czy siê ju¿ od dawna. Ostatnio nabiera ona jednak tempa, co wi¹¿e siê z po-
szukiwaniem odpowiedzi na wyzwania zwi¹zane z procesem globalizacji i ob-
ni¿aj¹cej siê konkurencyjno�ci gospodarek pañstw cz³onkowskich Unii Euro-
pejskiej. Staje siê równie¿ elementem wewnêtrznych debat, czego przyk³adem
by³y przegrane referenda w sprawie traktatu konstytucyjnego. W czê�ci doty-
cz¹cej sfery socjalnej debata ta toczy siê wokó³ tzw. europejskiego modelu spo-
³ecznego i konieczno�ci jego modernizacji lub te¿ obrony. Niestety, nie ma jasne-
go zdefiniowania samego terminu �europejski model spo³eczny�, co w zasadni-
czym stopniu utrudnia, lub nawet uniemo¿liwia, znalezienie konsensu w tym
zakresie36. Elementem tej dyskusji by³ równie¿ nieformalny szczyt Rady Euro-
pejskiej, który odby³ siê 27 pa�dziernika 2005 r., a �ci�lej szeroka debata po-
przedzaj¹ca samo spotkanie.

Z punktu widzenia konkurencyjno�ci Unii Europejskiej wydaje siê, ¿e dal-
sze harmonizowanie standardów socjalnych by³oby niewskazane. Obecne ró¿-
nice, chocia¿by w zakresie czasu pracy, wynikaj¹ g³ównie z ró¿nic w zakresie
efektywno�ci zatrudnionych lub te¿ przyjêtych zasad w relacjach pracownik�
pracodawca. Pañstwa cz³onkowskie zbyt ró¿ni¹ siê od siebie, aby mo¿liwa by³a
harmonizacja wiêkszo�ci przepisów w zakresie polityki spo³ecznej. Jednocze-

36 Jedyna bardzo ogólna definicja, któr¹ nale¿y przypomnieæ, zosta³a przyjêta przez Radê
Europejsk¹ podczas posiedzenia w Barcelonie w 2002 r. i brzmi ona: �Europejski model spo-
³eczny oparty jest na wydajnej gospodarce, wysokim poziomie ochrony socjalnej, edukacji i dia-
logu spo³ecznym�.
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�nie ró¿nice, jakie istniej¹ miêdzy pañstwami cz³onkowskimi, pozwalaj¹ na
porównywanie poszczególnych rozwi¹zañ i ich modyfikacjê, z uwzglêdnie-
niem najlepszych wzorców. Nie bez znaczenia jest równie¿ fakt wprowadza-
nia konkurencji miêdzy poszczególnymi modelami, co z kolei pozwala na ich
dostosowywanie do wyzwañ zwi¹zanych z globalizacj¹.

W niniejszym rozdziale zostan¹ przedstawione ró¿ne modele spo³eczne, które
wystêpuj¹ w pañstwach cz³onkowskich Unii Europejskiej, oraz ich elementy
wspólne, które pozwalaj¹ odró¿niæ zasady, jakimi kieruj¹ siê w polityce spo-
³ecznej pañstwa cz³onkowskie, od zasad stosowanych w pañstwach trzecich,
szczególnie w USA i Japonii. Przedstawiona zostanie równie¿ debata, jaka siê
toczy na ten temat w ró¿nych gremiach europejskich. Na zakoñczenie zostan¹
przedstawione wnioski i rekomendacje na przysz³o�æ, szczególnie w zakresie
konieczno�ci modernizacji polityki ekonomiczno-spo³ecznej.

Modele spo³eczne wystêpuj¹ce w pañstwach cz³onkowskich
Unii Europejskiej

Na pocz¹tku trzeba jasno stwierdziæ, i¿ w Unii Europejskiej nie ma jednego
powszechnie obowi¹zuj¹cego i akceptowanego modelu spo³ecznego. Mamy tu do
czynienia z co najmniej trzema (w literaturze przedmiotu mo¿na znale�æ nawet
podzia³ na piêæ modeli spo³ecznych, które funkcjonuj¹ w UE) modelami, które
s¹ charakterystyczne dla poszczególnych pañstw cz³onkowskich37. S¹ to:

· Model liberalny � charakterystyczny dla Wielkiej Brytanii i Irlandii (jed-
nak¿e model stosowany w tych pañstwach nie jest �czystym� modelem
liberalnym). Jego podstaw¹ jest za³o¿enie, i¿ pañstwo ma obowi¹zek
ingerowania tylko w przypadku, kiedy dana jednostka znalaz³a siê w sy-
tuacji wyj¹tkowej i bez pomocy sfery publicznej nie jest w stanie sama
sobie poradziæ. Do tego momentu odpowiedzialno�æ za zaspokajanie
potrzeb spoczywa na rynku prywatnym i rodzinie. Nie wyklucza to jed-
nak funkcjonowania obowi¹zkowych ubezpieczeñ spo³ecznych, po-
wszechnej s³u¿by zdrowia i zasi³ków rodzinnych. Gwarantowane jest

37 M. Ksiê¿opolski, Europejski model spo³eczny, ekspertyza wykonana na zlecenie UKIE,
czerwiec 2005 r.
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równie¿ pewne minimum dochodu, które pozostaje jednak na poziomie
o wiele ni¿szym ni¿ w innych krajach. Celem funkcjonowania tego
modelu jest maksymalizowanie aktywno�ci obywateli i niedopuszcza-
nie do wykorzystywania systemów zabezpieczenia spo³ecznego. Skut-
kuje jednak niskim poziomem bezpieczeñstwa spo³ecznego, znacznym
zró¿nicowaniem spo³ecznym i niebezpieczeñstwem szybkiego ubo¿enia.

· Model motywacyjny (konserwatywno-korporacyjny) � charakterystyczny
dla Niemiec i Austrii oraz, w mniejszym zakresie, Francji. W modelu
tym zak³ada siê, i¿ potrzeby spo³eczne powinny byæ zaspokajane zgod-
nie ze statusem danej osoby na rynku pracy oraz z uwzglêdnieniem
wk³adu, jaki wnosi ta osoba do systemu ubezpieczeniowego w czasie
swej aktywno�ci zawodowej. Istnieje tu powszechno�æ obowi¹zkowych
systemów ubezpieczeniowych reaguj¹cych na wszystkie rodzaje ryzyka
spo³ecznego. Ponadto osoby, które nie s¹ w stanie same zapewniæ sobie
minimum socjalnego i pozostaj¹ poza systemem ubezpieczeniowym,
otrzymuj¹ wsparcie ze sfery publicznej, które pozwala im funkcjono-
waæ w ¿yciu spo³ecznym. Powoduje to jednak zmniejszanie motywacji
do aktywno�ci spo³ecznej.

· Model nordycki (socjaldemokratyczny) � charakterystyczny dla krajów
skandynawskich, szczególnie dla Danii. W modelu tym powszechne jest
zaanga¿owanie pañstwa we wszystkie sfery spo³eczne. Zdecydowana
wiêkszo�æ �wiadczeñ przys³uguje ze wzglêdu na obywatelstwo danego
pañstwa. Zak³ada siê, i¿ przeniesienie odpowiedzialno�ci za gwaranto-
wanie poziomu ¿ycia na spo³eczeñstwo wynika z za³o¿enia, i¿ zarówno
rodzina, jak i rynek nie s¹ w stanie zapewniæ zaspokajania potrzeb na
odpowiednim poziomie. Rol¹ polityki spo³ecznej jest redystrybucja do-
chodów i gwarantowanie dostêpu do �wiadczeñ zgodnie z kryterium po-
trzeb. Realizacja tego modelu jest bardzo kosztowna i wymaga d³ugo-
okresowej stabilno�ci systemu finansów publicznych. Bardzo czêsto od-
powiedzi¹ na pogarszanie siê sytuacji na rynku pracy jest tworzenie
nowych miejsc pracy w sferze publicznej.

Te trzy modele s¹ jeszcze uzupe³niane o dwa dodatkowe: po³udniowoeuro-
pejski, charakterystyczny dla W³och i Hiszpanii, oparty na szeroko pojmowa-
nej zasadzie subsydiarno�ci oraz wschodnioeuropejski, charakterystyczny dla
�nowych� pañstw cz³onkowskich znajduj¹cych siê w procesie transformacji;
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opiera siê on na gwarantowaniu jedynie minimum socjalnego, przy jednocze-
snym jednak uprzywilejowaniu pewnych grup spo³ecznych.

Elementy ³¹cz¹ce poszczególne, wydawa³oby siê, na pierwszy rzut oka,
sprzeczne modele, widaæ dopiero w porównaniu ze strategiami spo³ecznymi
realizowanymi poza UE � g³ównie przez USA, Japoniê oraz inne kraje azja-
tyckie. W pewnym uproszczeniu mo¿na je uto¿samiaæ z katalogiem warto�ci,
którymi kieruj¹ siê poszczególne pañstwa cz³onkowskie UE w realizacji polityki
spo³ecznej i ekonomicznej, ni¿ z okre�lonymi i powszechnie obowi¹zuj¹cymi stan-
dardami (poza �wide³kami�, które zosta³y wprowadzone przez prawo wspólnoto-
we, np. w przypadku maksymalnego wymiaru czasu pracy). Z oczywistych po-
wodów niewskazane jest dokonywanie porównañ z modelami krajów arabskich
czy afrykañskich, które to albo nie prowadz¹ polityki spo³ecznej, albo te¿ ma
ona szcz¹tkowy charakter (wyj¹tkami s¹ tutaj takie pañstwa jak Kuwejt, które
realizuj¹ szerok¹ politykê spo³eczn¹, ale jej zakres wynika z praw obywatel-
skich i ich specyfiki ekonomicznej).

Wspólne warto�ci, którymi powinny siê kierowaæ pañstwa cz³onkowskie
Unii Europejskiej, wynikaj¹ bezpo�rednio z zapisów Traktatu Amsterdamskie-
go (obecnie w brzmieniu nadanym przez Traktat Nicejski). Dotycz¹ one: swo-
body migracji si³y roboczej, ³¹cznie z zapewnieniem �wiadczeñ socjalnych
migruj¹cym pracownikom, równego traktowania kobiet i mê¿czyzn w zakre-
sie warunków pracy, popierania �cis³ej wspó³pracy miêdzy krajami cz³onkow-
skimi w takich sferach, jak: zatrudnienie, prawo do pracy i warunki pracy, za-
bezpieczenie spo³eczne, kszta³cenie zawodowe, zapobieganie wypadkom przy
pracy i chorobom zawodowym, ochrona zdrowia w procesie pracy, prawo zrze-
szania siê i zawieranie uk³adów zbiorowych. Zosta³y one rozwiniête zarówno
przez rozporz¹dzenia i dyrektywy, jak równie¿ �miêkkie� akty prawne, np.
zalecenia i wytyczne. Ponadto poprzez tzw. metodê otwartej koordynacji na
poziomie wspólnotowym realizowana jest Europejska Strategia Zatrudnienia
oraz strategia przeciwdzia³ania wykluczeniu spo³ecznemu.

Mo¿na równie¿ wyodrêbniæ trzy ponadnarodowe warto�ci, które s¹ charak-
terystyczne dla dzia³añ spo³ecznych i socjalnych wszystkich pañstw cz³onkow-
skich UE. S¹ to:

· Kierowanie siê zasad¹ solidarno�ci spo³ecznej oznaczaj¹cej prawo oby-
watelskie do otrzymania pomocy w sytuacji, gdy dana jednostka znala-
z³a siê w trudnej sytuacji ¿yciowej.
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· Przekonanie, i¿ prowadzenie polityki spo³ecznej uzupe³nia dzia³ania
gospodarcze ukierunkowane na osi¹ganie postêpu ekonomicznego.

· Realizacja dialogu spo³ecznego, zapewniaj¹cego realny udzia³ obywa-
teli w procesie podejmowania decyzji ich dotycz¹cych.

Wydaje siê, i¿ w przypadku tylko tych trzech warto�ci mo¿emy mówiæ
o wspólnych podstawach europejskich modeli spo³ecznych.

Stan debaty w UE

Debata na temat �europejskiego modelu spo³ecznego� toczy siê praktycz-
nie nieprzerwanie od czasu powstania Europejskiej Wspólnoty Gospodarczej.
Nie doprowadzi³a ona dotychczas do konkretnego zdefiniowania samego ter-
minu �europejski model spo³eczny�. Wydaje siê, i¿ wielu uczestników debaty
u¿ywa tego terminu w znaczeniu ca³kowicie dowolnym, nie próbuj¹c nadaæ
mu konkretnego charakteru. W pewnym uproszczeniu mo¿na powiedzieæ, i¿
termin �europejski model spo³eczny� pojawia siê w trzech p³aszczyznach dys-
kusji, czyli:

· Ustalania wspólnych standardów, które bêd¹ obowi¹zywa³y w poszcze-
gólnych pañstwach cz³onkowskich (g³ównie w zakresie wybranych
aspektów prawa pracy, równouprawnienia kobiet i mê¿czyzn oraz bez-
pieczeñstwa i higieny pracy).

· Szukania rozwi¹zañ wprowadzania na poziom wspólnotowy dyskusji na
temat najlepszych wzorców w tych dziedzinach polityki, w których
Wspólnota nie ma bezpo�rednich kompetencji, co czynione jest m.in.
poprzez metodê otwartej koordynacji.

· Debaty politycznej na temat zasad, jakimi powinny siê kierowaæ pañ-
stwa cz³onkowskie w realizacji polityki spo³ecznej i gospodarczej.

Pierwsza kwestia ma w wiêkszo�ci przypadków charakter techniczny, zwi¹-
zany z uchwalaniem poszczególnych aktów prawnych, przy zastosowaniu me-
tody wspólnotowej. Stanowiska poszczególnych pañstw wynikaj¹ z ich prefe-
rencji w zakresie stosowania modelu, ale w wielu przypadkach udawa³o siê,
i nadal siê udaje, znale�æ kompromis. Istniej¹ jednak równie¿ akty prawne,
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które budz¹ wiele kontrowersji. Przyk³adem mo¿e byæ tutaj dyrektywa o nie-
których aspektach czasu pracy. Równocze�nie zdarzaj¹ siê sytuacje, w których
pañstwa cz³onkowskie modyfikuj¹ swoje stanowiska wraz ze zmian¹ rz¹du,
np. z socjaldemokratycznego na liberalny.

W drugim przypadku mamy do czynienia z przenoszeniem na poziom wspól-
notowy dyskusji na temat stosowania najlepszych rozwi¹zañ w zakresie poli-
tyk, których realizacja pozostaje domen¹ rz¹dów pañstw cz³onkowskich. Po-
ziom wspólnotowy ma tutaj byæ jedynie polem wymiany informacji i koordy-
nacji dzia³añ prowadzonych w poszczególnych pañstwach. Dotyczy to g³ów-
nie polityki zatrudnienia i zapobiegania wykluczeniu spo³ecznemu. W ostat-
nim czasie metod¹ otwartej koordynacji obejmowane s¹ równie¿ polityka zdro-
wotna i systemy emerytalne. Wielokrotnie metoda otwartej koordynacji staje
siê tak¿e sposobem stosowanym przez Komisjê Europejsk¹ na pozyskiwanie
informacji o planowanych dzia³aniach poszczególnych rz¹dów oraz form¹ na-
cisku na nie. Budzi to uzasadnione protesty ze strony administracji pañstw cz³on-
kowskich, które s¹ obligowane do sta³ego przedstawiania raportów z podej-
mowanych dzia³añ, co powoduje równie¿ wzrost biurokracji. Pojawia siê za-
rzut, i¿ samo raportowanie i chêæ zadowolenia KE zastêpuje realne dzia³ania
reformatorskie.

Trzecia kwestia ma z ca³¹ pewno�ci¹ najszerszy i najbardziej polityczny cha-
rakter. Chodzi o poszukiwanie rozwi¹zañ, których zastosowanie pozwala³oby uzy-
skaæ dobrobyt spo³eczny dla wszystkich obywateli i we wszystkich pañstwach
cz³onkowskich. Jest to pewnego rodzaju licytacja rozwi¹zañ uznawanych przez
poszczególne pañstwa za najlepsze. Jednocze�nie jednak w debacie tej u¿ywane
s¹ argumenty z innych dziedzin, w których to stosowane dzia³ania maj¹ mieæ
pozytywny lub negatywny wp³yw na sytuacjê spo³eczn¹ danego pañstwa cz³on-
kowskiego. Przyk³adem mo¿e byæ tutaj kwestia wp³ywu polityki monetarnej na
poziom ¿ycia. Wydaje siê, i¿ w dzisiejszej dyskusji w³a�nie aspekty polityczne
wysuwaj¹ siê na plan pierwszy. Toczy siê ona wokó³ hase³ konieczno�ci obrony
lub te¿ modernizacji �europejskiego modelu spo³ecznego�. Jednocze�nie bez pre-
cyzyjnego zdefiniowania, co to jest �europejski model spo³eczny�, nie mo¿na
okre�liæ, czego nale¿y broniæ lub te¿ co nale¿y modernizowaæ.

Natê¿enie debaty na temat spo³ecznych aspektów integracji europejskiej
nast¹pi³o w latach 80., kiedy przewodnicz¹cym Komisji Europejskiej by³
Jacques Delors, który za jeden z g³ównych celów uzna³ rozbudowê w³a�nie
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spo³ecznych aspektów integracji europejskiej. Wtedy te¿ powsta³y pierwsze dy-
rektywy dotycz¹ce g³ównie równouprawnienia kobiet i mê¿czyzn oraz bezpie-
czeñstwa i higieny pracy. Kolejne dyrektywy, odnosz¹ce siê g³ównie do wy-
branych aspektów prawa pracy, zosta³y uchwalone w latach 90. Pierwsze za-
sadnicze starcie miêdzy zwolennikami ró¿nych rozwi¹zañ w zakresie polityki
spo³ecznej i praw pracowniczych nast¹pi³o w roku 1989, przy okazji uchwala-
nia Europejskiej Karty Podstawowych Praw Pracowniczych. W wyniku weta
Wielkiej Brytanii dokument sta³ siê jedynie deklaracj¹, a nie zbiorem powszech-
nie obowi¹zuj¹cych zasad. Podobna dyskusja, choæ o mniejszych emocjach,
mia³a miejsce w trakcie debaty na temat Europejskiej Karty Praw Podstawo-
wych w czasie posiedzenia Rady Europejskiej w Nicei. Jedn¹ z najd³u¿ej oma-
wianych kwestii by³ zapis, czy Unia Europejska bêdzie d¹¿yæ do pe³nego, czy
te¿ �jedynie� wysokiego poziomu zatrudnienia. Ostatecznie uznano, i¿ celem
powinno byæ d¹¿enie do pe³nego zatrudnienia, z zastrze¿eniem, i¿ jest to prak-
tycznie nie do zrealizowania.

Polem obecnej dyskusji na temat �europejskiego modelu spo³ecznego� jest
Strategia lizboñska. W swoich pierwotnych za³o¿eniach mia³a ona niezbyt roz-
budowany aspekt spo³eczny. Sytuacja zmieni³a siê podczas marcowego posie-
dzenia Rady Europejskiej w roku 2002 w Barcelonie, kiedy to zadecydowano
o uzupe³nieniu Strategii lizboñskiej o rozbudowany w¹tek spo³eczny38. W owym
czasie kwestia nie budzi³a praktycznie ¿adnych kontrowersji. Wydawa³o siê, i¿
Unia Europejska przezwyciê¿a recesjê gospodarcz¹ i jest przygotowana na
sprostanie wyzwaniom zwi¹zanym zarówno z rozszerzeniem, jak i z globali-
zacj¹. Dlatego te¿ zadecydowano, i¿ Strategia lizboñska powinna d¹¿yæ do
wzmocnienia �europejskiego modelu spo³ecznego�, który prowadzi do zapew-
niania wszystkim obywatelom UE zatrudnienia jako najlepszego sposobu na
ograniczanie ubóstwa. Stwierdzono równie¿, i¿ chodzi tu o odpowiedniej ja-
ko�ci miejsca pracy oraz o wzmocnienie wysi³ków, które mog³yby zapobiegaæ
wykluczeniu spo³ecznemu.

Kolejnym wa¿nym dla dyskusji na temat �europejskiego modelu spo³ecz-
nego� wydarzeniem by³ �ródokresowy przegl¹d Strategii lizboñskiej, który mia³
miejsce podczas posiedzenia Rady Europejskiej w dniach 22 i 23 marca 2005 r.
Przygotowaniom do szczytu i przegl¹du towarzyszy³a o¿ywiona debata na te-

38 Konkluzje Rady Europejskiej z posiedzenia w Barcelonie, 15�16 marca 2002 r.
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mat aspektów spo³ecznych integracji europejskiej oraz zasad, jakimi powinny
siê kierowaæ pañstwa cz³onkowskie w zakresie polityki spo³ecznej i gospodar-
czej. Zosta³a ona zapocz¹tkowana opublikowaniem raportu Grupy Wysokiego
Szczebla, która obradowa³a pod przewodnictwem Wima Koka39. W ¿adnym
miejscu tego raportu nie znalaz³ siê zapis mówi¹cy o konieczno�ci rezygnacji
czy te¿ zasadniczego przeorientowania �europejskiego modelu spo³ecznego�.
Napisano jedynie, i¿ utrzymanie podstaw tego modelu, zapewniaj¹cego oby-
watelom UE wysoki standard ¿ycia, bêdzie wymaga³o wielu istotnych dzia³añ.
G³ównymi z nich mia³yby byæ dzia³ania ukierunkowane na zmiany na rynkach
pracy40. Autorzy raportu zdecydowali siê jednak na podanie bardzo klarownej
rekomendacji, i¿ wszystkie dzia³ania powinny byæ ukierunkowane na wzrost
gospodarczy i zatrudnienie. Reakcje na raport by³y zró¿nicowane jedynie w
niewielkim stopniu. Zdecydowana wiêkszo�æ krajów popar³a g³ówne tezy ra-
portu, zwracaj¹c uwagê na kwestie mniej istotne. Przyk³adowo kraje nordyc-
kie wskazywa³y, ¿e, ich zdaniem, w niewystarczaj¹cym stopniu uwzglêdnione
zosta³y aspekty �rodowiskowe. Natomiast Wielka Brytania i Polska wskazy-
wa³y na zbyt �miêkkie� potraktowanie konieczno�ci modernizacji relacji na
rynku pracy w kierunku ich uelastycznienia.

Kolejnym dokumentem, który by³ szeroko omawiany na forum unijnym,
by³ komunikat Komisji Europejskiej przygotowany na marcowe posiedzenie
Rady Europejskiej w 2005 r.41 W swoim dokumencie KE powtórzy³a g³ówne
przes³anie p³yn¹ce z raportu Grupy Wysokiego Szczebla o konieczno�ci skon-
centrowania siê na dzia³aniach ukierunkowanych na wzrost gospodarczy i za-
trudnienie. Jednocze�nie jednak zdecydowano siê na wprowadzenie zapisu
o konieczno�ci modernizacji, ale zarazem promowania �europejskiego modelu
spo³ecznego�. Zapis ten zosta³ poddany ostro¿nej krytyce ze strony przedstawi-
cieli Francji i Belgii. Nie dotyczy³a ona jednak samej modernizacji, ale raczej
konieczno�ci utrzymania wysokiego poziomu zabezpieczenia spo³ecznego, któ-
ry, zdaniem tych krajów, zapewnia poczucia bezpieczeñstwa obywatelom pañstw

39 Sprostaæ wyzwaniom � Strategia lizboñska na rzecz wzrostu i zatrudnienia, Raport Grupy
Wysokiego Szczebla, listopad 2004.

40 Powtórzono wiele zapisów z raportu Jobs, Jobs, Jobs � creating more employment in Eu-
rope, listopad 2003.

41 Wspólne dzia³ania na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia � nowy start Strategii
lizboñskiej, Komisja Europejska, luty 2005.
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cz³onkowskich. Zdecydowanie bardziej o¿ywiona debata toczy³a siê nad in-
nym komunikatem Komisji Europejskiej, mianowicie w sprawie agendy spo-
³ecznej, wspieraj¹cej �ródokresowy przegl¹d Strategii lizboñskiej42. Komisja
Europejska zdecydowa³a o przedstawieniu projektu komunikatu, który wzbu-
dzi³ bardzo wiele kontrowersji. Wezwa³a w nim do szerokiej modernizacji sys-
temów spo³ecznych obowi¹zuj¹cych w pañstwach cz³onkowskich, nadania prio-
rytetu zatrudnienia nad korzystaniem z systemu zabezpieczenia spo³ecznego
oraz uelastycznienia prawa pracy. Spotka³o siê to z poparciem m.in. Wielkiej
Brytanii, Polski oraz Irlandii. Zdecydowany sprzeciw wyrazi³y natomiast m.in.
Szwecja, Belgia i Francja. Ostatecznie przyjêto wersjê kompromisow¹, w któ-
rej uznano za konieczne unowocze�nienie �europejskiego modelu spo³eczne-
go�, ale jednocze�nie zrezygnowano z zapisów dotycz¹cych bezpo�rednio ko-
nieczno�ci uelastycznienia relacji na rynkach pracy, uznaj¹c, i¿ poszczególne
pañstwa cz³onkowskie bêd¹ mia³y ca³kowit¹ swobodê w zakresie wyboru me-
tod i �rodków w zakresie realizacji reform.

Dyskusja na temat �europejskiego modelu spo³ecznego� toczona na po-
cz¹tku 2005 r. nie zapowiada³a emocji, jakie wyst¹pi³y bezpo�rednio przed
posiedzeniem Rady Europejskiej w marcu 2005 r. Mia³o to bezpo�redni zwi¹-
zek z kampani¹ przed referendum na temat traktatu konstytucyjnego we
Francji oraz projektu dyrektywy o us³ugach na rynku wewnêtrznym, któr¹
uznano w niektórych �rodowiskach za g³ówne zagro¿enie dla �europejskiego
modelu spo³ecznego�. Francja, która przez d³u¿szy czas nie sprzeciwia³a siê
co do zasady projektowi, w wyniku debaty publicznej przed referendum za-
czê³a go kwestionowaæ (unaocznieniem obaw sta³ siê �polski hydraulik�, któ-
ry mia³ niby powodowaæ masowe bezrobocie we Francji). Podczas posie-
dzenia Rady Europejskiej Francja zakwestionowa³a zapis dotycz¹cy pro-
jektu dyrektywy uzgodniony wcze�niej w ramach Rady Unii Europejskiej
ds. Konkurencyjno�ci i zaproponowa³a wykre�lenie odniesienia do tej kwe-
stii w konkluzjach z Rady Europejskiej. Ostatecznie jednak w podsumo-
waniu z prac Rady znalaz³o siê odniesienie do konieczno�ci kontynuowa-
nia prac nad projektem dyrektywy o us³ugach na rynku wewnêtrznym. Do-
dano jednocze�nie zapis o konieczno�ci takiej jego nowelizacji, aby liberaliza-
cja rynku us³ug nie powodowa³a perturbacji w realizacji �europejskiego mo-

42 Komunikat Komisji Europejskiej w sprawie Agendy Spo³ecznej, luty 2005.
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delu spo³ecznego�43. Ponadto Rada Europejska zleci³a Komisji Europejskiej
przygotowanie jesieni¹ 2005 r. specjalnego raportu, który mia³by wskazaæ mo¿-
liwo�ci dalszego finansowania �europejskiego modelu spo³ecznego�. Raport ten
mia³ byæ podstaw¹ dyskusji na pa�dziernikowym, specjalnym posiedzeniu Rady
Europejskiej. Ostatecznie jednak komunikat KE, który zosta³ wydany przed
posiedzeniem Rady Europejskiej, odwo³uje siê g³ównie do wyzwañ zwi¹za-
nych z globalizacj¹, gdzie �europejski model spo³eczny� odgrywa jedynie dru-
gorzêdn¹ rolê.

Dyskusja na temat �europejskiego modelu spo³ecznego� toczy³a siê (i to-
czy nadal) w kontek�cie zapisów traktatu konstytucyjnego. Z jednej strony
padaj¹ argumenty, i¿ projekt Traktatu w niewystarczaj¹cym stopniu uwzglêd-
nia warto�ci i zasady �europejskiego modelu spo³ecznego�, z drugiej za� poja-
wiaj¹ siê g³osy, i¿ Karta Praw Podstawowych, która zosta³a w³¹czona do tek-
stu Traktatu ustanawiaj¹cego Konstytucjê dla Europy, daje wystarczaj¹ce pra-
wa socjalne obywatelom UE i w tym zakresie ju¿ nic nie powinno siê zmieniæ.
Kwestiê tê najdobitniej artyku³owano podczas referendum we Francji, gdzie
ostatecznie Traktat odrzucono.

Dokumentem szeroko dyskutowanym w kontek�cie �europejskiego modelu
spo³ecznego� by³o przemówienie komisarza odpowiedzialnego za sprawy so-
cjalne i zatrudnienie, Vladimira Spidli. W swoim wyst¹pieniu podczas semi-
narium zorganizowanego przez Lizbon Council wezwa³ on do modernizacji
�europejskiego modelu spo³ecznego�, wskazuj¹c, i¿ bez tego niemo¿liwa bê-
dzie reakcja na zagro¿enia wynikaj¹ce z globalizacji, jak równie¿ ze starzenia
siê spo³eczeñstwa. Jednocze�nie bardzo jasno da³ do zrozumienia, i¿ koniecz-
ne jest pozostawienie podstaw tego modelu jako pozytywnie wyró¿niaj¹cego
Uniê Europejska spo�ród innych regionów �wiata. Jego zdaniem podstaw¹
dzia³añ podejmowanych we wszystkich pañstwach cz³onkowskich powinno byæ
zapewnianie obywatelom pañstw cz³onkowskich szans na pe³ny udzia³ w ¿y-
ciu spo³ecznym. Aby tego dokonaæ, nale¿y szukaæ kompromisu miêdzy zabez-
pieczeniem spo³ecznym a elastyczno�ci¹.

Najszerszym opracowaniem przygotowanym w kontek�cie debaty na temat
�europejskiego modelu spo³ecznego� by³a analiza A. Sapira Globalisation and

43 Konkluzje z posiedzenia Rady Europejskiej w dniach 22 i 23 marca 2005 r.
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the reform of european social models. Najwa¿niejszym elementem opracowa-
nia by³a prezentacja ró¿nic miêdzy poszczególnymi modelami, co mia³o udo-
wodniæ tezê, i¿ w UE nie ma jednego, powszechnie obowi¹zuj¹cego modelu spo-
³ecznego. Autor skupi³ siê na czterech modelach funkcjonuj¹cych w �starych�
pañstwach cz³onkowskich. Pope³ni³ jednak b³¹d metodologiczny, nie uwzglêdnia-
j¹c w swoim opracowaniu specyfiki modelu wschodnioeuropejskiego (nazywane-
go czasem postsocjalistycznym). Co prawda, wnioski, jakie wysnuto z porów-
nania, nie straci³y na swojej aktualno�ci, ale jednocze�nie brak odniesienia do
modelu, który z pewnymi ró¿nicami funkcjonuje w 8 pañstwach cz³onkowskich
i obejmuje 80 mln ludzi, budzi uprawnione w¹tpliwo�ci.

Stanowisko Polski

Polska w debacie na temat �europejskiego modelu spo³ecznego� wskazy-
wa³a na niejednoznaczno�æ samego terminu, co w zasadniczym stopniu utrud-
nia osi¹gniêcie kompromisu co do zasad jego ewentualnej modernizacji. Jed-
nocze�nie w swoich stanowiskach zarówno wobec raportu Grupy Wysokiego
Szczebla, komunikatów KE, jak równie¿ w trakcie posiedzeñ poszczególnych
gremiów Unii Europejskiej, przedstawiciele polscy wskazywali na konieczno�æ
promowania zatrudnienia nad korzystaniem z systemu zabezpieczenia spo³eczne-
go czy te¿ modernizacji stosunków na rynku pracy w kierunku ich uelastycz-
nienia. Zdecydowany sprzeciw budzi³y równie¿ wszelkiego rodzaju pomys³y
dalszej harmonizacji przepisów socjalnych czy te¿ przenoszenia odpowiedzial-
no�ci za dzia³ania w sferze polityki spo³ecznej na poziom wspólnotowy. W zakre-
sie zarzutu dotycz¹cego negatywnego wp³ywu dyrektywy o us³ugach na rynku
wewnêtrznym na mo¿liwo�æ realizacji �europejskiego modelu spo³ecznego�
Polska postulowa³a o ich skonkretyzowanie w celu mo¿liwo�ci znalezienia
sposobów rozwi¹zania tego problemu.

Wnioski i rekomendacje

Z obserwacji debaty na temat �europejskiego modelu spo³ecznego� mo¿na
wywnioskowaæ, i¿ dyskusja toczy siê nie na temat warto�ci wspólnych dla
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wszystkich pañstw cz³onkowskich UE, ale raczej na temat systemu zabezpie-
czenia spo³ecznego. Nikt np. nie kwestionuje ani nie podaje pomys³ów na ra-
dykalne zmiany w zakresie dialogu spo³ecznego czy równouprawnienia kobiet
i mê¿czyzn. Jednocze�nie jednak dyskutuje siê na temat rozwi¹zañ, które po-
zwoli³yby na uelastycznienie relacji pracodawca�pracownik. Na marginesie
mo¿na równie¿ wspomnieæ, i¿ dyskusja na temat czasu pracy zosta³a wywo³a-
na przez wyrok Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwo�ci i prawdopodobnie
gdyby nie ten fakt, dzisiaj by jej nie by³o. Wydaje siê, i¿ debata, prowadzona
szczególnie w czasie francuskiego referendum na temat traktatu konstytucyj-
nego, sugerowa³a, i¿ model spo³eczny stosowany we Francji jest najbli¿szy �eu-
ropejskiemu modelowi spo³ecznemu�, co mia³oby oznaczaæ, ¿e wszelkie dzia-
³ania, które mog¹ zagra¿aæ modelowi francuskiemu, s¹ analogicznie gro�ne dla
modelu europejskiego. Jest to jednak uproszczenie, szczególnie w kontek�cie
typologii podanej na pocz¹tku rozdzia³u. W ¿adnej mierze nie nale¿y kojarzyæ
�europejskiego modelu spo³ecznego� z modelem francuskim, brytyjskim, pol-
skim czy ¿adnym innym.

Bior¹c powy¿sze czynniki pod uwagê, nale¿y jasno wskazaæ, i¿ dyskusja
na temat �europejskiego modelu spo³ecznego�, toczona obecnie na poziomie
wspólnotowym, dotyczy de facto odpowiedzi na pytania o aktywno�æ pañstwa
w zapewnianiu bezpieczeñstwa socjalnego obywatelom. G³ówny problem to
znalezienie modelu, który � z jednej strony � nie bêdzie �zabija³� aktywno�ci
obywatelskiej i przeciwdzia³a³ bierno�ci, szczególnie na rynku pracy, z drugiej
za� bêdzie przewidywa³ mo¿liwo�æ udzielania pomocy obywatelom, którzy w
wyniku ró¿nych czynników takiej aktywno�ci ze strony pañstwa wymagaj¹ i
oczekuj¹. Nie bez znaczenia jest tutaj równie¿ fakt implikacji finansowych
wynikaj¹cych z funkcjonowania systemów zabezpieczenia spo³ecznego. Nale-
¿y jednak bardzo wyra�nie powiedzieæ, i¿ debata taka powinna siê toczyæ na
poziomie pañstw narodowych, a nie wspólnotowym. Próba narzucania przez
jedne pañstwa innym swojego modelu spo³ecznego czy te¿ harmonizowanie
poszczególnych dzia³añ jest ze wszech miar niewskazane. Pañstwa cz³onkow-
skie powinny samodzielnie poszukiwaæ w³asnych rozwi¹zañ, które pozwol¹
uwzglêdniæ ich specyfikê oraz do�wiadczenia. Równie¿ tempo przeprowadza-
nia zmian, o ile s¹ one oczywi�cie konieczne (wydaje siê jednak, ¿e co do tego
istnieje zgoda), musi byæ zale¿ne od decyzji podejmowanych na poziomie na-
rodowym.
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Przeniesienie debaty na poziom wspólnotowy by³oby wskazane wtedy, kie-
dy kwestionowane by³yby naczelne warto�ci odró¿niaj¹ce modele stosowane
w pañstwach cz³onkowskich od modeli stosowanych w innych regionach �wiata.
Wydaje siê jednak, i¿ obecnie istnieje szeroki konsens co do warto�ci wspól-
nych i nie s¹ one kwestionowane. Co prawda, od czasu do czasu s³ychaæ g³osy
wskazuj¹ce na konieczno�æ rezygnacji z zasady solidarno�ci, zgodnie z któr¹
ka¿demu obywatelowi nale¿y siê pomoc, ale nie znajduj¹ one poparcia i nie s¹
powa¿nie brane pod uwagê.

W kontek�cie dyskusji na temat �europejskiego modelu spo³ecznego� zna-
czenie mia³a debata podczas nieformalnego posiedzenia Rady Europejskiej
w pa�dzierniku 2005 r. Zgodnie z oczekiwaniami dyskusja nie dotyczy³a kata-
logu warto�ci, lecz stanowi³a raczej wymianê zdañ na temat dzia³añ realizo-
wanych w ramach polityk poszczególnych pañstw cz³onkowskich, czyli de facto
skupia³a na kwestiach szczegó³owych, a nie na samym �europejskim modelu
spo³ecznym�.
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Rozdzia³ V

HARMONIZACJA PODATKÓW
DOCHODOWYCH OD PRZEDSIÊBIORSTW

Kwestia opodatkowania osób prywatnych i firm jest tematem poruszanym
w licznych analizach dotycz¹cych konkurencyjno�ci poszczególnych pañstw
�wiata, w tym cz³onków Unii Europejskiej. Obci¹¿enia podatkowe stanowi¹
jeden z g³ównych czynników branych pod uwagê przy podejmowaniu decyzji
o lokowaniu inwestycji wewnêtrznych i zagranicznych. Równie¿ poziom opo-
datkowania osób prywatnych podatkiem dochodowym jest elementem wyboru
miejsca pobytu, szczególnie tych jednostek, które s¹ w posiadaniu znacznych
�rodków finansowych. Z punktu widzenia funkcjonowania pañstwa mamy do
czynienia z poszukiwaniem takich rozwi¹zañ podatkowych, które zapewni¹
mo¿liwo�æ realizacji przyjêtych zadañ, z drugiej za� strony nie spowoduj¹ utraty
atrakcyjno�ci dla inwestycji bezpo�rednich oraz ewentualnych przenosin przed-
siêbiorstw i, w mniejszej skali, osób prywatnych. Ostatnio coraz wiêcej pañstw
decyduje siê na znacz¹ce uproszczenie systemu podatkowego i wprowadzenie
stawki liniowej. G³ówna debata w tym zakresie toczy siê o wysoko�æ podatku
liniowego. Jednocze�nie w literaturze przedmiotu trwa dyskusja na temat ewen-
tualnych skutków harmonizacji stawek podatkowych w integruj¹cych siê ob-
szarach gospodarczych, szczególnie w UE. Zdecydowana wiêkszo�æ ekonomi-
stów jest zdania, i¿ w przypadku niepe³nej integracji gospodarczej, czyli w przy-
padku istnienia zasadniczych ró¿nic w zakresie rozwoju gospodarczego i np.
efektywno�ci zatrudnienia, wprowadzanie w kilku pañstwach takiego samego
systemu podatkowego by³oby niewskazane z punktu widzenia konieczno�ci
utrzymywania konkurencji miêdzy poszczególnymi krajami. Mog³oby to skut-
kowaæ równie¿ niewydolno�ci¹ systemów finansów publicznych oraz znacz¹-
cymi wahaniami w zakresie dochodów pañstw, co z kolei wp³ywa³oby na mo¿-
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liwo�æ realizacji przez nie obowi¹zków. Ponadto negatywnie wp³ywa³oby na
konkurencyjno�æ ca³ego obszaru gospodarczego.

 W niniejszym rozdziale podjêto próbê przedstawienia g³ównych kwestii
podejmowanych w tocz¹cej siê w Unii Europejskiej w ostatnich latach dysku-
sji nad harmonizacj¹ przepisów dotycz¹cych podatków dochodowych od przed-
siêbiorstw. Rozdzia³ rozpoczyna siê od krótkiego omówienia przyczyn niewiel-
kiego, jak dotychczas, stopnia harmonizacji tych przepisów we Wspólnocie.
Nastêpnie dokonano krótkiej charakterystyki obecnej debaty na temat podat-
ków dochodowych, wyró¿niaj¹c w niej dwa nurty: pierwszy � zwi¹zany z pra-
cami nad przedstawion¹ przez Komisjê Europejsk¹ propozycj¹ wprowadzenia
w UE wspólnej skonsolidowanej podstawy opodatkowania oraz drugi � zwi¹-
zany z obawami przed wzrostem konkurencji podatkowej w obrêbie UE ze
strony nowych pañstw cz³onkowskich oraz politycznymi reakcjami na te oba-
wy. Opisowi pierwszego i drugiego nurtu debaty po�wiêcone s¹ dwie kolejne
zasadnicze czê�ci rozdzia³u. W zakoñczeniu wysuniêto kilka przypuszczeñ co
do dalszego przebiegu procesu harmonizacji podatkowej w UE.

Krótki rys historyczny

Kwestia harmonizacji podatków dochodowych od przedsiêbiorstw jest obec-
na w dyskusjach prowadzonych na forum UE od kilkudziesiêciu lat. Mimo wielu
inicjatyw i prób jej przeprowadzenia, podejmowanych pocz¹wszy od lat 60.
(m.in. raport komisji Neumarka z 1962 r., memoranda Komisji Europej-
skiej z 1967 i 1969 r., raport Rudinga z 1992 r.), przepisy dotycz¹ce podatków
dochodowych pozostaj¹ w Unii Europejskiej nadal w bardzo niewielkim stop-
niu zharmonizowane44.

44 Dorobek prawny Unii Europejskiej w dziedzinie podatków dochodowych od przedsiêbiorstw
ogranicza siê zasadniczo do trzech dyrektyw reguluj¹cych wybrane aspekty zwi¹zane z prze-
szkodami o charakterze podatkowym, jakie napotykaj¹ podmioty prowadz¹ce dzia³alno�æ gospo-
darcz¹ w dwóch lub w wiêkszej liczbie pañstw cz³onkowskich. Wspomniane trzy dyrektywy to:
dyrektywa Rady o wspólnym systemie podatkowym dla fuzji, podzia³ów, wniesienia maj¹t-
ku i zamiany udzia³ów w odniesieniu do spó³ek ró¿nych pañstw cz³onkowskich [90/434/EWG];
dyrektywa o wspólnym systemie podatkowym w odniesieniu do spó³ek-matek i spó³ek-córek ró¿-
nych pañstw cz³onkowskich [90/435/EWG]; dyrektywa Rady o wspólnym systemie podatkowym
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Przyczyn takiego stanu rzeczy nale¿y upatrywaæ przede wszystkim w po-
stanowieniach Traktatu ustanawiaj¹cego Wspólnotê Europejsk¹ (TWE). O ile
art. 93 TWE jest podstaw¹ prawn¹ ujednolicania na poziomie prawa wspólno-
towego podatku obrotowego, podatku akcyzowego i innych podatków po�red-
nich, o tyle w odniesieniu do podatków bezpo�rednich sytuacja wygl¹da od-
miennie. W Traktacie nie ma bowiem wyra�nego, sformu³owanego expressis
verbis nakazu harmonizacji przepisów dotycz¹cych podatków bezpo�rednich.
Dotychczasowe regulacje prawne w tym zakresie zosta³y przyjête na podsta-
wie ogólnie sformu³owanego art. 94 Traktatu, zgodnie z którym ujednoliceniu
powinny podlegaæ uregulowania prawne maj¹ce bezpo�redni wp³yw na funk-
cjonowanie rynku wewnêtrznego. Z tego wzglêdu podatki bezpo�rednie pod-
legaj¹ harmonizacji tylko w takim stopniu, jaki jest niezbêdny do zapewnienia
swobody przep³ywu kapita³u miêdzy pañstwami cz³onkowskimi. Poza tym istot-
nym czynnikiem ograniczaj¹cym rozwój wspólnotowego prawodawstwa w zakresie
podatków bezpo�rednich jest wymóg jednomy�lno�ci przy podejmowaniu przez
Radê UE decyzji w sprawach podatkowych.

W konsekwencji zasadnicze aspekty zwi¹zane z konstrukcj¹ podatków do-
chodowych od osób prawnych (takie jak stawki i podstawa opodatkowania)
nie sta³y siê przedmiotem regulacji na poziomie wspólnotowym i pozostaj¹
w wy³¹cznej gestii pañstw cz³onkowskich.

Dwa nurty w dyskusji nad harmonizacj¹ podatków
dochodowych

W ostatnich latach zagadnienie reformy podatkowej powraca w Unii ze
zdwojon¹ si³¹. Po pierwsze, jako jeden z w¹tków ogólnej debaty na temat kon-
kurencyjno�ci UE, prowadzonej w kontek�cie Strategii lizboñskiej. O potrze-
bie wprowadzenia wspólnej skonsolidowanej podstawy wymiaru podatku docho-
dowego od osób prawnych jest mowa zarówno w raporcie Grupy Wysokiego

w odniesieniu do wyp³at odsetek i nale¿no�ci licencyjnych miêdzy spó³kami powi¹zanymi ró¿-
nych pañstw cz³onkowskich [2003/49/WE].

W dziedzinie podatków dochodowych od osób fizycznych przyjêto Dyrektywê Rady 2003/
48/WE z 3 czerwca 2003 r. w sprawie opodatkowania zysków z oszczêdno�ci w formie odsetek
z lokat bankowych.
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Szczebla, która obradowa³a pod przewodnictwem Wima Koka45, jak i w komu-
nikacie Komisji Europejskiej na wiosenne posiedzenie Rady Europejskiej
w 2005 r.46 Ujednolicenie zasad opodatkowania przedsiêbiorstw prowadz¹cych dzia-
³alno�æ w kilku pañstwach cz³onkowskich jest tu traktowane jako jedna z zasadni-
czych reform niezbêdnych do dokoñczenia prac nad stworzeniem rynku wewnêtrz-
nego. Z kolei samo �rozszerzenie i pog³êbienie rynku wewnêtrznego� jest uzna-
wane za jeden z warunków realizacji Strategii lizboñskiej, a zatem osi¹gniêcia
wy¿szego wzrostu gospodarczego oraz wzmocnienia konkurencyjno�ci gospodar-
ki UE. Ten nurt debaty jest zwi¹zany z pracami prowadzonymi przez Komisjê
Europejsk¹, zapocz¹tkowanymi publikacj¹ w pa�dzierniku 2001 r. komunikatu w
sprawie eliminacji barier podatkowych na rynku wewnêtrznym UE47.

Drugi nurt debaty w sprawie harmonizacji przepisów w dziedzinie opodat-
kowania przedsiêbiorstw wydaje siê mieæ charakter dora�nie polityczny i bie-
rze swój pocz¹tek w wypowiedziach czo³owych europejskich polityków z okresu
od kwietnia 2004 r., w których pada³y pod adresem �nowych� pañstw cz³on-
kowskich zarzuty o stosowanie tzw. dumpingu podatkowego. W �lad za nimi
pojawi³y siê propozycje harmonizacji stawek podatku dochodowego od przed-
siêbiorstw oraz powi¹zania wysoko�ci stawek podatkowych z p³atno�ciami
z tytu³u funduszy strukturalnych. Ten nurt debaty jest reakcj¹ na zwiêkszenie
siê konkurencji podatkowej w UE w zwi¹zku z przyst¹pieniem do Wspólnoty
nowych pañstw stosuj¹cych ni¿sze stawki podatku dochodowego od przedsiê-
biorstw ni¿ �stare� pañstwa Unii.

Patrz¹c na te dwa nurty w dyskusji o harmonizacji opodatkowania przed-
siêbiorstw w UE, nie sposób nie zwróciæ uwagi na wystêpuj¹ce miêdzy nimi
ró¿nice w podej�ciu do problematyki podatkowej. Propozycje formu³owane
w pierwszym z nich dotycz¹, a przynajmniej wydaj¹ siê dotyczyæ, wy³¹cznie
ujednolicenia podstawy opodatkowania podatkiem dochodowym od osób praw-

45 Facing the challenge. The Lisbon strategy for growth and employment; listopad 2004.
46 Communication to the Spring European Council. Working together for growth and

jobs. A new start for the Lisbon Strategy � COM(2005)24 of 2nd February 2005.
47 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament and the

Economic and Social Committee: Towards an Internal Market without tax obstacles. A strategy
for providing companies with a consolidated corporate tax base for their EU�wide activities
[COM(2001)582 final of 23 October 2001] oraz Commission Staff working Paper: Company
Taxation in the Internal Market [(SEC 2001) 1681 of 23 October 2001].
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nych i wynikaj¹ z prze�wiadczenia o potrzebie podjêcia kompleksowych dzia-
³añ na rzecz wyeliminowania przeszkód podatkowych utrudniaj¹cych dzia³al-
no�æ przedsiêbiorstw na rynku wewnêtrznym. Z kolei propozycje formu³owa-
ne w ramach drugiego nurtu debaty wybiegaj¹ o wiele dalej, bo dotycz¹ har-
monizacji stawek podatku dochodowego od przedsiêbiorstw i wydaj¹ siê byæ
powodowane przede wszystkim d¹¿eniem niektórych pañstw cz³onkowskich
do odgórnego ograniczenia konkurencji podatkowej wewn¹trz UE.

Nurt pierwszy dyskusji �
Wokó³ prac nad ujednoliceniem podstawy opodatkowania

Prace nad ustanowieniem wspólnej skonsolidowanej podstawy opodatko-
wania dla przedsiêbiorstw zosta³y zapocz¹tkowane � jak ju¿ wy¿ej wspomnia-
no � wraz z publikacj¹ przez Komisjê Europejsk¹ w 2001 r. komunikatu w spra-
wie eliminacji barier podatkowych na rynku wewnêtrznym UE. Komisja przed-
stawi³a w nim obszerne omówienie przeszkód o charakterze podatkowym, utrud-
niaj¹cych dzia³alno�æ przedsiêbiorstw na rynku wewnêtrznym, oraz cztery kon-
cepcje harmonizacji w dziedzinie opodatkowania przedsiêbiorstw: 1) opodat-
kowanie w kraju macierzystym [Home State Taxation], 2) wspóln¹ skonsoli-
dowan¹ podstawê opodatkowania [Common Consolidated Base Taxation], 3)
europejski podatek dochodowy od przedsiêbiorstw [European Corporate In-
come Tax] oraz 4) obowi¹zkow¹ zharmonizowan¹ podstawê opodatkowania
[Compulsory Harmonised Tax Base].

W trakcie teoretycznych i politycznych dyskusji, które mia³y miejsce po
publikacji komunikatu, koncentrowano siê na dwóch fakultatywnych rozwi¹-
zaniach: wspólnej skonsolidowanej podstawie opodatkowania oraz opodatko-
waniu w pañstwie macierzystym. Dwie pozosta³e koncepcje zosta³y w zasa-
dzie odrzucone jako zbyt daleko id¹ce i w zwi¹zku z tym skazane ze wzglê-
dów politycznych na niepowodzenie.

W lipcu 2004 r., w znacznej mierze pod wp³ywem rozpêtanej w kwietniu
2004 r. przez niektóre stare pañstwa cz³onkowskie dyskusji na temat rzekome-
go dumpingu podatkowego stosowanego przez nowe pañstwa cz³onkowskie,
Komisja Europejska opracowa³a dwa nieoficjalne dokumenty (tzw. non papers)
dotycz¹ce odpowiednio Wspólnej skonsolidowanej podstawy opodatkowania
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przedsiêbiorstw w UE (CCTB)48 oraz Opodatkowania ma³ych i �rednich przed-
siêbiorstw wed³ug podstawy opodatkowania stosowanej w ich pañstwach ma-
cierzystych (rezydencji) (HST)49. Obydwa zosta³y przygotowane na nieformal-
ne posiedzenie Rady ECOFIN w dniach 10�11 wrze�nia 2004 r.

W kontek�cie niniejszego rozdzia³u istotny wydaje siê przede wszystkim
pierwszy dokument, dotycz¹cy wspólnej skonsolidowanej podstawy wymiaru
podatku dochodowego od przedsiêbiorstw. Zgodnie z zamys³em Komisji do-
kument ten mia³ pos³u¿yæ do przeprowadzenia rekonesansu, ustalenia, jak wiele
pañstw cz³onkowskich jest gotowych poprzeæ � co do zasady � prace nad wspól-
n¹ podstaw¹ opodatkowania. Komisja wskaza³a w nim najwa¿niejsze kwestie,
g³ównie o charakterze technicznym, które bêd¹ wymaga³y rozstrzygniêcia
w toku szczegó³owych prac.

W opinii Komisji wspólna skonsolidowana podstawa wymiaru podatku
dochodowego dawa³aby przedsiêbiorstwom prowadz¹cym dzia³alno�æ w przy-
najmniej dwóch pañstwach cz³onkowskich mo¿liwo�æ obliczania (skonsolido-
wanych) dochodów uzyskiwanych w obrêbie rynku wewnêtrznego UE zgod-
nie z zupe³nie nowymi zasadami okre�lonymi w ramach wspólnej unijnej pod-
stawy opodatkowania. Rozwi¹zanie to pozwoli³oby na ograniczenie kosztów
wynikaj¹cych z konieczno�ci dostosowania siê do odmiennych zasad obowi¹-
zuj¹cych w systemach podatkowych poszczególnych pañstw cz³onkowskich,
a tak¿e skutecznie przeciwdzia³a³oby barierom utrudniaj¹cym prowadzenie dzia-
³alno�ci na rynku wewnêtrznym UE (np. trudno�ciom w zakresie efektywnej
regulacji cen transferowych oraz brakowi odpowiednich regulacji dotycz¹cych
kompensowania strat w dzia³alno�ci transgranicznej).

Wprowadzenie omawianego rozwi¹zania skutkowa³oby odej�ciem od krajo-
wych standardów rachunkowo�ci stosowanych przez pañstwa cz³onkowskie w
odniesieniu do transakcji transgranicznych przeprowadzanych w obrêbie grup
przedsiêbiorstw. Chocia¿ pañstwa cz³onkowskie s¹dz¹, ¿e s¹ w stanie zachowaæ
pe³n¹ suwerenno�æ w decydowaniu o tym, które przepisy podatkowe stosowaæ, to
w rzeczywisto�ci ich decyzje dotycz¹ce w³asnych podstaw opodatkowania s¹, i to

48 Commission Non�paper to informal Ecofin Council, 10 and 11 September 2004: A COM-
MON CONSOLIDATED EU CORPORATE TAX BASE [1 July 2004]

49 Commission Non-paper to informal Ecofin Council, 10 and 11 September 2004: HOME
STATE TAXATION FOR SMALL AND MEDIUM�SIZED ENTERPRISES [1 July 2004].
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ju¿ od wielu lat, wzajemnie od siebie zale¿ne. Ta wspó³zale¿no�æ bêdzie siê te¿
zapewne coraz bardziej zwiêksza³a. Co wiêcej, w obecnym stanie rzeczy systemy
podatkowe pañstw cz³onkowskich s¹ w coraz wiêkszym stopniu nara¿one na ta-
kie szkodliwe zjawiska jak oszustwa podatkowe i unikanie opodatkowania, które
�wykorzystuj¹� w³a�nie s³abo�ci wynikaj¹ce ze stosowania w obrêbie rynku we-
wnêtrznego UE odrêbnych zasad rachunkowo�ci. Funkcjonuj¹cy system jest kosz-
towny zarówno dla przedsiêbiorstw, jak i w³adz podatkowych ze wzglêdu na ge-
nerowane koszty administracyjne i dostosowawcze. Jako przyk³ad Komisja przy-
wo³a³a zró¿nicowane i z³o¿one problemy w zakresie cen transferowych. Szczegó-
³owe inicjatywy, takie jak Wspólne Forum ds. Cen Transferowych (Joint Transfer
Pricing Forum), s¹ bardzo przydatne, jednak nigdy nie bêd¹ mog³y doprowadziæ
do pe³nego rozwi¹zania tych problemów. Wymienione powody przes¹dzaj¹ � zda-
niem Komisji � o pilnej potrzebie stworzenia wspólnej podstawy opodatkowania
dla przedsiêbiorstw, a przez to potwierdzenia, ¿e ich rynkiem �krajowym� jest
rynek wewnêtrzny UE.

W omawianym dokumencie Komisji przedstawione zosta³y najwa¿niejsze
dylematy, które bêd¹ wymaga³y rozstrzygniêcia w trakcie prac nad ujednolice-
niem podstawy opodatkowania. Oto najwa¿niejsze z nich:

Obowi¹zkowy czy fakultatywny charakter wspólnej podstawy
opodatkowania (WPO)

Z czysto ekonomicznego punktu widzenia wprowadzenie wspólnej podsta-
wy opodatkowania jako mechanizmu obowi¹zkowego (mog¹cego docelowo za-
st¹piæ podstawy opodatkowania stosowane przez poszczególne pañstwa cz³onkow-
skie) by³oby najrozs¹dniejszym i najbardziej efektywnym rozwi¹zaniem. Tym
bardziej, ¿e taki obowi¹zkowy mechanizm skuteczniej zapobiega³by zjawisku
unikania opodatkowania. Komisja podkre�li³a jednak, ¿e ze wzglêdu na niepowo-
dzenie wcze�niejszych prób harmonizacji podstaw opodatkowania, trudno oczeki-
waæ, ¿e pañstwa cz³onkowskie zgodz¹ siê na tego rodzaju rozwi¹zanie, a je�li nawet,
to proces poszukiwania kompromisu bêdzie d³ugotrwa³y i ¿mudny.

W porównaniu z pierwszym wariantem, bardziej �realistycznym� rozwi¹-
zaniem wydaje siê zastosowanie wspólnej podstawy opodatkowania jako me-
chanizmu fakultatywnego, czyli pozostawienie przedsiêbiorstwom mo¿liwo�ci
wyboru miêdzy WPO a funkcjonuj¹cymi równolegle krajowymi podstawami
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opodatkowania. Co wiêcej, ma ono wiele praktycznych zalet: pozwala unik-
n¹æ gwa³townej zmiany obowi¹zuj¹cych zasad i zwi¹zanego z ni¹ ryzyka oraz
pozostawia pañstwom cz³onkowskim wiêksz¹ kontrolê nad przebiegiem pro-
cesu harmonizacji. Poza tym mechanizm fakultatywny jest zgodny z za³o¿e-
niami wspólnej podstawy opodatkowania jako rozwi¹zania zaadresowanego do
przedsiêbiorstw prowadz¹cych dzia³alno�æ transgraniczn¹.

Komisja stwierdzi³a te¿, ¿e nie le¿y w jej intencji forsowanie powszechnej
harmonizacji obejmuj¹cej swoim zasiêgiem równie¿ krajowe przepisy podat-
kowe jedynie dla samego ich ujednolicenia. Prace nad wspóln¹ podstaw¹ opo-
datkowania mo¿na by rozpocz¹æ bez konieczno�ci uprzedniego podejmowania
decyzji co do szczegó³owych kwestii, takich jak okre�lenie, które przedsiêbior-
stwa mia³yby prawo wyboru WPO i na jakich warunkach, etc.

Wspólna podstawa opodatkowania � dla wszystkich przedsiêbiorstw
czy dla okre�lonych ich grup?

Wspólna podstawa opodatkowania bêdzie atrakcyjnym rozwi¹zaniem przede
wszystkim dla wiêkszych przedsiêbiorstw. Twierdzenie to by³oby tym bardziej
uzasadnione, je�li jako punkt wyj�cia do stosowania WPO wykorzystano by Miê-
dzynarodowe Standardy Rachunkowo�ci (MSR). Je�li chodzi o ma³e i �rednie
przedsiêbiorstwa prowadz¹ce dzia³alno�æ w wiêcej ni¿ jednym pañstwie cz³onkow-
skim, to skutecznym rozwi¹zaniem by³oby wprowadzenie metody �opodatkowa-
nia w pañstwie macierzystym� (bêd¹cej tematem drugiego non paper Komisji).

Je�li pañstwa cz³onkowskie na to przystan¹, mo¿na by � zdaniem Komisji �
ograniczyæ stosowanie wspólnej podstawy opodatkowania do wiêkszych przed-
siêbiorstw, np. tych notowanych na gie³dzie lub osi¹gaj¹cych okre�lony pu³ap
obrotów.

Wspólna podstawa opodatkowania czy wspólna skonsolidowana
podstawa opodatkowania (WSPO)

Zdaniem Komisji to w³a�nie mo¿liwo�æ obliczania skonsolidowanych do-
chodów z dzia³alno�ci transgranicznej stanowi o atrakcyjno�ci wspólnej pod-
stawy opodatkowania. Stosowanie w ka¿dym z pañstw cz³onkowskich takich
samych zasad okre�lania podstawy opodatkowania bez mo¿liwo�ci konsolida-
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cji dochodów podlegaj¹cych opodatkowaniu (sama wspólna podstawa opodat-
kowania) przynios³oby przedsiêbiorstwom znacznie mniejsze korzy�ci; istot-
nym problemem pozostawa³yby nadal ceny transferowe. Komisja przyznaje
jednak, ¿e wprowadzenie wspólnej skonsolidowanej podstawy opodatkowania
wi¹¿e siê z pewnymi trudno�ciami natury praktycznej: konsolidacja wymaga
opracowania szczegó³owych zasad oraz, co wa¿niejsze, osi¹gniêcia przez pañ-
stwa cz³onkowskie porozumienia w kwestii mechanizmu podzia³u podstawy
opodatkowania. Wyzwanie jest tym wiêksze, ¿e wydaje siê panowaæ zgoda co
do tego, ¿e metody sporz¹dzania skonsolidowanych sprawozdañ finansowych
wed³ug zasad okre�lonych w MSR nie nadaj¹ siê do wykorzystania w celach
podatkowych. Co wiêcej, pe³na konsolidacja oznacza natychmiastowe odczu-
walne skutki w zakresie wp³ywów podatkowych pañstw cz³onkowskich, cho-
cia¿ z czasem zostan¹ one czê�ciowo zrównowa¿one.

Z drugiej strony, nawet zastosowanie samej (nie skonsolidowanej) wspól-
nej podstawy opodatkowania przynosi znaczne korzy�ci w postaci redukcji
kosztów dostosowawczych. Dlatego je�li zaistnieje taka potrzeba, mo¿na by-
³oby wprowadziæ wspóln¹ skonsolidowan¹ podstawê opodatkowania przedsiê-
biorstw stopniowo: najpierw utworzyæ wspóln¹ podstawê opodatkowania,
a dopiero potem wypracowaæ metodê konsolidacji. Od postêpu prac bêdzie za-
le¿eæ, czy implementacja WSPO powinna równie¿ przebiegaæ w dwóch eta-
pach. Niezale¿nie od tego nale¿y prowadziæ prace nad mechanizmem reparty-
cji podstawy opodatkowania (formula apportionment).

Mimo wskazanych trudno�ci Komisja zdecydowanie opowiedzia³a siê za
konsolidacj¹, traktuj¹c j¹ � z uwagi na zak³adane korzy�ci ekonomiczne � jako
niezbêdny cel do osi¹gniêcia w perspektywie d³ugoterminowej i pozostaj¹cy
w �cis³ej korelacji z procesem finalizacji rynku wewnêtrznego.

Omówiony wy¿ej dokument Komisji w sprawie wprowadzenia wspólnej
skonsolidowanej podstawy opodatkowania by³ przedmiotem dyskusji mini-
strów finansów UE-25 podczas nieformalnego posiedzenia Rady ds. Ekono-
micznych i Finansowych w dniach 10�11 wrze�nia 2004 r. Ministrowie finan-
sów zgodzili siê na wysuniêt¹ przez Komisjê Europejsk¹ propozycjê powo³a-
nia grupy studyjnej, która ma przeanalizowaæ mo¿liwo�ci harmonizacji syste-
mów podatkowych w Unii Europejskiej.

Grupa studyjna, powo³ana wstêpnie na trzy lata, rozpoczê³a swoje prace
w listopadzie 2004 r. Bior¹ w nich udzia³ eksperci ze wszystkich 25 pañstw
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cz³onkowskich. Grupa ma siê spotykaæ 4 razy do roku. Spotkania podgrup maj¹
byæ organizowane na zasadzie ad hoc. Prace grupy maj¹ charakter techniczny
i udzia³ w nich przedstawicieli poszczególnych pañstw nie wi¹¿e siê z podej-
mowaniem przez te pañstwa jakichkolwiek politycznych zobowi¹zañ.

Nale¿y siê spodziewaæ, ¿e po zakoñczeniu prac przez grupê studyjn¹ Ko-
misja Europejska wyst¹pi z inicjatyw¹ legislacyjn¹ w sprawie ujednolicenia
podstawy opodatkowania, adresowan¹ do wszystkich pañstw cz³onkowskich.

Kwestia skonsolidowanej podstawy opodatkowania dla przedsiêbiorstw po-
wróci³a równie¿ w komunikacie KE, który zosta³ przygotowany specjalnie na
nieformalne posiedzenie Rady Europejskiej 27 pa�dziernika 2005 r. KE uzna³a
w nim, ¿e wzrost konkurencyjno�ci UE wymaga osi¹gniêcia porozumienia i wpro-
wadzenia we Wspólnocie jednolitej podstawy opodatkowania.

Nurt drugi dyskusji �
Dumping podatkowy i propozycje harmonizacji stawek
podatku dochodowego od przedsiêbiorstw

Nurt drugi dyskusji o harmonizacji w UE podatków dochodowych od przed-
siêbiorstw zosta³ zapocz¹tkowany w kwietniu 2004 r., gdy w wypowiedziach
kilku czo³owych europejskich polityków pojawi³y siê zarzuty o stosowanie tzw.
dumpingu podatkowego przez nowe pañstwa cz³onkowskie UE. Kanclerz Nie-
miec Gerhard Schröder zwróci³ uwagê na bardzo niski poziom opodatkowania
przedsiêbiorstw w nowych pañstwach cz³onkowskich, który, jego zdaniem, grozi
przenoszeniem produkcji znad Renu do tych pañstw UE, w których obci¹¿enia
podatkowe przedsiêbiorstw s¹ najmniejsze. Przestrzeg³ równie¿, ¿e stosowa-
niem bardzo niskich podatków nie mo¿na tworzyæ warunków sprzyjaj¹cych
przyci¹gniêciu inwestorów. Zaznaczy³ te¿, ¿e je�li nowe pañstwa cz³onkow-
skie nadal bêd¹ stosowa³y niskie podatki, wykorzystuj¹c jednocze�nie �rodki
wspólnotowe na budowê infrastruktury, to konieczne bêdzie podjêcie powa¿-
nej dyskusji na ten temat w UE. Wielokrotnie na temat rzekomego dumpingu
podatkowego wypowiada³ siê w tym okresie ówczesny minister finansów Fran-
cji Nicolas Sarkozy, który wskazywa³ na potrzebê zastanowienia siê nad ogra-
niczeniem wielko�ci pomocy strukturalnej dla nowych pañstw cz³onkowskich,
je¿eli te nie podnios¹ stawek podatku dochodowego. Jego zdaniem nie mo¿na
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zaakceptowaæ faktu, ¿e, z jednej strony, nowe pañstwa cz³onkowskie obni¿aj¹
stawki podatku dochodowego, z drugiej za� domagaj¹ siê wy¿szych transfe-
rów z bud¿etu wspólnotowego. Stanowisko to popar³ równie¿ premier Szwecji
Göran Persson. Swój zdecydowany sprzeciw wobec zarzutów o dumping podat-
kowy i propozycji powi¹zania wielko�ci pomocy przyznawanej w ramach fun-
duszy strukturalnych z poziomem opodatkowania przedsiêbiorstw wyrazi³y: Ir-
landia, Wielka Brytania, S³owacja, £otwa, Litwa, Estonia i Polska.

Kolejnym elementem w kampanii przeciwko rzekomemu dumpingowi po-
datkowemu by³ list wystosowany 26 maja 2004 r. przez ministrów finansów
Niemiec i Francji Hansa Eichela i Sarkozy�ego do komisarza Fritsa Bolkeste-
ina. W li�cie obaj ministrowie wezwali Komisjê Europejsk¹ do mo¿liwie szyb-
kiego przed³o¿enia propozycji dotycz¹cej jednolitej podstawy obliczania po-
datków od przedsiêbiorstw. Propozycje te powinny tak¿e dotyczyæ wprowa-
dzenia minimalnych stawek podatku dochodowego od przedsiêbiorstw w UE.
Do francusko-niemieckiej inicjatywy na rzecz harmonizacji stawek podatku
dochodowego od przedsiêbiorstw przy³¹czy³ siê równie¿ minister finansów
Holandii Gerrit Zalm. Za¿¹da³ on ustalenia w UE minimalnego opodatkowa-
nia firm na poziomie 20%.

W omawianej dyskusji zabra³a równie¿ g³os Komisja Europejska, podkre-
�laj¹c, ¿e jakkolwiek popiera ujednolicenie podstawy opodatkowania, gdy¿
upro�ci³oby to ksiêgowo�æ korporacji prowadz¹cych dzia³alno�æ w ca³ej UE,
niemniej jednak jest zdecydowanie przeciwna harmonizacji stawek, ze wzglê-
du na to, ¿e ró¿na jest w krajach cz³onkowskich wydajno�æ (w nowych kra-
jach cz³onkowskich kilkakrotnie mniejsza ni¿ w Niemczech czy we Francji),
gorsze zaplecze infrastrukturalne itd. We wspomnianym ju¿ w poprzedniej
czê�ci rozdzia³u dokumencie przygotowanym na nieformalne posiedzenie Rady
ECOFIN we wrze�niu 2004 r. Komisja podkre�li³a, ¿e nie ma przekonywaj¹-
cych powodów do zmieniania obranego kursu polityki podatkowej i wprowa-
dzania minimalnej stawki podatku, a przez to powa¿nego naruszenia suweren-
no�ci pañstw cz³onkowskich w dziedzinie podatków. Komisja przypomnia³a,
¿e Traktat przewiduje harmonizacjê przepisów pañstw cz³onkowskich dotycz¹-
cych podatków bezpo�rednich jedynie wtedy, gdy jest to niezbêdne do zapew-
nienia w³a�ciwego funkcjonowania rynku wewnêtrznego UE. Jakkolwiek wie-
le pañstw cz³onkowskich znacznie obni¿y³o nominalne stawki podatku docho-
dowego od przedsiêbiorstw, to jednak nie odnotowano w zwi¹zku z tym zna-
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cz¹cej obni¿ki efektywnych stawek opodatkowania ani spadku wp³ywów z
tytu³u podatku dochodowego. Wobec tego, ¿e nie ma dowodów na zjawisko
�równania w dó³� stawek podatkowych (race to the bottom), Komisja uzna³a,
¿e nale¿y skupiæ wysi³ki na tworzeniu wspólnej skonsolidowanej podstawy
opodatkowania i obni¿aniu w ten sposób kosztów dostosowawczych ponoszo-
nych przez przedsiêbiorstwa.

Polski rz¹d odniós³ siê do zarzutów o dumping podatkowy i do propozycji
harmonizacji stawek podatku dochodowego od przedsiêbiorstw (CIT), przyj-
muj¹c 6 lipca 2004 r. dokument rozpatrzony wcze�niej przez Komitet Euro-
pejski Rady Ministrów pt. Stanowisko Polski w sprawie propozycji harmoni-
zacji podatków bezpo�rednich w UE oraz problemu tzw. dumpingu podatkowe-
go. Uzasadniaj¹c swój sprzeciw wobec idei harmonizacji stawek CIT, polski
rz¹d przedstawi³ m.in. nastêpuj¹ce argumenty:

· Obni¿enie stawek podatku CIT dla dzia³alno�ci gospodarczej stanowi
integraln¹ czê�æ polityki gospodarczej pañstw zmierzaj¹cych do stymulo-
wania wzrostu gospodarczego, zdynamizowania rozwoju sektora przedsiê-
biorstw, szczególnie MSP, oraz aktywnego przeciwdzia³ania bezrobociu,
co w d³u¿szej perspektywie przyczynia siê do wzmocnienia wzrostu go-
spodarczego ca³ej UE. Dzia³ania te s¹ zgodne z celami Strategii lizboñ-
skiej, sprzyjaj¹c podniesieniu konkurencyjno�ci gospodarki europejskiej
i umo¿liwiaj¹c osi¹gniecie za³o¿onych w zakresie zatrudnienia celów. Wpro-
wadzenie wysokich stawek podatkowych mo¿e natomiast spowodowaæ
pog³êbienie niekorzystnych wp³ywów gospodarczych i zniwelowaæ efek-
ty innych dzia³añ zaproponowanych w ramach Strategii.

· Oceniaj¹c wysoko�æ efektywnych stawek CIT, nie mo¿na abstrahowaæ
od charakterystyki ca³ego systemu podatkowego (a wiêc równie¿ po-
datków po�rednich), a tak¿e obci¹¿eñ podmiotów gospodarczych o cha-
rakterze niepodatkowym. Ogromn¹ rolê odgrywa równie¿ sposób liczenia
podstawy opodatkowania i uwzglêdnianie w niej takich elementów jak ulgi
i wy³¹czenia, mo¿liwy do odliczenia katalog kosztów itp. Polska stosuje
np. jedn¹ z najwy¿szych podstawowych stawek VAT (22%). Dla porów-
nania, w Niemczech stawka podstawowa VAT wynosi 16% (ostatnio ob-
ni¿ona z 18%), a we Francji obowi¹zuje 19,6% stawka podstawowa VAT.
W innych krajach stawki podstawowe VAT kszta³tuj¹ siê na poziomie:
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25% � Wêgry, 18%� Litwa, £otwa, Estonia i Grecja, 15% � Cypr i Malta,
19% � S³owacja i Czechy, 20% � S³owenia i Portugalia.
Podobnie stawki podatku dochodowego od osób fizycznych (PIT) w Pol-
sce nale¿¹ do najwy¿szych w Unii Europejskiej, co przy znacz¹co ni¿-
szych dochodach per capita stanowi wy¿sze obci¹¿enie podatników
w Polsce ni¿ w wiêkszo�ci krajów Unii Europejskiej.
Syntetyczn¹ miar¹ obci¹¿eñ podatkami i innymi op³atami gospodarki
jest wspó³czynnik redystrybucji bud¿etowej (relacja zagregowanych
dochodów sektora finansów publicznych do PKB), który w przypadku
Polski (41,2%) jest wprawdzie ni¿szy ni¿ we Francji i w Niemczech,
gdzie przekracza 50%, ale wy¿szy ni¿ w wielu innych krajach cz³on-
kowskich UE (np. Hiszpania 40,1%, Irlandia 33,7%, Wielka Brytania
39,2%)50.

· Obok poziomu obci¹¿eñ podatkowych, kraje cz³onkowskie UE dyspo-
nuj¹ wieloma innymi instrumentami wp³ywaj¹cymi na decyzje inwesty-
cyjne przedsiêbiorców, np. wielko�æ gospodarki, poziom rozwoju infra-
struktury technicznej i finansowej, wydajno�æ pracy, stabilno�æ �rodo-
wiska gospodarczego. (Kraje zamo¿ne maj¹ w tym zakresie przewagê
nad nowymi pañstwami cz³onkowskimi UE). Przeprowadzone sonda¿e
dowodz¹, i¿ wysoko�æ obci¹¿eñ podatkowych nie jest najwa¿niejszym
czynnikiem branym pod uwagê przez przedsiêbiorców przy podejmo-
waniu decyzji inwestycyjnych.

· Przenoszenie dzia³alno�ci gospodarczej wewn¹trz Unii Europejskiej jest
konsekwencj¹ znoszenia barier w swobodnym przep³ywie czynników
produkcji. Proces ten jest korzystny z punktu widzenia powiêkszania
warto�ci dodanej Unii Europejskiej i s³u¿y interesom wszystkich pañstw
cz³onkowskich. Nale¿y natomiast przeciwdzia³aæ procesowi sztucznego
przerejestrowywania dzia³alno�ci gospodarczej do innego kraju cz³on-
kowskiego z uwagi na mniejsze obci¹¿enia podatkowe, bez przenosze-
nia faktycznej dzia³alno�ci gospodarczej.

Polski rz¹d uzna³ w swoim stanowisku za ca³kowicie nieuprawnione sta-
wiane nowym krajom cz³onkowskim zarzuty o chêæ rekompensowania ni¿szych

50 Za publikacj¹ Komisji Europejskiej: European Economy, Statistical Anex; Spring 2004;
prognozy na 2005 r.
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wp³ywów podatkowych za pomoc¹ �rodków pomocowych z bud¿etu UE. Pod-
kre�li³, ¿e wyznacznikiem sytuacji, w której kraje cz³onkowskie i ich regiony
s¹ uprawnione do korzystania ze �rodków strukturalnych UE, jest ich poziom
rozwoju gospodarczego i specyficzne problemy strukturalne, a nie sytuacja
bud¿etowa, w tym ewentualne ubytki bud¿etowe wynikaj¹ce z ni¿szych sta-
wek podatkowych. Co wiêcej, to polityka dochodowa zorientowana na szybk¹
konwersjê realn¹ jest czynnikiem ograniczaj¹cym w przysz³o�ci wielko�æ i
zakres transferów z bud¿etu UE do tych krajów w wyniku podniesienia pozio-
mu gospodarczego.

Kwesti¹, która w opinii polskiego rz¹du powinna w tym kontek�cie zostaæ
poddana bardziej wnikliwej analizie, jest wp³yw obni¿enia efektywnych sta-
wek podatków bezpo�rednich na wysoko�æ dochodów bud¿etowych z tego ty-
tu³u. Wstêpne dane dotycz¹ce Polski i innych pañstw cz³onkowskich wskazuj¹
na wy¿sze od oczekiwanych wp³ywy z tytu³u podatku dochodowego od przed-
siêbiorstw stanowi¹cych rezultat o¿ywienia gospodarczego wspieranego zmia-
nami w systemie podatkowym.

Co dalej z harmonizacj¹ podatków dochodowych
od przedsiêbiorstw w UE

Bior¹c pod uwagê dotychczasowy przebieg dyskusji nad harmonizacj¹ po-
datków dochodowych od przedsiêbiorstw w UE, nie nale¿y siê spodzie-
waæ w najbli¿szym czasie istotnego prze³omu. Wyniki prac grupy studyjnej
bêd¹ znane najprawdopodobniej w 2007 r., w najlepszym wypadku pod koniec
2006 r. Nie nale¿y jednak oczekiwaæ, ¿e wtedy wszystkie pañstwa zgodz¹ siê
na wprowadzenie wspólnej skonsolidowanej podstawy opodatkowania. Wiel-
ka Brytania i Irlandia, jakkolwiek uczestnicz¹ w pracach grupy studyjnej, ja-
sno daj¹ do zrozumienia, ¿e s¹ przeciwne harmonizacji podstawy wymiaru po-
datku dochodowego od przedsiêbiorstw. Zwa¿ywszy, ¿e zasada jednomy�lno-
�ci w sprawach podatkowych zosta³a zachowana w projekcie traktatu konsty-
tucyjnego UE (którego losy s¹ obecnie równie niepewne jak losy omawianej
propozycji Komisji), w grê mo¿e wchodziæ ewentualnie ustanowienie wzmoc-
nionej wspó³pracy w tym zakresie przez grupê zainteresowanych pañstw cz³on-
kowskich.
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Z drugiej jednak strony wypada zwróciæ uwagê na coraz wiêksz¹ rolê Eu-
ropejskiego Trybuna³u Sprawiedliwo�ci (ETS) w kszta³towaniu prawa podat-
kowego. W ostatnich latach ETS wiele razy orzeka³ w sprawie przepisów po-
datkowych pañstw cz³onkowskich, wykazuj¹c w ogromnej wiêkszo�ci przy-
padków ich niezgodno�æ z podstawowymi zasadami rynku wewnêtrznego.
W 2005 r. nale¿y siê spodziewaæ orzeczenia ETS w g³o�nej sprawie dotycz¹-
cej prawa brytyjskiej spó³ki Marks & Spencer do odliczania strat jej spó³ek
zale¿nych dzia³aj¹cych w innych krajach cz³onkowskich UE. Rzecznik gene-
ralny ETS w swojej opinii potwierdzi³ niezgodno�æ zaskar¿onych przez spó³kê
M&S brytyjskich przepisów z traktatow¹ zasad¹ swobody prowadzenia dzia-
³alno�ci gospodarczej. Je¿eli sam Trybuna³ zajmie podobne stanowisko, to spra-
wa mo¿e mieæ powa¿ne konsekwencje finansowe, i to nie tylko dla brytyjskie-
go fiskusa. Byæ mo¿e takie negatywne (nie polegaj¹ce na tworzeniu wspólno-
towych regulacji prawnych, lecz na kwestionowaniu zgodno�ci przepisów
pañstw cz³onkowskich z prawem wspólnotowym) �proharmonizacyjne� oddzia-
³ywanie ETS sk³oni pañstwa cz³onkowskie do wiêkszej aktywno�ci i skutecz-
no�ci w eliminowaniu przeszkód podatkowych utrudniaj¹cych przedsiêbior-
stwom dzia³alno�æ na rynku wewnêtrznym UE. Usuniêcie tych przeszkód ma
bowiem podstawowe znaczenie dla zwiêkszenia konkurencyjno�ci europejskich
firm, a w rezultacie i samej Unii.
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Rozdzia³ VI

PRZEDSIÊBIORSTWA

W ci¹gu ostatnich dwóch dekad przedsiêbiorczo�æ ponownie pojawi³a siê jako
jeden z najwa¿niejszych punktów agendy reform ekonomicznych w Unii Euro-
pejskiej. Ten odp³yw i dop³yw zainteresowania nale¿y przypisaæ zró¿nicowaniu
roli, jak¹ odgrywa przedsiêbiorczo�æ zarówno w czasie, jak i w przestrzeni (czyli
perspektywie poszczególnych krajów). Do lat 70. liczba samozatrudnionych oraz
ma³ych przedsiêbiorstw w wiêkszo�ci krajów Unii Europejskiej systematycznie
siê zmniejsza³a. Warto odnotowaæ, ¿e by³ to tak¿e czas, kiedy problematyka przed-
siêbiorczo�ci praktycznie nie by³a obecna w agendzie polityki gospodar-
czej, a centralne miejsce zajmowa³y efekty skali. W dobie boomu przemys³owe-
go, skoncentrowanego wokó³ najwiêkszych zak³adów produkcyjnych, ma³e firmy
postrzegane by³y jako �wymieraj¹cy gatunek�. W trakcie ostatnich dwudziestu lat
byli�my jednak �wiadkami masowych upad³o�ci i restrukturyzacji wielkich przed-
siêbiorstw tworzonych w warunkach stabilizacji i ekonomii skali oraz tworzenia
milionów ma³ych i �rednich przedsiêbiorstw. Przedsiêbiorczo�æ � a zw³aszcza
dominuj¹cy sektor ma³ych i �rednich firm � sta³a siê podmiotem i osi¹ wielu re-
form gospodarczych. Jednocze�nie zdecydowana wiêkszo�æ analityków oraz eks-
pertów ekonomicznych uzna³a, i¿ ma³e i �rednie przedsiêbiorstwa s¹ w stanie
w o wiele lepszy, ³atwiejszy i, co bardzo wa¿ne, tañszy sposób sprostaæ wyzwa-
niom globalizacji. Decyduje o tym ich naturalna sk³onno�æ do dostosowañ, wraz
ze zmieniaj¹c¹ siê sytuacj¹ wewnêtrzn¹ i miêdzynarodow¹.

W rozdziale tym podjêta zostanie próba scharakteryzowania oraz usyste-
matyzowania najistotniejszych stanowisk i argumentów, które pojawiaj¹ siê
w dyskusji wokó³ modelu wspierania przedsiêbiorstw w Unii Europejskiej. Wy-
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ró¿niæ tu nale¿y przede wszystkim dwa zagadnienia, a w zasadzie pytania: kto
w najbardziej efektywny sposób realizuje tê politykê (pañstwa cz³onkowskie
czy te¿ Wspólnota), a tak¿e kto tak naprawdê powinien byæ jej beneficjentem
(ma³e i �rednie firmy czy te¿ firmy najwiêksze i najsilniejsze, czyli tzw. cham-
piony europejskie)?

Patrz¹c na agendê realizowanych dzi� dzia³añ na rzecz tworzenia w Unii
Europejskiej sprzyjaj¹cego dla rozwoju przedsiêbiorczo�ci otoczenia, a tak¿e
na opinie oraz stanowiska uczestników oraz podmiotów realizuj¹cych ten kie-
runek polityki mikroekonomicznej, mo¿na zauwa¿yæ obecno�æ powszechnej
zgody co do pryncypiów. Zarówno instytucje Unii Europejskiej (zw³aszcza Ko-
misja Europejska), kraje cz³onkowskie, jak równie¿ partnerzy biznesowi ak-
ceptuj¹ katalog rozwi¹zañ s³u¿¹cych poprawie klimatu prowadzenia dzia³alno-
�ci gospodarczej. Katalog ten � sformalizowany w postaci zaleceñ i rekomen-
dacji oraz opatrzony mechanizmami implementacji i weryfikacji postêpu51 �
obejmuje przede wszystkim inicjatywy s³u¿¹ce poprawie jako�ci regulacji i uprasz-
czania prawa gospodarczego, poprawie dostêpu do �róde³ finansowania, pod-
niesienia stopnia innowacyjno�ci, zw³aszcza za� nak³adów na badania i roz-
wój. Dysonans i znacz¹ce ró¿nice zdañ pojawiaj¹ siê jednak na do�æ istotnym
polu, a mianowicie, na ile dzia³ania podejmowane z poziomu Unii Europej-
skiej s¹ efektywne i czy wp³ywaj¹ na podniesienie konkurencyjno�ci gospo-
darki europejskiej? Jaki poziom realizacji tej polityki jest bardziej adekwatny:
poziom UE czy krajów cz³onkowskich?

Wokó³ warto�ci dodanej polityki wspierania
przedsiêbiorstw

Spór o tzw. warto�æ dodan¹ inicjatyw podejmowanych na poziomie wspól-
notowym szczególnie wyra�nie zarysowa³ siê jesieni¹ 2004 r. podczas dysku-
sji nad kszta³tem nowej perspektywy finansowej. Dlaczego w tym w³a�nie mo-

51 Katalog dzia³añ s³u¿¹cych wspieraniu przedsiêbiorczo�ci w Europie sformu³owany zosta³ w
Europejskiej Karcie Ma³ych Przedsiêbiorstw (Feira, 2000 r.), a nastêpnie w Zielonej Ksiêdze na
temat przedsiêbiorczo�ci i Planie Dzia³añ na rzecz Przedsiêbiorczo�ci (2004), który jest prze³o¿e-
niem propozycji z ksiêgi na konkretne zobowi¹zania adresowane do krajów cz³onkowskich oraz
instytucji europejskich. Coroczne raporty z implementacji postanowieñ Karty oraz Planu Dzia³añ
s³u¿¹ jako mechanizm kontroluj¹cy wykonywanie zobowi¹zañ przez kraje cz³onkowskie.
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mencie? Przede wszystkim dlatego, ¿e by³ to okres formu³owania zasad ogól-
nych oraz sposobów okre�lenia wielko�ci i proporcji �rodków, które w latach
2007�2013 bêd¹ przeznaczane na realizacjê poszczególnych polityk wspólno-
towych. By³a to zatem okazja do podjêcia dyskusji na temat efektywno�ci po-
dejmowania interwencji z poziomu Unii Europejskiej. Pojawi³y siê wówczas
opinie52 � formu³owane g³ównie przez Wielk¹ Brytaniê oraz Francjê � i¿ recept¹
na aktywn¹ i efektywn¹ politykê wspierania przedsiêbiorczo�ci jest przenie-
sienie jej realizacji ponownie na poziomy krajowy, regionalny i lokalny. Pañ-
stwa te wychodz¹ z za³o¿enia, ¿e jedynie z poziomu narodowego mo¿liwe jest
odpowiednie reagowanie na specyfikê uwarunkowañ wewnêtrznych, a nastêp-
nie zaprogramowanie pomocy rozwojowej. Kwestionowana jest g³ównie efek-
tywno�æ wieloletnich programów wspólnotowych. Najczê�ciej wykorzystywa-
ny argument wskazuje na to, i¿ instrumenty proponowane w programach wspól-
notowych zasadniczo odbiegaj¹ od zasady podejmowania interwencji tylko w
przypadku zaistnienia niedoskona³o�ci na rynku. Panuje tak¿e przekonanie, ¿e
programy te nie przyczyniaj¹ siê do uzyskania warto�ci dodanej, poniewa¿ s¹
mniej efektywne ni¿ dzia³ania podejmowane na poziomie pañstw cz³onkow-
skich. Wspieranie konkurencyjno�ci przedsiêbiorstw powinno byæ zatem reali-
zowane za pomoc¹ innych metod, do których zaliczono przede wszystkim re-
gulacje, koordynacjê oraz reformy strukturalne. Podkre�la siê tak¿e, ¿e pomoc
dla MSP, szczególnie udzielana w fazie tworzenia przedsiêbiorstwa, jak rów-
nie¿ wspieranie innowacji s¹ dziedzinami, w których niejako samoczynnie
pojawia siê konieczno�æ podejmowania dzia³añ na poziomie mo¿liwie najni¿-
szym oraz we wspó³pracy ze �rodowiskami lokalnymi. Dzia³ania podejmowa-
ne przez Uniê mog¹ zatem stanowiæ jedynie dope³nienie nadrzêdnej roli, jaka
na tym polu nale¿y do organów pañstwowych i w³adz samorz¹dowych.

Czy nie oznacza to, ¿e od polityki wspierania przedsiêbiorstw, realizowa-
nej z poziomu wspólnotowego, nale¿y oczekiwaæ przede wszystkim wspiera-
nia internacjonalizacji dzia³alno�ci przedsiêbiorstw europejskich? Wiele wska-
zuje na to, ¿e przyjêcie takiego rozwi¹zania zwiêkszy³oby skuteczno�æ. Do-
�wiadczenia wynikaj¹ce z gor¹cych dyskusji o kolejnych wieloletnich progra-
mach wspierania przedsiêbiorstw Komisji Europejskiej wskazuj¹, ¿e mimo do-

52 Wszystkie stanowiska oraz opinie wyra¿ane przez pañstwa cz³onkowskie opracowane zo-
sta³y na podstawie odpowiedzi krajów cz³onkowskich na kwestionariusz prezydencji dotycz¹cy
Dzia³u 1a �Konkurencyjno�æ dla wzrostu i zatrudnienia� udzielane we wrze�niu 2004 r.
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brej woli i elastyczno�ci ze strony krajów cz³onkowskich projekt wspierania
przedsiêbiorstw, który w efekcie powstaje, jest modelem wyra�nie u�redniaj¹-
cym zró¿nicowane potrzeby przedsiêbiorstw europejskich. Takie stanowisko
reprezentuj¹ przede wszystkim nowe kraje cz³onkowskie. Z kolei Komisja
Europejska, argumentuj¹c wysok¹ efektywno�æ programów wspólnotowych, po-
s³uguje siê wynikami badañ przeprowadzonych przez zewnêtrzn¹ firmê kon-
sultingow¹. Badania te dowodz¹, ¿e 1 euro pomocy publicznej wydatkowanej
z bud¿etu wspólnotowego dziêki efektowi d�wigni umo¿liwia uzyskanie przez
banki 50 euro kredytu dla MSP. Ten wspó³czynnik jest bardzo wysoki. Z po-
dobn¹ sytuacj¹ mamy do czynienia w przypadku kapita³u wysokiego ryzyka.
Wspó³czynnik wynosi tutaj 1 do 4. Zdaniem KE jest to najlepszy dowód na
potrzebê kontynuacji programów wspólnotowych.

O rezultatach tej dyskusji trudno obecnie wyrokowaæ. Jeste�my w trakcie
prac miêdzyrz¹dowych nad kszta³tem kolejnego wieloletniego programu wspie-
rania przedsiêbiorstw � programu ramowego na rzecz konkurencyjno�ci i in-
nowacji (CIP)53. Bêdzie on znacz¹c¹ i spójn¹ podstaw¹ prawn¹ dla wspólnoto-
wych dzia³añ, których nadrzêdnym celem jest zwiêkszenie konkurencyjno-
�ci i innowacji, uzupe³niaj¹c przy tym dzia³ania na rzecz badañ naukowych
propagowanych przez wspólnotowy 7 Program Ramowy na rzecz Badañ, Roz-
woju Technologicznego i Demonstracji. Dyskusja wokó³ propozycji zawartych
w programie dopiero siê zaczyna, a jej wyniki z pewno�ci¹ zadecyduj¹ o zaan-
ga¿owaniu na najbli¿sze lata w realizacjê polityki wspierania przedsiêbiorstw
zarówno ze strony Komisji Europejskiej, jak i pañstw cz³onkowskich.

�Europeizacja� przemys³u europejskiego

Brak rozstrzygniêcia i jasno�ci co do tego, kto ma realizowaæ politykê wspie-
rania przedsiêbiorczo�ci, nak³ada siê na problem innej natury: do kogo ta polity-
ka powinna byæ adresowana: do ma³ych i �rednich przedsiêbiorstw czy te¿ do li-
derów biznesu, firm najsilniejszych, tzw. championów europejskich? W tym

53 W lipcu 2004 r., w zwi¹zku ze swoimi propozycjami na nastêpny okres bud¿etowy, Ko-
misja Europejska przedstawi³a projekt programu ramowego na rzecz konkurencyjno�ci i innowa-
cji: Wniosek dotycz¹cy decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiaj¹cej program ramo-
wy na rzecz konkurencyjno�ci i innowacji (2007�2013), COM(2005) 121, 6.4.2005.
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jednak przypadku nakre�lenie przedmiotu sporu, a tak¿e opinii i argumentów
u¿ywanych w dyskusji nale¿y przedstawiæ na znacznie szerszym tle � sporu wokó³
koncepcji prowadzenia polityki przemys³owej Unii Europejskiej, a w istocie kon-
fliktu miêdzy podej�ciem protekcjonistycznym i liberalnym.

O uwadze, jak¹ Unia Europejska skupia na polityce przemys³owej, �wiad-
czy liczba oficjalnych komunikatów oraz zaleceñ w tym zakresie formu³owa-
nych. Stanowisko wobec przemian i roli przemys³u w gospodarce Unii Euro-
pejskiej zosta³o wyra¿one w nastêpuj¹cych komunikatach: Polityka przemys³owa
w rozszerzonej Unii Europejskiej, Niektóre g³ówne aspekty konkurencyjno�ci
Europy oraz Wzmacnianie zmian strukturalnych: polityka przemys³owa dla posze-
rzonej Unii Europejskiej54. Pierwszy z nich, opublikowany w grudniu 2002 r.,
k³adzie fundamenty pod przysz³¹ politykê przemys³ow¹, podnosz¹c jej rangê i zna-
czenie w aspekcie konkurencyjno�ci gospodarki europejskiej. Stwierdza siê w nim
m.in., ¿e bez konkurencyjnego sektora przemys³owego niemo¿liwe jest osi¹gniê-
cie za³o¿onych przez UE celów ekonomicznych, spo³ecznych i �rodowiskowych.
Komisja Europejska po raz pierwszy formu³uje w nim dwie g³ówne linie realiza-
cji polityki przemys³owej: optymalizacjê synergii miêdzy politykami wspólnoto-
wymi na rzecz wzmocnienia konkurencyjno�ci przemys³u oraz stworzenie jak naj-
lepszych horyzontalnych warunków ramowych dla przedsiêbiorstw, uwzglêdnia-
j¹cych specyficzne potrzeby sektorów przemys³owych. Drugi ze wspomnianych
komunikatów, z kwietnia 2004 r., zosta³ szczegó³owo omówiony w rozdziale do-
tycz¹cym delokalizacji. W tym miejscu niezbêdne jest podkre�lenie, ¿e w doku-
mencie tym dokonano pog³êbienia wcze�niejszych wytycznych w zakresie polity-
ki przemys³owej, przede wszystkim za� wskazano wiele konkretnych inicjatyw
s³u¿¹cych wzmocnieniu konkurencyjno�ci przemys³u stoj¹cego w obliczu zmian
strukturalnych.

Czy prowadzenie aktywnej polityki i budowa silnej bazy przemys³owej
w ramach Unii Europejskiej to najistotniejsze remedium? Z punktu widzenia
Komisji Europejskiej � zdecydowanie tak. W �wietle wypowiedzi Güntera
Verheugena, wiceprzewodnicz¹cego Komisji Europejskiej, komisarza ds.
przedsiêbiorstw i przemys³u, nowa polityka powinna siê koncentrowaæ wokó³ spo-

54 Industrial policy in an enlarged Europe, doc.5078/03 � COM (2002) 714 final; Some Key
Issues in Europe�s Competitiveness � Towards an Integrated Approach, doc. 15287/03 � COM
(2003) 704 final; Fostering structural change: an Industrial policy for an enlarged Europe, doc.
8875/04 � COM (2004) 274 final.
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sobów rozwi¹zywania problemów konkurencyjno�ci, na które napotykaj¹ naj-
wa¿niejsze sektory przemys³u europejskiego55. Wzmocnienie polityki przemy-
s³owej Unii Europejskiej bêdzie realizowane poprzez formu³owanie europej-
skich strategii sektorowych, ustalanie narodowych strategii implementacyj-
nych, a tak¿e wprowadzanie specjalnych rozwi¹zañ z zakresu pomocy publicznej
(zw³aszcza na badania i rozwój) oraz fuzji i przejêæ najwiêkszych europejskich
przedsiêbiorstw przemys³owych, w tym tzw. championów europejskich56. Bar-
dziej aktywna polityka przemys³owa znalaz³a siê wiêc na jednym z czo³owych
miejsc programu dzia³ania nowej Komisji Europejskiej.

Konieczno�ci prowadzenia tak nakre�lonej �aktywno�ci� polityki przemy-
s³owej nie dostrzegaj¹ jednak kraje cz³onkowskie. Pierwsze tarcia ju¿ s¹ wi-
doczne. Co wa¿ne, nale¿¹ do tych o fundamentalnym znaczeniu, poniewa¿ do-
tycz¹ samej koncepcji polityki przemys³owej. Mamy do czynienia ze sporem
miêdzy interpretacj¹ horyzontaln¹ (liberaln¹), zgodnie z któr¹ polityka prze-
mys³owa powinna siê koncentrowaæ na tworzeniu korzystnego otoczenia eko-
nomicznego i prawnego dla inwestycji (reprezentowan¹ g³ównie przez kraje
skandynawskie oraz Wielk¹ Brytaniê), oraz interpretacj¹ wertykaln¹, która prze-
widuje ochronê przez rz¹dy narodowe istniej¹cych struktur korporacyjnych oraz
tworzenie �narodowych (ew. europejskich) championów�.

Krytycy podej�cia protekcjonistycznego akcentuj¹ g³ównie ryzyko zwi¹za-
ne z prowadzeniem aktywnej polityki przemys³owej. Mo¿e ona polegaæ na przy-
znaniu priorytetów pewnym sektorom gospodarki kosztem pozosta³ych. Zasadni-
cze znaczenie ma wobec tego okre�lenie kryteriów selekcji sektorów. Teoria eko-
nomii nie daje jednoznacznych kryteriów pozwalaj¹cych wyznaczyæ kierunki od-
dzia³ywania polityki przemys³owej na okre�lone sektory przemys³u, co oznacza,
¿e ryzyko rozstrzygniêæ administracyjnych w tym zakresie jest bardzo du¿e i mo¿e
prowadziæ do decyzji nieefektywnych. Protekcjonizm w stosunku do du¿ej liczby
sektorów prowadzi³by do znacznych transferów i wywo³a³by koszty zwi¹zane
z odej�ciem od optymalnej struktury produkcji i konsumpcji57.

55 Günter Verheugen, Vice-President of the European Commission responsible for Enterprise
and Industry �Making Europe more competitive�, UNICE Competitiveness Day, Brussels, 9 grud-
nia 2004.

56 Por. Brussels urges easing of rules on mergers, Financial Times, 24 maja 2005.
57 Competition, Regulation & Trade, Brussels Monitor: 3�7 January 2005.
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Ryzyko prowadzenia aktywnej polityki przemys³owej wi¹¿e siê równie¿
z nadmiernymi oczekiwaniami, kierowanymi pod jej adresem. Oczekiwania te
zwi¹zane s¹ z wieloma celami do realizacji, jakie ma realizowaæ polityka prze-
mys³owa. Nie do�æ, ¿e w warunkach ograniczono�ci �rodków s¹ one wzglê-
dem siebie konkurencyjne, to jeszcze czêsto s¹ miêdzy sob¹ sprzeczne. Polity-
ka promuj¹ca rozwój konkurencyjno�ci gospodarki i wzrost eksportu bywa
sprzeczna z polityk¹ podtrzymywania upadaj¹cych dziedzin i przedsiêbiorstw;
polityka faworyzuj¹ca rozwój technologiczny, wymuszaj¹ca wzrost wydajno-
�ci pracy k³óci siê z polityk¹ maj¹c¹ na celu ochronê zatrudnienia. Równie¿
polityka w zakresie ochrony �rodowiska naturalnego jest sprzeczna z polityk¹
przemys³ow¹, która polega³aby na ochronie starej, nienowoczesnej technolo-
gicznie, a wiêc zanieczyszczaj¹cej �rodowisko struktury przemys³u.

�Championy europejskie� jako podmiot polityki
wspierania przedsiêbiorstw w UE

Zwolennicy zwiêkszenia protekcjonizmu w kreowaniu polityki przemys³o-
wej na pierwszy plan wysuwaj¹ koncepcjê tworzenia �europejskich champio-
nów�, czyli wyró¿niaj¹cych siê firm z krajów europejskich, które powinny zo-
staæ otoczone szczególn¹ opiek¹ ze strony rz¹dów oraz polityki wspólnotowej.
Budow¹ �europejskich championów� zainteresowane s¹ przede wszystkim rz¹dy
Francji i Niemiec58. W 2004 r. Francja przedstawi³a wiele propozycji maj¹-
cych na celu fuzje oraz przejêcia francuskich i niemieckich przedsiêbiorstw
przemys³u obronnego oraz stoczniowego59. Tego typu maria¿e pozwoli³yby na
stworzenie przedsiêbiorstw, które nie tylko uzyska³yby przywództwo global-
ne, ale tak¿e mo¿liwo�æ skutecznego konkurowania z wyzwaniami p³yn¹cymi
ze strony Stanów Zjednoczonych oraz Azji. W styczniu 2004 r. rz¹d francuski
zaproponowa³ po³¹czenie francuskiego przedsiêbiorstwa farmaceutycznego
Sanofi z Aventisem, przedsiêbiorstwem utworzonym kilka lat wcze�niej w wy-

58 Koncepcja tworzenia European champions sformu³owana zosta³a przez by³ego francuskie-
go ministra finansów Dominique Strauss-Kahn w raporcie pt. Construire l�Europe Politique � 50
propositions pour l�Europe de demain, kwiecieñ 2004.

59 Por. Will French and German Giants Ever Make it to the Altar?, Der Spiegel, 19 listopada
2004 r.
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niku fuzji Rhone-Pulenc i niemieckiego Hoechst. Pocz¹tkowo rz¹d niemiecki
zareagowa³ na propozycjê milczeniem, ale niemieccy pracownicy zatrudnieni
w Aventisie g³o�no wyra¿ali swoje obawy przed utrat¹ miejsc pracy. Nastêp-
nie w maju rz¹d francuski ostatecznie przej¹³ kontrolê nad gigantem przemy-
s³owym � Alstomem. Dziêki temu ruchowi firma nie zosta³a przejêta przez
niemieckiego konkurenta � Siemensa. Konflikty i atmosfera wokó³ obu trans-
akcji doprowadzi³y do jednego z powa¿niejszych napiêæ w stosunkach francu-
sko-niemieckich. Mimo bowiem ogólnej zgody obu rz¹dów co do koniecz-
no�ci prowadzenia aktywnej, protekcjonistycznej polityki przemys³owej w
przypadku fuzji i po³¹czeñ rz¹dy te traktowaæ siê bêd¹ jako rywale konku-
ruj¹cy o zachowanie jak najwiêkszej czê�ci produkcji we w³asnym kraju. Za-
wsze aktualne pozostanie zatem pytanie, pod czyim przywództwem propozy-
cje te bêd¹ realizowane.

Koncepcja stworzenia �championów europejskich� spotka³a siê ze zdecy-
dowanym protestem. Kwestionowana jest przede wszystkim logika integracji
przemys³u, forsowana przez pañstwa ho³duj¹ce starej szkole. Frits Bolkestein,
by³y komisarz ds. rynku wewnêtrznego, okre�li³ nawet wysi³ki francusko-nie-
mieckie jako �patetyczne�60. Trzeba mieæ �wiadomo�æ, ¿e wprowadzenie tej
koncepcji w ¿ycie tak naprawdê powoduje unicestwienie polityki wspierania
przedsiêbiorczo�ci. W przeciwieñstwie bowiem do idei tworzenia sprzyjaj¹ce-
go klimatu do rozwoju ma³ych i �rednich przedsiêbiorstw w tym przypadku
punktem wyj�cia jest nastêpuj¹ca konstatacja: bardziej efektywnym sposobem
podniesienia konkurencyjno�ci gospodarki jest udzielanie pomocy tylko naj-
wiêkszym przedsiêbiorstwom. By³y komisarz Mario Monti, pozytywnie odno-
sz¹c siê do idei wspierania liderów przedsiêbiorczo�ci, podkre�la jednak, i¿
liderzy nie powinni powstawaæ w wyniku udzielanej im pomocy pañstwa
i dzia³añ interwencyjnych: �Nale¿y uzmys³owiæ zarówno przedsiêbiorcom,
jak i politykom-decydentom, i¿ tylko silna konkurencja mo¿e wzmocniæ pozy-
cjê europejskiego biznesu na �wiecie. Rynek europejski nie stoi na przeszko-
dzie powstawania europejskich liderów�61.

60 Europe�s dash for growth, The Economist, 3 lutego 2005 r.

61 AmCham EU�s 21st Annual Competition Policy Conference: Commissioner Mario Monti
�Out With the Old, In With the New�, 15 czerwca 2004.



92

Polski punkt widzenia

W dyskusji wokó³ koncepcji tworzenia �championów europejskich� Polska
wyra¿a³a swój zdecydowany sprzeciw, uznaj¹c, ¿e rz¹dy pañstw cz³onkowskich
nie powinny ochraniaæ �liderów� czy te¿ wybranych ga³êzi przemys³u przed
mechanizmami rynku, w celu zapewnienia im przewagi konkurencyjnej. Lide-
rzy przedsiêbiorczo�ci nie powinni powstawaæ w wyniku udzielanej im pomo-
cy pañstwa i dzia³añ interwencyjnych, lecz poprzez tworzenie odpowiednich
warunków funkcjonowania dla ca³ych sektorów oraz wolnej konkurencji. Pol-
ska podkre�la³a tak¿e swoje zaniepokojenie zmian¹ podej�cia do problematyki
ma³ych i �rednich przedsiêbiorstw. O ile bowiem w ci¹gu ostatnich kilku lat
panowa³o pe³ne zrozumienie dla wa¿nej roli, jak¹ dla przemys³u europejskie-
go odgrywaj¹ ma³e i �rednie firmy, o tyle obecnie, poza wci¹¿ obecn¹ retory-
k¹, polityka przemys³owa zdominowana jest przez interesy wielkiego przemy-
s³u. Z tego te¿ wzglêdu Polska deklarowa³a poparcie wszelkich inicjatyw ma-
j¹cych na celu odwrócenie tej tendencji, uznaj¹c, ¿e propozycje Komisji Euro-
pejskiej powierzaj¹ce MSP rolê podwykonawców oraz uczestników klastrów
budowanych wokó³ wielkiego przemys³u s¹ niewystarczaj¹ce.

Ustosunkowuj¹c siê za� do dyskusji na temat polityki przemys³owej, Pol-
ska akcentowa³a przede wszystkim potrzebê uwzglêdnienia odmienno�ci struk-
tury gospodarczej nowych pañstw cz³onkowskich jako punktu wyj�cia do opra-
cowania ostatecznego instrumentarium europejskiej polityki przemys³owej, które
sprzyjaæ bêdzie modernizacji oraz rozwojowi nowoczesnego przemys³u tak¿e
w nowych krajach cz³onkowskich. Ponadto wzrost dynamiki produktywno�ci
oraz konkurencyjno�ci przemys³u europejskiego nale¿y wi¹zaæ z pe³nym wy-
korzystaniem potencja³u rynku wewnêtrznego, tak aby ju¿ na obecnym etapie
zapewniæ mo¿liwie pe³ne wykorzystanie istniej¹cych mechanizmów wspiera-
nia konkurencyjno�ci (likwidacja istniej¹cych barier na rynku wewnêtrznym).

Wnioski

Stanowisku i opiniom wyra¿anym przez Polskê nie towarzyszy dyskusja
na p³aszczy�nie polityki wewnêtrznej, choæ wypracowanie przez Polskê argu-
mentów opartych na narodowych priorytetach polityki przemys³owej jest nie-
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zbêdne. G³ównym powodem jest nie tyle stopieñ zaawansowania dyskusji na fo-
rum krajów cz³onkowskich, ale przede wszystkim konieczno�æ pobudzenia dys-
kusji wewn¹trz kraju, poniewa¿ takiego swoistego �przewodnika� brakuje. Ko-
nieczne jest tak¿e uzyskanie pewno�ci, w jakim zakresie powinni�my uczestni-
czyæ w budowie silnej, konkurencyjnej bazy przemys³owej Unii Europejskiej
i czy � paradoksalnie � nie powinni�my wspieraæ i w³¹czyæ siê w budowê �cham-
pionów europejskich�, bo mo¿e siê okazaæ, i¿ jest to dla Polski korzystne?

Z pewno�ci¹ coraz intensywniejsze procesy globalizacyjne wp³ywaj¹ na wzrost
presji na podnoszenie konkurencyjno�ci gospodarki europejskiej. Czy jednak wzrost
konkurencyjno�ci powinien siê wi¹zaæ z budowaniem nowych podzia³ów i frag-
mentaryzacj¹ obrazu gospodarczego Unii Europejskiej, na który sk³adaæ siê po-
winny wysoko zaawansowane technologicznie zag³êbia przemys³owe i obszary
peryferyjne? Wypracowaniu wewnêtrznego konsensu towarzyszyæ powinna wni-
kliwa obserwacja tendencji w unijnej polityce wspierania przedsiêbiorczo�ci.

W du¿ym uproszczeniu mo¿na przyj¹æ, ¿e na tê politykê wp³ynie rezultat
�cierania siê dwóch podej�æ. Cech¹ charakterystyczn¹ pierwszego z nich jest
przyzwolenie, aby wolny rynek kszta³towa³ zwyciêzców i przegranych. Aby
osi¹gn¹æ ten cel, nale¿y zwiêkszaæ konkurencjê i otworzyæ rynki, stymulowaæ
prawo pracy, tak aby otwarcie rynków przyczynia³o siê do wzrostu miejsc pra-
cy, a nie tylko by³o gwarancj¹ pracy; przyspieszyæ budowê rynku wewnêtrz-
nego we wszystkich sektorach, w szczególno�ci za� w sektorze us³ug. Pod¹¿a-
nie w duchu drugiego podej�cia oznacza otwarcie siê na �wiatow¹ doskona-
³o�æ � to konkurowanie z najbardziej wymagaj¹cymi rynkami i zapraszanie do
udzia³u najlepszych graczy na rynku, którzy otoczeni bêd¹ szczególn¹ trosk¹
ze strony rz¹dowej polityki wspierania przedsiêbiorstw oraz wzrostu innowa-
cyjno�ci. Jak d³ugo nie zostanie rozwi¹zany ten w³a�nie podstawowy dylemat,
tak d³ugo bêdziemy mieæ do czynienia ze sporami o sens tworzenia champio-
nów przemys³owych, czy te¿ selekcji przedsiêbiorstw na te �prowzrostowe�,
którym nale¿y siê s³uszna uwaga i pomoc, oraz resztê, naznaczon¹ w pewnym
sensie �schy³kowo�ci¹� i dotkliwo�ci¹ zmian strukturalnych.

Patrz¹c za� bardziej pragmatycznie, w krótkiej perspektywie, trudno ocze-
kiwaæ prze³omu w rozwi¹zaniu tych problemów. Z pewno�ci¹ ich temperatura
zale¿eæ bêdzie od cyklu publikowania kolejnych dokumentów programowych
Komisji Europejskiej oraz wytycznych i rekomendacji uzgadnianych na spo-
tkaniach miêdzyrz¹dowych.
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Takim dokumentem jest z pewno�ci¹ opublikowany 5 pa�dziernika 2005 r.
komunikat Komisji okre�laj¹cy kszta³t nowej polityki przemys³owej na naj-
bli¿sze lata62. Polityka ta w intencji Komisji powinna byæ uzupe³nieniem dzia-
³añ prowadzonych przez kraje cz³onkowskie, a s³u¿¹cych wsparciu budowy
silnej i dynamicznej bazy przemys³owej. Co szczególnie istotne, Komisja Euro-
pejska wyra�nie zaznacza, ¿e niemo¿liwy jest powrót do polityki przemys³o-
wej z lat 70. XX wieku. Krytycznie odniesiono siê tak¿e do francuskiej kon-
cepcji wzmacniania �championów europejskich�. Rola rz¹du zosta³a ograni-
czona do reagowania jedynie w sytuacjach, gdy ujawniaj¹ce siê niedoskona³o-
�ci rynku usprawiedliwiaj¹ interwencje. Oznacza to tak¿e odej�cie od stoso-
wania selektywnej polityki interwencjonistycznej.

O tym, ¿e rozwi¹zania o charakterze protekcjonistycznym w debacie euro-
pejskiej nie bêd¹ traciæ ani swojej si³y, ani znaczenia (mimo wyra�nego sprze-
ciwu Komisji Europejskiej), �wiadcz¹ chocia¿by ostatnie posuniêcia rz¹du fran-
cuskiego. Na prze³omie sierpnia i wrze�nia 2005 r. francuskie ministerstwo go-
spodarki przedstawi³o listê dziedzin gospodarki, które zosta³y uznane za strate-
giczne i zamkniête dla inwestycji zagranicznych63. Tego typu propozycje specjal-
nego traktowania narodowych firm warto odnie�æ do szerszego kontekstu, zw³asz-
cza za� ostatniej kampanii �ekonomicznego patriotyzmu� zapowiedzianej przez
premiera Francji Dominique�a de Villepin s³u¿¹cej obronie najwiêkszych francu-
skich przedsiêbiorstw przed wrogimi przejêciami przez firmy zagraniczne.

Do koñca 2006 r. nast¹pi tak¿e intensyfikacja prac nad kszta³tem przysz³ego
wieloletniego programu wspierania przedsiêbiorstw na lata 2007�2013 oraz nad
zaprogramowaniem wykorzystania �rodków pochodz¹cych z funduszy struktural-
nych. Komisja Europejska zapowiada tak¿e publikacjê nowego komunikatu na
temat roli i znaczenia ma³ych i �rednich przedsiêbiorstw w Unii Europejskiej.
W komunikacie zaakcentowana zostanie istotna rola, jak¹ odgrywaj¹ ma³e i
�rednie przedsiêbiorstwa w kreowaniu d³ugotrwa³ego wzrostu oraz tworzeniu
miejsc pracy.

62 Communication from the Commission, Implementing the Community Lisbon Programme:
A Policy framework to strengthen EU manufacturing � towards a more integrated approach for
industrial policy, COM(2005)474 final, Brussels, 5.10.2005.

63 Zgodnie z prawem wspólnotowym kraje cz³onkowskie uzyska³y prawo do ochrony tzw.
strategicznych dziedzin, które maj¹ najwiêksze znaczenie dla bezpieczeñstwa pañstwa. Jednak¿e
plany rz¹du francuskiego objêcia ochron¹ takich sektorów jak biotechnologie czy gry hazardowe
uznaæ nale¿y za nadinterpretacjê.
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Rozdzia³ VII

INICJATYWA BETTER REGULATION

�Czytanie zazwyczaj poprzedza pisanie. Impulsem do pisania jest niemal zawsze lektura�.

                                                                       Susan Sontag, Pisanie jako czytanie

Przejrzysto�æ oraz jako�æ prawa ma ogromne znaczenie dla konkurencyj-
no�ci przedsiêbiorstw oraz ca³ej gospodarki. W ¿adnym wypadku zapewnianie
w³a�ciwego otoczenia prawnego nie musi oznaczaæ, i¿ powinno obowi¹zywaæ
niewiele aktów prawnych. W niektórych przypadkach w³a�nie precyzyjnie i szcze-
gó³owo uregulowane zagadnienia gwarantuj¹ dobre i konkurencyjne funkcjono-
wanie przedsiêbiorstw. W dyskusji na temat wp³ywu prawa na konkurencyj-
no�æ ekonomiczn¹ rozwa¿a siê zasadniczo dwie kwestie: sposób tworzenia
prawa oraz eliminowanie z ju¿ funkcjonuj¹cej legislacji przepisów, które to
b¹d� siê nie sprawdzi³y, b¹d� te¿ nie przystaj¹ do realiów. W tym pierwszym
przypadku chodzi o stworzenie metodologii tworzenia prawa, która bêdzie
uwzglêdnia³a realne potrzeby uregulowania konkretnej kwestii, wp³yw nowej
legislacji na konkurencyjno�æ i bezpieczeñstwo konsumentów oraz nie bêdzie
eliminowa³a mo¿liwo�ci stosowania innych sposobów unormowania danego
problemu (np. poprzez samoregulacjê czy kodeksy dobrych praktyk). W dru-
gim przypadku chodzi o stworzenie systemu, który bêdzie poddawa³ istniej¹c¹
legislacjê przegl¹dom praktycznego i efektywnego funkcjonowania, tak aby nie
nak³adaæ na adresatów aktów prawnych niepotrzebnych obci¹¿eñ. Dlatego nie-
ustannie trwa debata na temat znalezienia najlepszych sposobów dostosowania
uregulowañ prawnych do praktyki.

Polem takiej dyskusji jest inicjatywa Unii Europejskiej pod nazw¹ Better
Regulation, stanowi¹ca jeden z priorytetów odnowionej Strategii lizboñskiej.
Ma siê ona przyczyniæ do stworzenia warunków umo¿liwiaj¹cych zwiêkszenie
wzrostu gospodarczego i zatrudnienia. Jako�æ regulacji prawnych ma wp³yw
na poziom innowacyjno�ci i przedsiêbiorczo�æ, które w perspektywie d³ugo-
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terminowej napêdzaj¹ wzrost gospodarczy i zatrudnienie. Z tego powodu ini-
cjatywa Better Regulation zosta³a uwzglêdniona w debacie na temat konku-
rencyjno�ci Unii Europejskiej. Objêto�æ prawa wspólnotowego wymusi³a pra-
ce nad jego uproszczeniem, kodyfikacj¹ oraz konsolidacj¹.

W tym rozdziale zostanie przedstawiona dyskusja nad realizacj¹ inicjatywy
Better Regulation w Unii Europejskiej oraz dylematy zwi¹zane z jej kontynu-
acj¹ w przysz³o�ci. Historyczny rozwój inicjatywy zosta³ ograniczony do nie-
zbêdnego minimum. Zosta³a przedstawiona m.in. geneza inicjatywy Better Re-
gulation oraz jej realizacja na poziomie wspólnotowym. Uwzglêdnione zosta-
³o równie¿ stanowisko Polski przedstawiane na forum Unii Europejskiej; pod-
jêto te¿ próbê okre�lenia dylematów zwi¹zanych z kontynuacj¹ tej inicjatywy.

Geneza

Termin Better Regulation jest wykorzystywany do promowania podejmo-
wania dzia³añ maj¹cych na celu ulepszanie procesu tworzenia prawa oraz po-
prawy ogólnej skuteczno�ci i spójno�ci aktów prawnych. W inicjatywie tej
mo¿na wyró¿niæ dwa kierunki: poprawê procesu stanowienia nowego prawa
oraz przegl¹d i poprawê jako�ci obowi¹zuj¹cej legislacji.

Mo¿na wymieniæ kilka czynników, które przyczyni³y siê do powstania
i rozwoju inicjatywy Better Regulation, jest to m.in. budowa rynku wewnêtrz-
nego i zwi¹zana z tym konieczno�æ uporz¹dkowania prawa wspólnotowego oraz
kszta³towanie �wiadomo�ci, ¿e tworzone prawo jest nie najlepszej jako�ci, przez
co zmniejsza konkurencyjno�æ przedsiêbiorstw i gospodarki.

Pierwsze dzia³ania zwi¹zane z popraw¹ tworzenia prawa wspólnotowego
zosta³y podjête w 1985 r., kiedy to przyjêto rezolucjê Rady64, w której �nowe
podej�cie do harmonizacji technicznej i standaryzacji� zosta³o uznane za niezbêdny
warunek poprawy konkurencyjno�ci przemys³u europejskiego. Okaza³o siê ono
efektywnym sposobem promocji innowacji produktów i swobodnego przep³ywu
towarów w ca³ej Unii Europejskiej. Jednocze�nie jest to jeden z pierwszych przy-

64 Rezolucja Rady z 7 maja 1985 r. w sprawie nowego podej�cia do harmonizacji tech-
nicznej i standaryzacji, Dziennik Urzêdowy C 136, 04/06/1985 P. 0001-0009.
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k³adów podej�cia wspó³regulacyjnego anga¿uj¹cy wszystkie zainteresowane
strony w d¹¿eniu do poprawy �rodowiska regulacyjnego.

W przesz³o�ci regulacje zawiera³y cele, instrumenty, standardy, procedury,
oceny zgodno�ci. Z tego powodu by³y rozdrobnione, cz¹stkowe (przyk³adem
jest 55 dyrektyw dotycz¹cych pojazdów samochodowych), zbyt szczegó³owe,
o charakterze nakazowo-kontrolnym. Nie brano pod uwagê zasad pomocniczo�ci
i proporcjonalno�ci. Tego typu podej�cie nie by³o elastyczne na tyle, aby
uwzglêdniaæ zmiany spo³eczne i postêp technologiczny. Koszty egzekwowa-
nia i monitorowania tego typu regulacji by³y wysokie. Od skromnych pocz¹t-
ków w 1958 r., kiedy to wydano 20 rozporz¹dzeñ, ani jednej dyrektywy i 23
decyzje, ³¹czna liczba aktów prawnych wydawanych w Brukseli gwa³townie
ros³a. Jako twórca legislacji �Bruksela� osi¹gnê³a szczyt w 1998 r., wydaj¹c
158 dyrektyw, 3008 rozporz¹dzeñ i 735 decyzji. £¹cznie wydano wówczas 3725
aktów prawnych, co obrazuje wzrost biurokracji w porównaniu do roku 1958,
kiedy to wydano zaledwie 43 akty prawne65. Dla wiêkszo�ci przedsiêbiorstw
97 000 stron prawa wspólnotowego66 (objêto�æ prawa wtórnego stale siê zwiêk-
sza do tego stopnia, ¿e trudno jest ustaliæ liczbê stron acquis communautaire)
jest �ród³em zestawu obci¹¿eñ administracyjnych. Z badañ wynika, i¿ firmy
europejskie szacuj¹ koszty regulacji na 4% PKB Wspólnoty. Piêtna�cie pro-
cent tych kosztów (0,6% PKB wspólnoty) da³oby siê unikn¹æ poprzez popra-
wê jako�ci regulacji. Oszczêdno�ci z tego tytu³u wynios³yby oko³o 50 miliar-
dów euro67.

Istotne znaczenie w dzia³aniach zwi¹zanych z ulepszaniem prawa ma rów-
nie¿ fakt, i¿ elementy kosztów sta³ych zwi¹zane ze zgodno�ci¹ regulacyjn¹
tworz¹ relatywnie wy¿sze obci¹¿enia dostosowawcze dla ma³y firm. Z danych
OECD wynika, ¿e ma³e firmy (zatrudniaj¹ce od 1�19 pracowników) ponosz¹

65 Route map to reform: deregulation, Tim Ambler, Keith Boyfield, Adam Smith Institute
2005.

66 W komunikacie Plan dzia³añ. Uproszczenie i usprawnienie �rodowiska regulacyjnego, COM
(2002) 278, Komisja poda³a, i¿ objêto�æ prawa wspólnotowego obejmuje 80 000 stron Dzienni-
ka Urzêdowego Wspólnoty. W komunikacie Aktualizacja i uproszczenie prawa wspólnotowego,
COM (2003) 71, Komisja poda³a, i¿ w koñcu 2002 r. objêto�æ prawa obejmowa³a 97 000 stron
Dziennika Urzêdowego WE zawartych w 14 153 aktach prawnych.

67 Communication from the Commission, Simplifying and improving the regulatory environ-
ment, COM (2001) 726.
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ponadtrzykrotnie wy¿sze koszty regulacyjne na pracownika ni¿ �rednie firmy
� licz¹ce 20�49 pracowników � i ponad piêæ razy wy¿sze ni¿ du¿e firmy (50�
500 pracowników). Inne �ród³a wskazuj¹, ¿e ma³e firmy, zatrudniaj¹ce 1�2
pracowników, po�wiêcaj¹ prawie piêæ razy wiêcej czasu na osobê na zajmo-
wanie siê przepisami prawnymi ni¿ firmy zatrudniaj¹ce 50 lub wiêcej pracow-
ników. Z drugiej strony zauwa¿ono, ¿e w przypadku sektora M�P alternatyw-
ne sposoby regulacji, takie jak np. dobrowolne porozumienia, mog¹ byæ trud-
niejsze do dostosowania do praktyki ni¿ w przypadku du¿ych firm. Du¿e przed-
siêbiorstwa doceniaj¹ regulacje, które okre�laj¹ cele i po¿¹dany wynik, pozo-
stawiaj¹c natomiast swobodê w wyborze metody ich osi¹gniêcia. Nie nale¿y
równie¿ zapominaæ, i¿ równie¿ pañstwa cz³onkowskie zwiêkszaj¹ koszty re-
gulacyjne i ograniczaj¹ korzy�ci, poniewa¿ wdra¿aj¹ prawo wspólnotowe
w sposób nieoptymalny (zjawisko gold-plating, czyli wprowadzania procedur,
które nie s¹ automatycznie wymagane przez dyrektywê, przekraczaj¹ minimum,
które jest konieczne do spe³nienia wymogów dyrektywy).

Dopiero od po³owy lat 90. poprawê jako�ci regulacji charakteryzuje bar-
dziej systematyczne podej�cie68. Na posiedzeniu Rady Europejskiej w Edyn-
burgu w grudniu 1992 r. uznano zadanie uproszczenia i poprawy jako�ci �rodowi-
ska regulacyjnego za jeden z g³ównych priorytetów Wspólnoty69. W 1995 r. jedy-
nym zobowi¹zaniem wspólnotowym w zakresie inicjatywy Better Regulation
by³a polityczna Deklaracja Komisji Europejskiej do³¹czona do Traktatu z Ma-
astricht70. Zasady dobrego prawa, które powinny byæ przestrzegane na pozio-
mie wspólnotowym, zosta³y okre�lone w Protokole w sprawie stosowania za-

68 W 1986 r. Komisja Europejska wprowadzi³a system oceny wp³ywu aktów prawnych Busi-
ness Impact Assessment, którego zadaniem by³o dostarczenie informacji o mo¿liwych skutkach dla
biznesu, oraz zapewnienie, ¿e obci¹¿enia nak³adane przez nowy akt prawny na przedsiêbiorstwa,
a w szczególno�ci na sektor ma³ych i �rednich przedsiêbiorstw, zosta³y zminimalizowane.

69 W komunikacie Uproszczenie i poprawa jako�ci �rodowiska regulacyjnego Komisja Euro-
pejska przyzna³a, ¿e po dziewiêciu latach od szczytu Rady Europejskiej w Edynburgu rezultaty
s¹ nadal dalekie od realizacji za³o¿onych przez Radê celów, z powodu z³o¿ono�ci zadania oraz
braku wsparcia politycznego.

70 Deklaracja nr 18 w sprawie szacunkowych kosztów wynikaj¹cych z projektów Komisji �
Konferencja przyjmuje do wiadomo�ci zobowi¹zanie Komisji Europejskiej brania pod uwagê
kosztów i korzy�ci, jakie zwi¹zane s¹ z jej projektami aktów prawnych dla w³adz publicznych
pañstw cz³onkowskich i wszelkich zainteresowanych stron.
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sad pomocniczo�ci i proporcjonalno�ci za³¹czonym do Traktatu Amsterdam-
skiego z 1997 r.71

Decyduj¹cym dla obecnego znaczenia inicjatywy Better Regulation by³o
uznanie reformy regulacyjnej za jeden z g³ównych elementów realizacji celów
Strategii lizboñskiej. Rada Europejska podczas swoich obrad w 2000 r. zwró-
ci³a siê z pro�b¹ do Komisji Europejskiej, Rady Unii Europejskiej i pañstw
cz³onkowskich o przygotowanie do koñca 2001 r. strategii dalszych skoordy-
nowanych dzia³añ w celu uproszczenia �rodowiska regulacyjnego zarówno na
poziomie Wspólnoty, jak i na poziomie pañstw cz³onkowskich. W celu reali-
zacji tych konkluzji ministrowie ds. administracji publicznej na posiedze-
niu w Strasburgu w listopadzie 2000 r. przyjêli rezolucjê w sprawie poprawy
jako�ci regulacji w Unii Europejskiej. Na jej podstawie powo³ano grupê do-
radcz¹ wysokiego szczebla (pod przewodnictwem Dieudonne�a Mandelkerna),
której zadaniem by³o przygotowanie strategii, zgodnie z oczekiwaniami Rady
Europejskiej. Raport koñcowy �grupy Mandelkerna�, okre�laj¹cy siedem g³ów-
nych zasad poprawy jako�ci prawa, zosta³ przedstawiony w listopadzie 2001 r.
Zosta³ on nastêpnie wzmocniony przez Bia³¹ Ksiêgê Komisji Europejskiej Eu-
ropean Governance z 2001 r. Te dwa dokumenty sta³y siê podstaw¹ opubliko-
wanego 5 czerwca 2002 r. komunikatu Komisji Europejskiej Plan dzia³añ.
Uproszczenie i usprawnienie �rodowiska regulacyjnego72. Komisja zobowi¹za-

71 W drugiej po³owie lat 90. Komisja podjê³a wiele inicjatyw, która nale¿y uznaæ za elemen-
ty poprawy otoczenia regulacyjnego, na podstawie których formu³owano konkretne dzia³a-
nia. W 1998 r. w pe³ni wprowadzono inicjatywê The Simpler Legislation for the Internal Market
(SLIM), której celem by³a zmniejszenie barier legislacyjnych w obszarze prawa dotycz¹cego jed-
nolitego rynku. Równie¿ w 1998 r. utworzono A European Business Test Panel w celu oceny
reakcji przedsiêbiorstw na proponowane dzia³ania legislacyjne. Miêdzy wrze�niem 2000 r. a lu-
tym 2002 r. Komisja Europejska przeprowadzi³a projekt pilotowy, którego zadaniem by³ prze-
gl¹d funkcjonuj¹cej od 1986 r. oceny wp³ywu regulacji the Business Impact Assessment. Pilota¿
dotyczy³ trzech kluczowych elementów oceny skutków regulacj: konsultacji zewnêtrznych, ana-
lizy ekonomicznej oraz struktury organizacyjnej � propozycji legislacyjnych w obszarze deter-
gentów, kompatybilno�ci elektromagnetycznej, urz¹dzeñ elektrycznych i elektronicznych oraz
towarów konfekcjonowanych. Wyniki tego projektu mia³y, z jednej strony, zbadaæ sposoby lep-
szego szacowania wp³ywu propozycji aktów prawnych na biznes. Z drugiej strony rezultaty tego
projektu mia³y siê przyczyniæ do dopracowania nowej spójnej metody oceny skutków regulacji
stosowanej przez Komisjê, która uwzglêdnia³aby wp³yw na �rodowisko, ocenê skutków spo³ecz-
nych i ekonomicznych, w tym wp³yw na sektor przedsiêbiorstw.

72 Komunikat Komisji Europejskiej Plan dzia³añ. Uproszczenie i usprawnienie �rodowiska
regulacyjnego, COM (2002) 278.
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³a siê do podjêcia dzia³añ w ramach wype³niania jej traktatowych obowi¹z-
ków, maj¹cych na celu polepszenie jako�ci regulacji ju¿ na etapie przedstawia-
nia projektów aktów prawnych. Zaproponowa³a tak¿e dzia³ania, które w jej
opinii powinny w tym zakresie podj¹æ Parlament Europejski i Rada UE. Zara-
zem podkre�li³a, ¿e upraszczaniu prawa na poziomie unijnym musi towarzy-
szyæ równoleg³a aktywno�æ pañstw cz³onkowskich, zw³aszcza na etapie im-
plementacji prawa wspólnotowego na poziomie krajowym.

Zgodnie z Planem dzia³ania i na podstawie wyników inicjatywa Better Re-
gulation jest rozwijana poprzez takie dzia³ania jak zdefiniowanie minimal-
nych standardów konsultacji73, uproszczenie obowi¹zuj¹cego prawa wspólno-
towego74, wprowadzenie od 2003 r., w formie wstêpnych i rozszerzonych OSR
systemu oceny skutków regulacji75.

Dla intensyfikacji dzia³añ zwi¹zanych z ulepszaniem prawa podstawowe
znaczenie mia³y równie¿ zapisy Traktatu ustanawiaj¹cego Wspólnotê Europej-
sk¹ (TWE), które przyczyni³y siê m.in. do wprowadzenia systemu oceny skut-
ków regulacji w usystematyzowanej formie. Artyku³ 157 TWE sta³ siê pod-
staw¹ do podejmowania dzia³añ zmierzaj¹cych do poprawy �rodowiska
dzia³ania przedsiêbiorstw. Natomiast art. 127 TWE nakazuje Wspólnocie
uwzglêdnianie celu, jakim jest wysoki stopieñ zatrudnienia przy definio-
waniu i wykonywaniu polityk i dzia³añ Wspólnoty, a artyku³y 152 i 153 TWE
nak³adaj¹ na Wspólnotê obowi¹zek zapewnienia wysokiego stopnia ochrony
zdrowia i konsumentów przy okre�laniu polityk i dzia³añ. Ponadto we wspo-
mnianej ju¿ deklaracji do³¹czonej do Traktatu o Unii Europejskiej Komisja zo-
bowi¹za³a siê uwzglêdniaæ koszty i korzy�ci przy przygotowywaniu inicjatyw
legislacyjnych.

73 Komunikat Komisji Europejskiej W kierunku wzmocnionej kultury konsultacji i dialogu �
ogólne zasady i minimalne standardy konsultacji z zainteresowanymi stronami, COM (2002) 704.

74 Komunikat Komisji Europejskiej Aktualizacja i uproszczenie prawa wspólnotowego, COM
(2003) 71.

75 Komunikat Komisji Europejskiej dotycz¹cy oceny skutków regulacji, COM (2002)276.
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Debata w Unii Europejskiej

Efektem raportu Mandelkerna oraz komunikatów Komisji by³o og³oszenie
26 stycznia 2004 r. przez prezydencje: irlandzk¹, holendersk¹, luksembursk¹ i
brytyjsk¹ wspólnej deklaracji w celu uznania za priorytet reformy regulacyjnej
w latach 2004 i 2005. Zaproponowano w niej m.in. nowe sposoby monitoro-
wania i wspierania procesu reformy regulacyjnej, wyznaczenie w nowej Ko-
misji Europejskiej jej wiceprzewodnicz¹cego odpowiedzialnego za kierowanie
reform¹, poprawê jako�ci propozycji aktów prawnych, ustalenie miêdzy Rad¹
i Komisj¹ Europejsk¹ harmonogramu procesu uproszczenia na lata 2004 i 2005,
bardziej aktywne i powszechne wykorzystywanie alternatyw regulacji oraz
zobowi¹zanie siê pañstw cz³onkowskich do reformowania procesu stanowie-
nia prawa i poprawy jako�ci aktów prawnych na poziomie narodowym.

7 grudnia 2004 r. do inicjatywy czterech prezydencji przy³¹czy³y siê rów-
nie¿ Austria i Finlandia, przed³u¿aj¹c w ten sposób intencjê priorytetowego
traktowania inicjatywy Better Regulation do koñca 2006 r.

Deklaracja sze�ciu prezydencji postuluje konkretne dzia³ania i sugeruje ter-
min ich realizacji. Uznano, ¿e metodologia mierzenia obci¹¿eñ administracyjnych
powinna zostaæ zaprezentowana i wdro¿ona przez Komisjê jeszcze w 2005 r. Przed
koñcem 2005 r. ocenienie obci¹¿eñ administracyjnych powinno siê staæ ele-
mentem oceny skutków regulacji przeprowadzanych przez Komisjê. Ponadto
obci¹¿enia administracyjne powinny byæ uwzglêdniane w procesie upraszcza-
nia prawa. Zaproponowano te¿, aby Rada dokonywa³a corocznego przegl¹du
zmian w zakresie obci¹¿eñ administracyjnych w przepisach unijnych.

W inicjatywie podkre�lono, i¿ reforma regulacyjna jest d³ugotrwa³ym i sta-
³ym procesem, a wzmocnienie otoczenia regulacyjnego powinno byæ trakto-
wane horyzontalnie. Przede wszystkim wskazano na konieczno�æ podjêcia dzia-
³añ, które pozwol¹ na ocenê i kontrolê wp³ywu kosztów administracyjnych na
gospodarkê, w tym funkcjonowanie przedsiêbiorstw i na konkurencyjno�æ Unii
Europejskiej. Podkre�lono te¿ kwestiê opracowania wska�ników pomiaru po-
stêpu w zakresie jako�ci regulacji oraz reform na poziomie unijnym i pozio-
mie pañstw cz³onkowskich. Du¿e znaczenie nadano wzmocnieniu procesu kon-
sultacji propozycji aktów prawnych ze wszystkimi zainteresowanymi partne-
rami spo³ecznymi, w szczególno�ci poprzez zapewnienie systematycznego sto-
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sowania niezale¿nych metod konsultacyjnych propozycji wspólnotowych (Zie-
lone i Bia³e Ksiêgi). Zaproponowano tak¿e opracowanie systemu kontroli ja-
ko�ci (ex post) dobrych i z³ych praktyk w ocenach skutków regulacji. Istotne
znaczenie przypisano równie¿ stosowaniu opcji nietworzenia nowych dodat-
kowych aktów prawnych, ale oparciu siê na innych metodach regulowania oto-
czenia biznesu, w tym samoregulacji, a tak¿e opcji �zerowej�, czyli pozosta-
wienia stanu obowi¹zuj¹cego.

Celem inicjatywy czterech prezydencji (a nastêpnie sze�ciu) by³o przeka-
zanie Komisji Europejskiej wyra�nego sygna³u, ¿e poprawa jako�ci regulacji
bêdzie jedn¹ z wa¿niejszych d³ugoterminowych kwestii w programie prac Rady
Unii Europejskiej. Pañstwa cz³onkowskie da³y tym samym ostrze¿enie Komi-
sji, ¿e nie powinna d¹¿yæ do opó�niania prac i oczekiwaæ na zmianê przewod-
nictwa w Radzie. Jednocze�nie prezydencje potwierdzi³y, ¿e Better Regulation
nie jest procesem faworyzowanym wy³¹cznie przez jedno pañstwo cz³onkow-
skie. Do irlandzkiego przewodnictwa w Unii przyjêto wiele konkluzji Rady
Europejskiej i Rady ds. Konkurencyjno�ci, które tylko ogólnikowo potwier-
dza³y istotê problemu, bez formu³owania szczegó³ów operacyjnych. Debata pro-
wadzona w Radzie Unii Europejskiej by³a okre�lana jako �lot na wysoko�ci
trzydziestu tysiêcy kilometrów i opisywaniu, jak powinien wygl¹daæ �wiat�.
Istnia³a potrzeba szczegó³owego podej�cia do problematyki Better Regulation.
Inicjatywa prezydencji oraz holenderskie przewodnictwo w Radzie przeorien-
towa³o i skonkretyzowa³o dyskusjê w Unii76.

W czasie prezydencji holenderskiej po raz pierwszy zosta³a przeprowadzona
w Radzie ds. Konkurencyjno�ci dyskusja nad aktami prawnymi, które w pierw-
szej kolejno�ci powinny zostaæ uproszczone oraz wykonano badanie pilotowe
oceny skutków poprawek Rady na przyk³adzie projektu dyrektywy w sprawie
baterii i akumulatorów. W tej pierwszej kwestii pañstwa cz³onkowskie � w tym

76 Dyskusja nad sposobami rozwoju inicjatywy Better Regulation jest prowadzona równie¿
przez niezale¿ne o�rodki w pañstwach cz³onkowskich. Brytyjski niezale¿ny zespó³ ds. lepszego
prawa (Better Regulation Task Force) opublikowa³ w grudniu 2004 r. raport pt. Make it Simple �
Make it Better � the benefits of simplifying EU legislation for citizens and business, który odnosi
siê do procesu upraszczania prawa wspólnotowego. W 2005 r. Better Regulation Task Force wyda³
raport Less is more rekomenduj¹cy rz¹dowi brytyjskiemu zastosowanie Standardowego Modelu
Kosztowego w Wielkiej Brytanii. Na 2005 r. Better Regulation Task Force planuje wydanie dwóch
raportów, pierwszy bêdzie dotyczy³ procesu konsultacji, a drugi stosowania alternatyw do regu-
lacji.
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Polska � przekaza³y ³¹cznie 330 propozycji uproszczeñ obejmuj¹cych 240 ak-
tów prawnych. Propozycje te objê³y wszystkie aspekty uproszczenia77. Uzgod-
nienie wspólnego stanowiska napotka³o na problemy wynikaj¹ce z tempa prac
i liczby propozycji, które nale¿a³o przeanalizowaæ, oraz doprowadzi³o do pro-
wadzenia ci¹g³ej dyskusji nad kryteriami wyboru. Ponadto kilka pañstw cz³on-
kowskich i Komisja Europejska zdecydowanie sprzeciwi³y siê objêciu pew-
nych propozycji uproszczeniem. Sytuacja ta dotyczy³a m.in. dyrektywy w spra-
wie zintegrowanego zapobiegania i kontroli zanieczyszczeñ (IPPC) oraz dy-
rektywy o ochronie danych osobowych. W¹tpliwo�ci co do zasadno�ci w³¹cze-
nia do priorytetowych aktów prawnych niektórych propozycji przez czê�æ
pañstw zderza³y siê z pe³nym poparciem ze strony innych pañstw. Ostatecznie
Rada ds. Konkurencyjno�ci uzgodni³a 15 propozycji do uproszczenia.

Na polu Better Regulation zarysowa³ siê realny konflikt kompetencyjny
miêdzy Komisj¹ Europejsk¹ a Rad¹ UE, co by³o szczególnie widoczne w za-
kresie upraszczania prawa wspólnotowego. Æwiczenie w zakresie uproszcze-
nia, przeprowadzone poprzez Radê ds. Konkurencyjno�ci, nie by³o traktowane
przez Komisjê jako dzia³anie komplementarne w stosunku do prowadzonych
przez ni¹ prac. Komisja traktowa³a aktywno�æ Rady jako proces konkurencyj-
ny, czemu da³a wyraz poprzez dwa dzia³ania. Zaakceptowana przez Radê ds.
Konkurencyjno�ci w listopadzie 2004 r. lista 15 propozycji do uproszczenia
zosta³a przekazana Komisji Europejskiej z pro�b¹ o uwzglêdnienie jej w pro-
gramie prac Komisji w 2005 r. Ostateczn¹ decyzjê co do ich uwzglêdnienia
mia³a podj¹æ Komisja Europejska, która w planie prac na rok 2005 uwzglêdni-
³a tylko 3 propozycje Rady.

Na pocz¹tku 2005 r. pañstwa cz³onkowskie zwróci³y siê z pytaniem do
Komisji o powody nieuwzglêdnienia wiêkszej liczby propozycji Rady. Komi-
sja argumentowa³a, ¿e nie wszystkie propozycje wymagaj¹ inicjatywy legisla-

77 Pañstwa cz³onkowskie zg³osi³y propozycje dotycz¹ce:
� kodyfikacji i konsolidacji acquis (g³ównie w obszarze transportu),
� ograniczenia obowi¹zków informowania i raportowania (g³ównie w obszarze statystyka),
� eliminacji problemów zwi¹zanych z przeregulowaniem i nawarstwianiem siê przepisów

(g³ównie w e-commerce),
� wy³¹czenia okre�lonych typów dzia³alno�ci spod przepisów (g³ównie legislacja socjalna

i ochrona �rodowiska),
� uproszczenia zasad dostêpu do wspólnotowych programów pomocowych (funduszy struk-

turalnych czy programów edukacyjnych).
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cyjnej. Wyja�nienie to nie by³o wiarygodne, poniewa¿ w planie prac Komisji
na rok 2005 zosta³y podane zarówno dzia³ania nielegislacyjne, jak i dzia³ania
ustawodawcze. W kwietniu 2005 r. podczas dyskusji nad komunikatem Komi-
sji Poprawa jako�ci prawa na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia
w Unii Europejskiej na posiedzeniu grupy roboczej ds. konkurencyjno�ci i wzro-
stu Francja ponownie wskaza³a na brak odniesienia do priorytetów Rady i po-
prosi³a o wyt³umaczenie braku informacji w tym zakresie. W dyskusji nad wy-
korzystaniem prac Rady Komisja podkre�la, ¿e wiceprzewodnicz¹cy Günter
Verheugen poinformowa³ Radê ds. Konkurencyjno�ci na pocz¹tku marca i po-
nownie 18 kwietnia 2005 r., i¿ w Komisji trwaj¹ prace nad jej propozycjami.
Komisja wskaza³a, i¿ w przypadku 7�8 propozycji musz¹ zostaæ podjête bada-
nia, w jaki sposób nale¿y siê zaj¹æ tymi propozycjami przed podjêciem osta-
tecznej decyzji. Zdaniem Komisji lepsze by³oby równie¿ zastosowanie podej�cia
sektorowego, a propozycje Rady nie dotycz¹ sektorów, lecz konkretnych aktów
prawnych. Komisja przy ka¿dej okazji informowa³a, ¿e jeszcze w 2005 r. usto-
sunkuje siê do zg³oszonych propozycji.

Mimo ¿e lista 15 propozycji przyjêta przez Radê ds. Konkurencyjno�ci
w listopadzie 2004 r. nie zawiera mo¿e najbardziej znacz¹cych propozycji
(przede wszystkim ze wzglêdu na dwa ograniczenia � jednomy�lnie przyjmo-
wanie konkluzji Rady oraz krótki okres pracy), to uda³o siê jej zademonstro-
waæ, ¿e jest mo¿liwe stworzenie listy konkretnych propozycji, przy uwzglêd-
nieniu wk³adu pañstw cz³onkowskich. Kontynuowanie dzia³añ Rady jest mo¿-
liwe, ale pod warunkiem ¿e wyniki jej prac bêd¹ uwzglêdnianie przez Komi-
sjê. Dyskusja nad uproszczeniem prowadzona w grupie roboczej ds. konku-
rencyjno�ci zosta³a czê�ciowo przeniesiona do nowo utworzonej grupy robo-
czej ds. horyzontalnych kwestii rolnych. Do tej grupy do dalszych prac skiero-
wano propozycje uproszczenia legislacji rolnej. Jednak, zdaniem Komisji, ce-
lem uproszczenia jest znalezienie efektywnych sposobów osi¹gniêcia celów
WPR, ale nie mo¿e ono prowadziæ do obej�cia wymagañ czy otwierania dys-
kusji w d¹¿eniu do osi¹gniêcia tych priorytetów, których nie uda³o siê osi¹-
gn¹æ w trakcie dyskusji nad przygotowaniem uproszczonych przepisów.

Na posiedzeniu Rady ds. Rolnictwa i Rybo³ówstwa w dniach 21�22 grud-
nia 2004 r. komisarz Fischer Boel zwróci³a uwagê, ¿e budowany przez ostat-
nie 40 lat kszta³t WPR wymaga uproszczenia i odej�cia od szczegó³owo�ci
aktów prawnych. Zobowi¹za³a siê ona do przygotowania dokumentu, który
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kompleksowo traktowa³by problem uroszczenia legislacji rolnej, okre�laj¹c jego
mo¿liwo�ci i granice. Komunikat zosta³ opublikowany 19 pa�dziernika 2005 r.
Zosta³ w nim przedstawiony zarys planu upraszczania w zakresie Wspólnej
Polityki Rolnej. W komunikacie podkre�lono, ¿e prace nad uproszczeniem WPR
zosta³y podjête przez Komisjê Europejsk¹ ponad 10 lat temu i obecnie wcho-
dz¹ w now¹ fazê. Komunikat jest czê�ci¹ wk³adu WPR w realizacjê celów Stra-
tegii lizboñskiej oraz koncepcji Komisji w zakresie poprawy zarz¹dzania. Na-
le¿y jednak podkre�liæ, ¿e stosunkowo du¿a liczba zaplanowanych do realiza-
cji dzia³añ zosta³a przedstawiona w formie deklaratywnej, tj. dotyczy zbadania
mo¿liwo�ci podjêcia okre�lonego dzia³ania bez zobowi¹zañ do podjêcia prac.
Mo¿e to sugerowaæ, ¿e do chwili obecnej Komisja nie zweryfikowa³a jeszcze
dziedzin, w których uproszczenia mog¹ i powinny zostaæ dokonane. Jednym
z tych obszarów, który nie zosta³ wskazany w omawianym komunikacie, jest
zbiór przepisów wprowadzaj¹cych zasadê wspó³zale¿no�ci (cross-compliance).
Komisja nie jest pewna potencja³u uproszczenia i poprawy jako�ci prawa w
ramach WPR.

W grudniu 2004 r. Komisja Europejska przyjê³a komunikat Perspektywy
dla uproszczenia i poprawy �rodowiska regulacyjnego Wspólnej Polityki Ry-
bo³ówstwa oraz dokument roboczy Analiza mo¿liwo�ci uproszczenia i poprawy
�rodowiska regulacyjnego Wspólnej Polityki Rybo³ówstwa i jej skutki. Przed
koñcem 2005 r. zapowiedziano przyjêcie przez Komisjê wieloletniego planu
uproszczenia tej polityki.

Zignorowanie przez Komisjê prac Rady UE wp³ynê³o na plany prezydencji
luksemburskiej i brytyjskiej, które zrezygnowa³y ze wspólnej inicjatywy prze-
prowadzenia drugiego przegl¹du legislacji na forum Rady. Prezydencja luk-
semburska skupi³a siê g³ównie na przygotowywaniu konkluzji. W kwietniu,
na etapie prac nad kolejnymi konkluzjami Rady, grupa pañstw cz³onkowskich
(Niemcy, Irlandia, Dania, Holandia oraz Portugalia) z rezerw¹ przyjê³a koniecz-
no�æ przygotowania kolejnych konkluzji w sprawie Better Regulation. Ich
w¹tpliwo�æ budzi³a warto�æ dodana poprzednich wersji. Pañstwa te wyrazi³y
obawê, ¿e Rada przyjê³a wiele dokumentów, ale Komisja nie podjê³a ¿adnych
dzia³añ. Wskazywa³o to na nisk¹ skuteczno�æ dzia³ania oraz na s³ab¹ wspó³-
pracê miêdzy Komisj¹ oraz Rad¹. Zdaniem tych pañstw praca nad konkluzja-
mi mia³aby sens tylko wtedy, gdyby by³y one bardziej konkretne. Wskaza³y
te¿ zestaw dzia³añ do realizacji przez pañstwa cz³onkowskie, Komisjê Euro-
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pejsk¹ oraz Parlament. Prezydencja uzna³a jednak przygotowanie kolejnych kon-
kluzji za celowe. Jej zdaniem mia³y one pomóc w okre�leniu priorytetowych i
istotnych dzia³añ. Prezydencja uzyska³a poparcie Wielkiej Brytanii, Belgii,
Polski, Francji, Malty oraz Finlandii. Wielka Brytania potwierdzi³a, ¿e Better
Regulation bêdzie g³ównym priorytetem jej przewodnictwa w Radzie i przyjê-
cie kolejnych konkluzji jest dla niej wa¿ne.

Drug¹ akcj¹ Komisji Europejskiej by³o ca³kowite przejêcie inicjatywy w pro-
jekcie Better Regulation. 16 marca 2005 r. Komisja Europejska opublikowa³a
komunikat pt. Poprawa jako�ci prawa na rzecz wzrostu gospodarczego i za-
trudnienia w Unii Europejskiej78, który jest bezpo�rednim nawi¹zaniem do prze-
gl¹du �ródokresowego Strategii lizboñskiej i stanowi wk³ad do dzia³añ zg³o-
szonych w komunikacie Komisji Partnerstwo na rzecz wzrostu gospodarczego
i zatrudnienia. Nowy start Strategii lizboñskiej79. Za³¹cznikiem do komunikatu
by³ dokument roboczy Komisji Europejskiej pt. Ograniczanie kosztów admini-
stracyjnych na³o¿onych przez legislacje80, w którym zaproponowano model
kosztów administracyjnych netto UE.

Komisja zastrzeg³a, ¿e jej celem nie jest prezentacja nowych pomys³ów
w zakresie stanowienia prawa, gdy¿ prace w tym zakresie s¹ ju¿ prowadzone.
Zdoby³a ju¿ w tej dziedzinie do�wiadczenie, przedstawiaj¹c w 2002 r. plan dzia-
³ania w zakresie poprawy prawa, a nastêpnie rozwijaj¹c tê tematykê w miê-
dzyinstytucjonalnym porozumieniu o lepszym stanowieniu prawa (Interinsti-
tutional Agreement on better law making � IIA). Celem politycznym Komisji
jest zoptymalizowanie Better Regulation w celu osi¹gniêcia za³o¿eñ Strategii
lizboñskiej. Komisja podkre�la³a, ¿e marcowy komunikat nie definiuje ani nie
zastêpuje planu dzia³ania z 2002 r., a jej zamiarem jest kontynuowanie zapro-

78 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament Better
Regulation for Growth and Jobs in the European Union, COM (2005) 97.

79 W komunikacie Partnerstwo na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia. Nowy start
Strategii lizboñskiej Komisja zaproponowa³a program dzia³añ Strategii lizboñskiej okre�laj¹cy
priorytety, które pomog¹ Unii Europejskiej i pañstwom cz³onkowskim zwiêkszaæ wydajno�æ
i tworzyæ wiêcej lepszych miejsc pracy. W ramach zadania �Uczynienie z Europy bardziej atrak-
cyjnego miejsca do lokowania inwestycji i podejmowania pracy� Komisja proponuje dzia³ania w
zakresie poprawy jako�ci regulacji na poziomach europejskim i narodowym.

80 Commission Staff Working Document Annex to the Communication on Better Regulation
for Growth and Jobs in the European Union, Minimising administrative costs imposed by legi-
slation. Detailed outline of a possible EU Net Administrative Cost Model, COM (2005) 97 final.
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ponowanych w tym dokumencie dzia³añ. Natomiast nowy komunikat identy-
fikuje dzia³ania, które bêd¹ mia³y, jej zdaniem, wp³yw na wzrost gospodarczy
i zatrudnienie. Wiceprzewodnicz¹cemu Komisji Europejskiej Günterowi Verheu-
genowi zosta³a powierzona odpowiedzialno�æ za prowadzenie reformy regulacyj-
nej. Grupie komisarzy zajmuj¹cych siê konkurencyjno�ci¹81 zosta³a powierzona
odpowiedzialno�æ jednocze�nie za uproszczenie prawa wspólnotowego, przygo-
towanie pod k¹tem politycznym oceny propozycji aktów prawnych bêd¹cych
w toku prac legislacyjnych, przygotowanie wska�ników oceny reformy regula-
cyjnej oraz przegl¹d jako�ci ocen skutków regulacji prawnych i przygotowanie
nowych wytycznych w tym zakresie. Przejêcie inicjatywy zosta³o potwierdzone
listem komisarza Verheugena, w którym pañstwa cz³onkowskie zosta³y poproszo-
ne o wskazanie aktów prawnych wymagaj¹cych uproszczenia. Z porównania listu
komisarza i wspólnego listu prezydencji irlandzkiej i holenderskiej wynika jego
zaskakuj¹ca lakoniczno�æ. Komisarz nie informuje, w jaki sposób wk³ad pañstw
cz³onkowskich zostanie wykorzystany, nie przedstawia harmonogramu prac i nie
wskazuje kryteriów wyboru propozycji uproszczeñ.

 W ramach dyskusji na forum grupy roboczej ds. konkurencyjno�ci i wzrostu
Holandia, Estonia, W³ochy, Dania oraz Hiszpania prosi³y o wyja�nienie tre�ci li-
stu komisarza Verheugena. Pañstwa te oczekiwa³y na informacjê, jak szczegó³o-
we powinny byæ zg³oszenia, czy powinny dotyczyæ konkretnych aktów prawnych,
czy te¿ sektorów. Pañstwa te interesowa³a tak¿e informacja, czy maj¹ zg³aszaæ
nowe propozycje, czy mog¹ równie¿ przes³aæ te, które ju¿ zg³osi³y prezydencji
holenderskiej, a które nie zosta³y uwzglêdnione w�ród 15 priorytetów do uprosz-
czenia. Pañstwa te zwróci³y Komisji uwagê, ¿e ze wcze�niejszych do�wiadczeñ
wynika, i¿ przekazywanie propozycji powinno nastêpowaæ wraz z sugesti¹ roz-
wi¹zania danego problemu. Opowiedzia³y siê równie¿ za przesy³aniem szczegó-
³owych propozycji. W³ochy i Portugalia podkre�li³y, ¿e to Komisja powinna
najpierw wyja�niæ, co zamierza zrobiæ w sprawie 15 propozycji do uproszcze-
nia i jakie dzia³ania zostan¹ w zwi¹zku z tym podjête. Pañstwa te wyrazi³y nieza-
dowolenie z dotychczasowych prac Komisji w sprawie priorytetów Rady.

Komisja ustosunkowuj¹c siê do uwag, poinformowa³a, ¿e nie chcia³a ogra-
niczaæ pañstw cz³onkowskich i sformu³owa³a list, w sposób otwarty pozosta-

81 Günter Verheugen, Janez Potoènik, Markos Kyprianou, Neelie Kroes, Cherlie McCreevy,
Peter Mandelson.
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wiaj¹c odpowiedzi i ich szczegó³owo�æ do decyzji pañstw cz³onkowskich. Jed-
nocze�nie opowiedzia³a siê za przesy³aniem jej szczegó³owych propozycji identy-
fikuj¹cych akt prawny, problem oraz mo¿liwo�ci jego rozwi¹zania.

W marcowym komunikacie w sprawie poprawy jako�ci prawa Komisja Eu-
ropejska zobowi¹za³a siê do opracowania zintegrowanego sektorowego planu
w zakresie uproszczenia. Na nieformalnym posiedzeniu Rady ds. Konkuren-
cyjno�ci w lipcu 2005 r. zosta³ przedstawiony pierwszy nieformalny dokument
Komisji Europejskiej Reflection paper of the commission services on better
regulation, który jest w zasadzie projektem komunikatu Komisji. Zdaniem
Komisji rozpoczêty w lutym 2003 r. ramowy program dzia³añ wygas³ pod
koniec 2004 r. i nale¿y ponownie zdefiniowaæ kierunki przysz³ych prac uprosz-
czeniowych. Dotychczas podejmowane dzia³ania s¹ opó�nione w realizacji i
mo¿na domniemywaæ, i¿ opó�nienie prac ma na celu wykorzystanie roku 2005
na odrobienie zaleg³o�ci, konsultacje z zainteresowanymi stronami, odniesie-
nie siê do propozycji Rady ds. Konkurencyjno�ci lub powstrzymanie pomy-
s³ów kontynuowania uproszczenia legislacji w poszczególnych formacjach Rady
UE. Intencj¹ Komisji by³o przygotowanie kolejnej fazy programu w zakresie
uproszczenia spójnej z jej wizj¹ polityki konkurencyjno�ci, która powstanie we
wspó³pracy z zainteresowanymi stronami i ca³ym sektorem przemys³owym.
Komisja zidentyfikowa³a trzy priorytetowe sektory wymagaj¹ce dokonania
uproszczeñ: motoryzacyjny, budowlany oraz sektor odpadów. Wybrano je ze
wzglêdu na akumulacjê w nich tekstów legislacyjnych, ich znaczenie dla kon-
kurencyjno�ci gospodarki oraz rosn¹c¹ liczbê skarg zg³aszanych ze strony prze-
mys³u. W Reflection paper Komisja poinformowa³a, ¿e w 2005 r. jej prace
obejm¹ 13 z 15 priorytetów Rady. Reflection paper by³, niestety, kolejnym spra-
wozdaniem z realizowanych i planowych dzia³añ, nie wnosz¹c nowych ele-
mentów. Komisja zapowiedzia³a jedynie, ¿e zamierza siê przyjrzeæ wstêpnej
li�cie 144 propozycji uproszczeniowych, nad którymi toczy³y siê prace w gru-
pie roboczej ds. konkurencyjno�ci i wzrostu w pa�dzierniku 2004 r. w trakcie
przygotowañ listy priorytetów pañstw cz³onkowskich. Na posiedzeniu niefor-
malnej Rady ds. Konkurencyjno�ci w Cardiff komisarz Verheugen nie przed-
stawi³ ¿adnych dodatkowych informacji na temat uproszczenia i, wbrew ocze-
kiwaniom, nie omówi³ szczegó³owo dzia³añ, które Komisja podjê³a lub zamie-
rza podj¹æ wobec propozycji Rady. Ze wzglêdu na ci¹g³e zapewnienia Komi-
sji o trwaj¹cych pracach nad listopadow¹ list¹ priorytetów pañstwa cz³onkow-
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skie spodziewa³y siê, ¿e za³¹cznikiem do nieformalnego dokumentu bêdzie
aneks przedstawiaj¹cy te prace.

W marcowym komunikacie Komisja zaproponowa³a stworzenie w 2005 r. grupy
krajowych ekspertów wysokiego szczebla. Mia³aby ona pe³niæ funkcjê dorad-
cz¹ dla Komisji Europejskiej w sprawach zwi¹zanych z realizacj¹ projektu Better
Regulation, w szczególno�ci w zakresie uproszczenia i oceny skutków regulacji.
Poprzez grupê mia³aby byæ dokonywana tak¿e ocena wprowadzenia i funkcjono-
wania systemu poprawy jako�ci regulacji, na podstawie wska�ników jako�ci regu-
lacji oraz poprzez peer reviews w zakresie zdolno�ci zarz¹dzania regulacyjnego w
pañstwach cz³onkowskich. Zdecydowana wiêkszo�æ pañstw cz³onkowskich ze scep-
tycyzmem przyjê³a powo³anie tej grupy przez Komisjê Europejsk¹, uwa¿aj¹c,
¿e w ramach ju¿ istniej¹cych grup mo¿na �ci�le wspó³pracowaæ z Komisj¹ w spra-
wie Better Regulation. Informacja o okre�leniu mandatu wywo³a³a zamieszanie
w�ród pañstw cz³onkowskich, które spodziewa³y siê doradczej roli grupy, bez jej
wp³ywu na politykê pañstw cz³onkowskich prowadzon¹ na poziomie krajowym.
Komisji zale¿y jednak na mobilizacji pañstw cz³onkowskich i wzmocnieniu inicja-
tywy poprawy jako�ci prawa na poziomie pañstw cz³onkowskich poprzez udzia³
w pracach grupy ekspertów. Dzia³ania te mog¹ oznaczaæ, ¿e Komisja Europejska
bêdzie chcia³a mieæ wp³yw na realizacjê tej polityki i opracowanie przez pañstwa
cz³onkowskie narodowych strategii w zakresie poprawy jako�ci prawa.

Upraszczanie prawa wspólnotowego bêdzie kontynuowane w �cis³ym po-
³¹czeniu zasad inicjatywy Better Regulation z poszczególnymi obszarami i sek-
torami. 28 wrze�nia 2005 r. Komisja Europejska opublikowa³a dokument ro-
boczy Poprawa jako�ci prawa a strategie tematyczne w dziedzinie ochro-
ny �rodowiska. Intencj¹ Komisji by³o uwzglêdnienie zasad lepszego sta-
nowienia prawa i poprawy jako�ci legislacji w siedmiu strategiach tematycz-
nych w dziedzinie ochrony �rodowiska. Dokument omawia sposób, w jaki po-
szczególne zasady inicjatywy Better Regulation bêd¹ stosowane w pracach nad
strategiami tematycznymi w obszarze �rodowisko. G³ówne znaczenie dla procesu
ma opublikowany 25 pa�dziernika 2005 r. komunikat Wdro¿enie wspólnotowego
programu lizboñskiego: strategia uproszczenia �rodowiska regulacyjnego,
w którym zapowiedziano kompleksowy program uproszczenia prawa wspól-
notowego.
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Nale¿y siê jednak zastanowiæ, czy równolegle do procesu upraszczania dzia-
³añ Komisji wskazane jest prowadzenie programu upraszczania prac w Radzie
Unii Europejskiej? Komisja zaproponowa³a pewne rozwi¹zanie w komunikacie
z 25 pa�dziernika. Grupa komisarzy ds. konkurencyjno�ci bêdzie koordyno-
wa³a przygotowanie zasad wspó³pracy miêdzy Komisj¹ a pracami podejmo-
wanymi przez Radê ds. Konkurencyjno�ci w zakresie uproszczenia. Poszcze-
gólni komisarze zostan¹ zaproszeni do wspó³pracy w tym zakresie, je�li omó-
wione propozycje legislacyjne bêd¹ nale¿a³y do ich kompetencji.

Rada wykaza³a, ¿e jest w stanie przeprowadziæ ten proces, natomiast Ko-
misja swymi licznymi dzia³aniami pokaza³a, ¿e jej wol¹ jest pozostawienie tego
procesu w jej wy³¹cznej gestii. Wspó³praca z Komisj¹ jest konieczna i mo¿li-
wa, pod warunkiem ¿e pañstwa cz³onkowskie przyjm¹ dokonany przez ni¹ har-
monogram i wybór dziedzin wymagaj¹cych uproszczenia. Komisja Europej-
ska k³adzie du¿y nacisk na poprawê jako�ci regulacji prawnych na poziomie
narodowym, a jednocze�nie nie korzysta z dzia³añ podjêtych przez pañstwa
cz³onkowskie w tym zakresie. Nawet przy podejmowaniu dzia³añ na poziomie
krajowym nie da siê unikn¹æ wspó³pracy z Komisj¹. Legislacja krajowa trans-
ponuje bowiem przepisy wspólnotowe i w przypadku zidentyfikowania aktów
prawnych do uproszczenia konieczne jest wspólne dzia³anie Komisji i pañstw
cz³onkowskich. Problemów zwi¹zanych z transponowanymi przepisami nie
mo¿na t³umaczyæ jedynie zjawiskiem gold-plating. Na przyk³ad w Holandii
wymogi dotycz¹ce produktów i ich bezpieczeñstwa (kwestie zwi¹zane ze zna-
kowaniem �rodków spo¿ywczych), które wynikaj¹ w 98% ze wspólnotowych
przepisów, znajduj¹ siê w grupie 10 aktów prawnych stwarzaj¹cych najwiêksze
obci¹¿enia administracyjne dla biznesu. Wed³ug szacunków koszt obci¹¿eñ ad-
ministracyjnych zwi¹zanych z wymogami dotycz¹cymi znakowania ¿ywno�ci
wynosi 1 mld 200 mln euro rocznie. Ograniczenie obci¹¿eñ dla przedsiêbior-
ców w tym zakresie bêdzie mo¿liwe dopiero po wprowadzeniu uproszczeñ na
poziomie wspólnotowym. Problemy zwi¹zane ze znakowaniem �rodków spo-
¿ywczych s¹ zwi¹zane z rozbiciem przepisów wspólnotowych w wielu aktach
prawnych (dyrektywa horyzontalna i szczegó³owe przepisy wspólnotowe), jak
równie¿ z ró¿n¹ form¹ tych aktów (dyrektywy i rozporz¹dzenia). Powoduje to
dodatkowe trudno�ci z transpozycj¹ przepisów, a wprowadzenie uproszczeñ
w zakresie znakowania �rodków spo¿ywczych powinno obj¹æ przede wszyst-
kim opracowanie kompleksowego aktu prawnego w formie rozporz¹dzenia.
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Kolejn¹ inicjatyw¹ Komisji Europejskiej w ramach poprawy jako�ci prawa
wspólnotowego by³a decyzja o przeprowadzeniu przegl¹du propozycji ustawo-
dawczych bêd¹cych na etapie prac legislacyjnych. Wyniki przegl¹du zosta³y
przedstawione przez Komisjê 27 wrze�nia 2005 r. Celem tego dzia³ania by³o
sprawdzenie, czy wszystkie propozycje legislacyjne s¹ w pe³ni zgodne z prio-
rytetami politycznymi i czy zmiana okoliczno�ci nie uzasadnia rewizji podej-
�cia zastosowanego przy ich tworzeniu. Jako pierwsze rozdanie zaproponowa-
no szczegó³owy przegl¹d wszystkich propozycji przyjêtych przez Komisjê przed
1 stycznia 2004 r., skupiaj¹c uwagê zw³aszcza na tych:

· w których postêpy w procesie legislacyjnym s¹ szczególnie powolne;

· w stosunku do których nie przeprowadzono oceny skutków regulacji
(OSR) lub jej wykonania nie mo¿na uznaæ za ca³o�ciowe, m.in. z po-
wodu zmiany okoliczno�ci, co stwarza konieczno�æ jej powtórzenia.

Zastosowano merytoryczne kryterium oceny propozycji, które zosta³y prze-
analizowane pod k¹tem ich spójno�ci z celami Strategii lizboñskiej, a w szcze-
gólno�ci z aspektem konkurencyjno�ci. W tym przypadku zastosowano kryte-
ria wyszczególnione w te�cie konkurencyjno�ci, który jest czê�ci¹ zrewidowa-
nych wytycznych w sprawie oceny skutków regulacji82.

£¹cznie zidentyfikowano 183 propozycje ustawodawcze czekaj¹ce na re-
alizacjê i przyjête przed 1 stycznia 2004 r.

W wyniku przegl¹du zdecydowano siê na podjêcie dwóch typów dzia³añ:

· wycofania propozycji.

82 Czy dana opcja ma wp³yw na pozycjê konkurencyjn¹ firm unijnych wobec ich rywali z in-
nych pañstw? Czy wywo³uje transgraniczne przep³ywy inwestycji (w³¹czywszy w to przeniesienie
dzia³alno�ci gospodarczej)? Czy proponowane dzia³ania s¹ konieczne do skorygowania niepo¿¹da-
nych skutków procesów rynkowych na rynkach europejskich? Komisja rozwinê³a te pytania w
nastêpuj¹cy sposób: propozycja ustawodawcza mo¿e mieæ konsekwencje dla warunków, w któ-
rych europejskie przedsiêbiorstwa dzia³aj¹ w porównaniu z ich konkurentami z pañstw pozaeu-
ropejskich. W celu ustalenia, czy propozycja ma wp³yw na konkurencyjno�æ, nale¿y ustaliæ, czy
zwiêksza, czy zmniejsza ró¿nice miêdzy re¿imami ustawodawczymi, w których dzia³aj¹ przed-
siêbiorstwa unijne i ich konkurenci z innych pañstw. Czy proponowane ustawodawstwo daje
przewagê, czy stawia unijne przedsiêbiorstwa w niekorzystnej sytuacji w porównaniu z ich za-
granicznymi konkurentami? Czy propozycja u³atwia, czy utrudnia handel i przep³ywy inwestycji
w ramach UE albo z UE do pañstw le¿¹cych poza Uni¹? Czy propozycja mo¿e spowodowaæ
przeniesienie dzia³alno�ci gospodarczej do lub z pañstw bêd¹cych poza UE?
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Komisja ma zamiar wycofaæ z prac legislacyjnych ³¹cznie 68 projektów
aktów prawnych. Uznano, ¿e propozycje te nie s¹ spójne z celami Strategii
lizboñskiej, zasadami inicjatywy Better Regulation lub postêpy prac legisla-
cyjnych w odniesieniu do tych projektów nie s¹ satysfakcjonuj¹ce. W przy-
padku czê�ci propozycji ich cele zosta³y zrealizowane innymi �rodkami. Nie-
które propozycje mog¹ zostaæ ponownie rozwa¿one w �wietle wyników dal-
szych analiz. W tym przypadku Komisja Europejska ma zamiar ponownie roz-
wa¿yæ potrzebê interwencji legislacyjnej po przeprowadzeniu pe³nej oceny
skutków regulacji;

· utrzymanie propozycji w toku prac legislacyjnych, ale przeprowadzenie
wobec nich dodatkowych analiz.

Dzia³ania te bêd¹ dotyczyæ 5 aktów prawnych, m.in. dotycz¹cych gazów
zawieraj¹cych fluor i przesy³u opadów.

W wyniku przegl¹du zidentyfikowano ³¹cznie 73 propozycje, które bêd¹ przed-
miotem interwencji. W przypadku 31% wszystkich projektów aktów prawnych
bêd¹cych w toku prac legislacyjnych i przyjêtych przed 1 stycznia 2004 r. zadecy-
dowano o ich wycofaniu z procesu. Wiêkszo�æ propozycji na li�cie Komisji jest w
zdecydowanym stopniu nieaktualna. Prawdopodobnie i tak musia³yby one zostaæ
wycofane z procesu legislacyjnego. W przypadku znacznej czê�ci propozycji do
wycofania mamy do czynienia z przegl¹dem wy³¹cznie technicznym. Przewa¿nie
s¹ one nieaktualne i poza wp³ywem na ³¹czn¹ statystykê aktów do wycofania nie
mo¿na siê w nich doszukaæ powi¹zania z inicjatyw¹ Better Regulation, a w szcze-
gólno�ci negatywnego wp³ywu na konkurencyjno�æ czy wzrost gospodarczy.
W znacznej czê�ci eliminacja tych propozycji jest zwi¹zana ze stanem zaawanso-
wania prac w procesie legislacyjnym (np. brakiem porozumienia politycznego).
Warto�æ dodan¹ prac Komisji mo¿na zauwa¿yæ jedynie w odniesieniu do projek-
tów aktów prawnych wymienionych w czê�ci 2 i 3 komunikatu.

Z popraw¹ jako�ci oceny skutków regulacji zwi¹zane jest równie¿ przepro-
wadzanie dzia³añ na ró¿nych etapach procesu legislacyjnego wobec wybranych,
znacz¹cych poprawek wprowadzanych przez Radê UE i Parlament Europejski
do propozycji legislacyjnej Komisji Europejskiej. Na podstawie pilota¿u prze-
prowadzonego przez prezydencjê holendersk¹ zosta³y sformu³owane wytyczne
do praktycznego wdro¿enia OSR wykonywanych przez Radê. Przed opraco-
waniem wspólnego stanowiska pañstwa cz³onkowskie prezentowa³y ró¿ne opi-
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nie na temat projektu pilotowego. Niektóre z pañstw cz³onkowskich zwróci³y
uwagê, ¿e nie maj¹ do�wiadczenia w sporz¹dzaniu OSR oraz ¿e oczekuj¹ na
metodologiê ich przygotowywania przez Radê. Ich zdaniem jeden projekt pi-
lotowy to za ma³o do wypracowania konkluzji i nale¿y uruchomiæ dodatkowe
badania. Jedno æwiczenie nie daje równie¿ podstaw do stwierdzenia, ¿e Rada
ma do�wiadczenie i narzêdzia do wykonywania OSR. Jednak¿e inne pañstwa
cz³onkowskie uzna³y projekt pilotowy za do�wiadczenie po¿yteczne. Zapropo-
nowa³y pilne przygotowanie niewi¹¿¹cych wytycznych do OSR Rady. Te ogólne
wytyczne mia³y wyznaczaæ zakres odpowiedzialno�ci za wykonanie ocen oraz
procedury jej uruchamiania. Inna grupa natomiast opowiada³a siê za maksy-
maln¹ elastyczno�ci¹ w tej sprawie i opieraniu siê na OSR Komisji. Mo¿na
by³o odnie�æ wra¿enie, ¿e pañstwa te w ogóle nie by³y zwolennikami przygo-
towywania OSR przez Radê. Pañstwa cz³onkowskie by³y zgodne co do opra-
cowania operacyjnego i pragmatycznego podej�cia w zakresie OSR Rady.
Zwróci³y uwagê na trudno�ci przy uznawaniu danej poprawki za �znacz¹c¹�.
Pañstwa by³y zgodne, ¿e pomocne by³oby stworzenie kombinacji kryteriów lub
wytycznych do �znacz¹cych� poprawek.

Przy opracowywaniu konkluzji Rady w zakresie OSR pañstwom cz³onkow-
skim uda³o siê uzgodniæ wspólne stanowisko. Zgodzi³y siê, ¿e przeprowadza-
j¹c ocenê skutków regulacji, Rada nie powinna opó�niaæ procesu legislacyjne-
go, jednak sposób realizacji tego wniosku nie zosta³ sformu³owany poprzez
wprowadzenie harmonogramu czasowego.

Przyjêto, ¿e ocena skutków regulacji Komisji powinna byæ podstaw¹ ka¿-
dej OSR Rady. Komisja powinna zostaæ poproszona o wyja�nienie przeprowa-
dzonych analiz oraz udostêpnienie danych wykorzystywanych w oryginalnym
badaniu (OSR Komisji). W celu u³atwienia i przyspieszenia procesu legisla-
cyjnego Komisja powinna zostaæ poproszona o rozwa¿enie ró¿nych mo¿liwo-
�ci spe³niaj¹cych cele propozycji legislacyjnej w momencie przeprowadzania
oryginalnej oceny skutków regulacji.

OSR Rady powinny byæ przeprowadzone przez grupê robocz¹, odpowie-
dzialn¹ za ocenê danej propozycji legislacyjnej. Wymiana do�wiadczeñ miêdzy
instytucjami powinna byæ kontynuowana w ramach miêdzyinstytucjonalnej
grupy roboczej ad hoc, z my�l¹ o wypracowaniu wspólnotowej metodologii.
Powinna ona byæ równie¿ oparta na metodologii Komisji Europejskiej. Dziêki
temu mo¿liwe bêdzie porównanie oceny ró¿nych opcji politycznego podejmo-
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wania decyzji. W dyskusji brakuje wskazania, jak w praktyce realizowaæ OSR
na poziomie Rady.

Niezmiernie istotnym aspektem inicjatywy Better Regulation jest koniecz-
no�æ wypracowania wspólnej metodologii mierzenia obci¹¿eñ administracyj-
nych czy kosztów administracyjnych. Na przyk³ad holenderskie Bureau for eco-
nomic policy analyses (CPB) dokona³o szacunków makroekonomicznego
wp³ywu redukcji obci¹¿eñ administracyjnych o 25%. Obci¹¿enia admini-
stracyjne zosta³y zdefiniowane jako koszty zwi¹zane z wype³nianiem przez
przedsiêbiorcê obowi¹zku informacyjnego wynikaj¹cego z regulacji prawnej
na³o¿onego przez w³adze. Szacuje siê, ¿e taka redukcja przyczyni siê do wzro-
stu wydajno�ci o 1,7% i wzrostu PKB o 1,5%. W Holandii zosta³a opracowa-
ny metodologia standardowego modelu kosztowego, która pozwala na identy-
fikacjê i zmierzenie obci¹¿eñ administracyjnych. W ramach holenderskiej stra-
tegii eliminacji tych obci¹¿eñ dla przedsiêbiorców rz¹d zdecydowa³ o zmniej-
szeniu obci¹¿eñ o 25% do 2007 r.

W kontek�cie dyskusji na temat obci¹¿eñ administracyjnych symptomatyczne
jest równie¿, i¿ komisarz Unii Europejskiej ds. handlu Peter Mandelson podczas
corocznej konferencji przemys³u brytyjskiego powiedzia³, �¿e, co prawda, re-
gulacje wdra¿aj¹ce wspólny rynek przynios³y dodatkowe 2% dla europejskie-
go wzrostu gospodarczego, ale koszty biurokratyczne (red tape) spowodowa³y
straty w wysoko�ci odpowiadaj¹cej 4% PKB�.

Model mierzenia i eliminacji obci¹¿eñ administracyjnych jest stosowany w kilku
pañstwach w ró¿nej skali. Ca³o�ciowy przegl¹d legislacji i wyznaczenie wska�-
nika, o który nast¹pi obni¿enie obci¹¿eñ, wykonuj¹ Dania, Norwegia, Republika
Federalna Niemiec, Czechy oraz Wielka Brytania. Norwegia wprowadza nowy
plan dzia³ania w zakresie uproszczenia Action Plan for Simplifying Norway 2005�
2009, w którym zaplanowano redukcjê obci¹¿eñ administracyjnych dla przedsiê-
biorców o 25% do 2012 r. Jednocze�nie zakoñczenie przegl¹du legislacji, iden-
tyfikacja obci¹¿eñ oraz ich zmierzenie s¹ planowane na rok 2008. Standardo-
wy model kosztowy wykorzystywany jest w Szwecji w kilku dziedzinach. Bel-
gia stosuje ten model w obszarze podatków (VAT) i zezwoleñ zwi¹zanych z roz-
poczêciem i prowadzeniem dzia³alno�ci gospodarczej, a Francja i W³ochy � do
zmierzenia obci¹¿eñ administracyjnych w zakresie zezwoleñ dotycz¹cych pro-
wadzenia dzia³alno�ci gospodarczej. Na Wêgrzech i w Estonii model wykorzysty-
wany jest w dziedzinie podatków (VAT). Ponadto Estonia wykorzystuje go do
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zmierzenia obci¹¿eñ w obszarze statystyki. Polska przeprowadzi³a badanie piloto-
we w obszarze transportu drogowego i jest w trakcie realizacji projektów w dzie-
dzinie podatku VAT i prawa bankowego. Zainteresowane modelem s¹ równie¿
OECD, Australia i Nowa Zelandia.

Holandia zdecydowa³a siê na rozszerzenie stosowania standardowego mo-
delu kosztowego. W styczniu 2005 r. rozpoczê³a projekt mierzenia obci¹¿eñ
administracyjnych nak³adanych na obywateli. Ministerstwo Edukacji wykorzy-
stuje metodologiê do redukcji obci¹¿eñ nak³adanych na szko³y. Ministerstwo
Finansów zamierza wykorzystaæ model do zmniejszenia obci¹¿eñ, jakie po-
szczególne resorty nak³adaj¹ na siebie nawzajem. Zmierzeniu i redukcji podle-
gaj¹ tak¿e obci¹¿enia administracyjne nak³adane przez w³adze lokalne i regio-
nalne.

Komisja opracowa³a tzw. model EU net admnistrative cost model, w którym
obci¹¿enia administracyjne s¹ zdefiniowane jako koszty wynikaj¹ce z obowi¹z-
ków informacyjnych i sprawozdawczych na³o¿onych przez prawo. Ocenia on
koszty netto obowi¹zków informacyjnych na³o¿onych na podmioty gospodar-
cze, sektor pozarz¹dowy, w³adze publiczne i obywateli. Przewiduje ocenê kosz-
tów netto, czyli kosztów na³o¿onych przez nowy akt prawny minus koszty wyni-
kaj¹ce z poprzedzaj¹cego go aktu prawnego: wspólnotowego lub narodowego.

Po fazie pilotowej Komisja chcia³aby wprowadziæ model mierzenia kosz-
tów administracyjnych zarówno do procesu upraszczania prawa, jak i szaco-
wania skutków nowych aktów prawnych. Nie rozwa¿ane jest jednak jego za-
stosowania w badaniach makroekonomicznych.

Zamiarem Komisji jest opracowanie wspólnej metodologii mierzenia kosz-
tów administracyjnych, która by³aby na tyle elastyczna, aby mog³a uwzglêd-
niaæ specyfikê poszczególnych pañstw cz³onkowskich, w szczególno�ci w za-
kresie gromadzenia danych. Wed³ug Komisji niektóre elementy modelu musz¹
byæ zdefiniowane i wystandaryzowane na obecnym etapie, tak aby zapewniæ
mo¿liwo�ci porównywalno�ci danych (definicja kosztów administracyjnych),
okre�liæ g³ówne czynniki kosztowe, które maj¹ byæ uwzglêdnione, oraz opra-
cowaæ arkusz raportu. Elastyczno�æ powinna byæ zastosowana przy pozosta-
³ych aspektach, takich jak poziom szczegó³owo�ci danych czy mo¿liwo�æ wy-
boru miêdzy metodami zbierania danych (zogniskowane wywiady grupowe,
konsultacje z zainteresowanymi podmiotami, próby w terenie, analizy dorad-
cze, ekstrapolacje porównywalnych sytuacji, ekspertyzy).
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Niektóre pañstwa cz³onkowskie (Francja i Hiszpania) mia³y w¹tpliwo�ci co
do zasadno�ci stosowania wspólnej metodologii mierzenia kosztów administra-
cyjnych ze wzglêdu na ró¿n¹ strukturê administracyjn¹ w pañstwach oraz ró¿-
n¹ kulturê tworzenia prawa. Uwagi zg³oszone przez te pañstwa wynikaj¹ praw-
dopodobnie z braku znajomo�ci metodologii identyfikacji i mierzenia obci¹-
¿eñ administracyjnych. W przypadku stosowania modelu Komisji Europejskiej
kultura i struktura administracyjna nie s¹ przeszkod¹ w stosowaniu wspólnej
metodologii mierzenia tego rodzaju barier.

 Grupa pañstw stosuj¹ca model holenderski z aprobat¹ przyjê³a podjêty przez
Komisjê temat kosztów administracyjnych. Pañstwa te wspó³pracuj¹ obec-
nie z Komisj¹ i dziel¹ siê z ni¹ swoimi do�wiadczeniami z zakresu stosowania
metodologii holenderskiej. Debata na temat kosztów administracyjnych jest pro-
wadzona na poziomie technicznym miêdzy Komisj¹ a trzema pañstwami �
Holandi¹, Wielk¹ Brytani¹ i Dani¹. Kraje te przedstawi³y szczegó³owe uwagi
do modelu kosztu administracyjnego netto.

Przede wszystkim zauwa¿y³y one, ¿e ocena kosztów netto oznacza, ¿e
Komisja bêdzie musia³a wykonywaæ dwa pomiary kosztów administracyjnych:
pierwszy � dotycz¹cy kosztów administracyjnych tworzonych przez obowi¹-
zuj¹cy przepis prawny i drugi � dotycz¹cy kosztów administracyjnych tworzo-
nych w propozycji legislacyjnej. Takie dzia³anie bêdzie pracoch³onne i w wielu
przypadkach mo¿e mieæ nisk¹ warto�æ dodan¹. W modelu holenderskim anali-
zowane s¹ koszty obowi¹zków informacyjnych na³o¿onych na podmioty go-
spodarcze. Dokonuje siê tam podzia³u na obowi¹zki wynikaj¹ce z prawa kra-
jowego i prawa pozakrajowego. Ma on zastosowanie w podej�ciu mikroeko-
nomicznym � ocena wp³ywu ex ante i proces uproszczenia ex post oraz w po-
dej�ciu makroekonomicznym � oszacowanie barier administracyjnych w ca³ej
gospodarce. Pañstwa te zauwa¿y³y, ¿e model Komisji Europejskiej jest skom-
plikowany zarówno do testowaniu, jak i w stosowaniu, nie przewiduje bowiem
zastosowania w skali makroekonomicznej, co przemawia za powszechnym wy-
borem modelu holenderskiego.

Prezentuj¹c wstêpny raport z badañ pilotowych83, Komisja zg³osi³a w¹tpli-
wo�ci w zakresie zaanga¿owania siê pañstw cz³onkowskich i zwróci³a uwagê

83 Opracowanie wspólnej metodologii UE w zakresie oceny kosztów administracyjnych na-
k³adanych przez legislacjê unijn¹. Raport z przeprowadzonych projektów pilotowych (kwiecieñ�
wrzesieñ 2005).
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na kilka problemów (m.in. brak danych). Komisja zastanawia³a siê, kiedy zna-
cz¹ca liczba pañstw cz³onkowskich bêdzie w stanie i wyrazi wolê przyjêcia
wspólnej metodologii. Komisja chcia³a wiedzieæ, kiedy pañstwa cz³onkowskie
bêd¹ gotowe wdro¿yæ tak¹ metodologiê; odnotowa³a te¿, ¿e czê�æ pañstw w ró¿-
ny sposób testuje standardowy model kosztowy lub przynajmniej obserwuje
osi¹gniêcia w tym zakresie. W zwi¹zku z tym Komisja chcia³aby wiedzieæ,
jakie s¹ krótko- i �redniookresowe zamiary w zakresie stosowania modelu przez
pañstwa cz³onkowskie, które obecnie go testuj¹.

W odpowiedzi na stanowisko Komisji i jej pro�bê o komentarze wiêkszo�æ
pañstw wchodz¹cych w sk³ad miêdzynarodowej grupy pañstw stosuj¹cych
standardowy model kosztowy przygotowa³y wspólny list. Holandia, Wielka Bry-
tania, W³ochy, Francja, Szwecja, Belgia, Austria, Wêgry, Estonia, Czechy, Nor-
wegia oraz Dania zwróci³y uwagê, ¿e wystêpowanie kilku problemów meto-
dologicznych nie powinno hamowaæ wdra¿ania metodologii w tym roku. Do-
�wiadczenia pañstw wykorzystuj¹cych podobne modele wskazuje, ¿e te pro-
blemy mo¿na rozwi¹zaæ w momencie stosowania metodologii w praktyce.
Podrêcznik, który bêdzie opisywa³ szczegó³owo wytyczne dokonywania mierze-
nia kosztów administracyjnych, pozwoli na wyja�nienie niejasno�ci. Pañstwa
te licz¹ równie¿ na to, ¿e metodologia pomiaru kosztu administracyjnego bê-
dzie wdro¿ona do koñca 2005 r. we wszystkich ocenach skutków regulacji Ko-
misji. Uwa¿aj¹ równie¿, ¿e nale¿y wyra�nie podkre�liæ, ¿e wprowadzenie me-
todologii Komisji Europejskiej nie wymaga stosowania przez wszystkie kraje
cz³onkowskie tego podej�cia na poziomie narodowym.

21 pa�dziernika 2005 r. Komisja Europejska przedstawi³a komunikat w spra-
wie stosowania wspólnej metodologii UE pomiaru obci¹¿eñ administracyjnych
na podstawie wyników projektów pilotowych. Oceniaj¹c udzia³ pañstw cz³on-
kowskich, Komisja Europejska wyra�nie stwierdza, ¿e w przypadku podejmo-
wania decyzji w odniesieniu do poszczególnych aktów prawa wspólnotowego
nie wydawa³o siê konieczne uzyskanie wk³adu od wszystkich pañstw. Jednocze-
�nie nie wydawa³o siê konieczne ¿¹danie od pañstw cz³onkowskich, które wnio-
s³y ów wk³ad, aby stosowa³y wspóln¹ metodologiê UE do szacowania kosztów
administracyjnych nak³adanych przez (wy³¹cznie) ich krajow¹ legislacjê. Komi-
sja chcia³aby, aby pañstwa cz³onkowskie dostarcza³y danych w ujednolicony
sposób, co dotyczy kosztów pracy, czasu i liczby podmiotów objêtych dzia³aniem.
Komisja przeprowadzi³a osiem projektów pilotowych, w tym trzy projekty ex
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post w zakresie statystyki i materia³ów budowlanych oraz piêæ projektów ex
ante dotycz¹cych strategii tematycznych w obszarze �rodowisko.

Stanowisko Polski

Polska jest aktywna we wszystkich aspektach realizacji inicjatywy Better
Regulation. Na przyk³ad w odpowiedzi na wspóln¹ inicjatywê prezydencji ir-
landzkiej i holenderskiej dotycz¹cej przedstawienia propozycji priorytetowych
aktów prawnych do uproszczenia Polska przekaza³a kilka propozycji i zdecy-
dowanie popiera³a proces upraszczania prawa wspólnotowego.

W styczniu 2005 r. Komitet Europejski Rady Ministrów przyj¹³ non paper do-
tycz¹cy procesu upraszczania legislacji wspólnotowej. Ustosunkowano siê w nim
do dzia³añ prezydencji holenderskiej i prac grupy roboczej ds. konkurencyjno�ci i
wzrostu oraz zaproponowano zmiany. Propozycje dotyczy³y przyjêcia jednolitej
definicji uproszczenia, opracowania zestawu kryteriów wyboru aktów prawnych
oraz wprowadzenia ram czasowych, które pozwoli³yby na pog³êbion¹ ana-
lizê propozycji i konsultacje spo³eczne. Elementy te zosta³y uznane za najwa¿-
niejsze, gdy¿ przyjêcie definicji i jasnych kryteriów wyboru zapewni³oby stwo-
rzenie efektywnego systemu upraszczania legislacji wspólnotowej w Radzie. Wy-
konane przez prezydencjê holendersk¹ æwiczenie pokaza³o, ¿e tempo prac nie po-
zwala na przeprowadzenie pog³êbionych analiz propozycji uproszczeñ i uniemo¿-
liwi³o w³¹czenie �rodowisk gospodarczych do tego procesu (konsultacji propono-
wanych uproszczeñ).

 Specyfika Polski stworzy³a pewne ograniczenia identyfikacji obszarów pra-
wa wspólnotowego pod k¹tem jego uproszczenia ze wzglêdu na brak �rednio-
i d³ugookresowych do�wiadczeñ z funkcjonowania acquis. Zrodzi³o to trudno-
�ci z odwo³aniem siê do kryterium opartego na liczbie przyk³adów i znaczeniu
naruszeñ prawa, problemach wskazanych w skargach oraz wskazanych w ra-
mach procesu konsultacji przez obywateli lub partnerów spo³ecznych.

Jednym ze zidentyfikowanych problemów w Polsce, potwierdzanych przez
inne pañstwa cz³onkowskie, by³o uzyskanie wk³adu od partnerów spo³ecznych.
W swoich opiniach krajowe �rodowiska gospodarcze niejednokrotnie wyra¿a-
³y zdanie na temat acquis, wskazuj¹c na tworzenie dodatkowych barier dla
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podmiotów gospodarczych. Jednak¿e przy bezpo�rednim zwróceniu siê do nich
z pro�b¹ o wskazanie konkretnych aktów prawnych do uproszczenia, trudno
by³o liczyæ na otrzymanie od nich stosownych przyk³adów.

Przysz³o�æ

Nie ulega w¹tpliwo�ci, ¿e dzia³ania w zakresie poprawy otoczenia regula-
cyjnego bêd¹ kontynuowane na poziomie wspólnotowym przez wszystkie in-
stytucje unijne. Mo¿na oczekiwaæ, ¿e nadal bêdzie trwa³ spór kompetencyjny
miêdzy Komisj¹ Europejsk¹ a Rad¹ Unii Europejskiej. Grupa pañstw cz³on-
kowskich, która prowadzi aktywne prace w zakresie Better Regulation na po-
ziomie krajowym, jest zainteresowana przeniesieniem tych prac na poziom
wspólnotowy. W zakresie upraszczania prawa oraz zmniejszania obci¹¿eñ ad-
ministracyjnych pañstwa te natrafi³y na barierê prawa wspólnotowego. Dalsza
poprawa jako�ci prawa na poziomie krajowym bêdzie mo¿liwa dopiero po wpro-
wadzeniu zmian do legislacji wspólnotowej. Wymaga to przyspieszenia prac
prowadzonych na poziomie unijnym. Efektywno�æ procesu poprawy jako�ci
bêdzie zale¿a³a od rozwi¹zania sporu kompetencyjnego. Komisja wola³aby pro-
wadziæ prace samodzielnie i w okre�lonym przez siebie tempie. Pañstwa cz³on-
kowskie, na przyk³ad Holandia, przypominaj¹ o konieczno�ci kontynuowania
prac uproszczeniowych przez Radê. Rada za� zwróci³a Komisji uwagê na opi-
niê wiêkszo�ci pañstw cz³onkowskich wskazuj¹cych na potrzebê prowadzenia
dalszych dzia³añ na forum Rady w zakresie upraszczania prawa wspólnotowe-
go. Zdaniem Hiszpanii nie nale¿y dublowaæ prac, natomiast Komisja powinna
pamiêtaæ o koordynacji prac z Rad¹ UE.

Dyskusja nad inicjatyw¹ Better Regulation w coraz wiêkszym stopniu bê-
dzie dotyczyæ wdro¿enia i efektywnego stosowania poszczególnych jej elemen-
tów na poziomie wspólnotowym oraz krajowym. Przyjmuje siê, ¿e reforma
regulacyjna sprzyja wzrostowi inwestycji, innowacyjno�ci i produktywno�ci
i w nastêpstwie jest wa¿nym napêdem wzrostu gospodarczego i zatrudnienia.
W przysz³o�ci nowe podej�cie bêdzie uwzglêdniane w coraz wiêkszym stop-
niu w procesie tworzenia prawa. Inicjatyw¹ Better Regulation s¹ obejmowane
nowe obszary. Komisja planuje podjêcie dzia³añ na rzecz poprawy jako�ci prawa
w obszarze rolnictwa. 28 wrze�nia 2005 r. Komisja opublikowa³a dokument
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roboczy Inicjatywa Better Regulation a strategie tematyczne w dziedzinie ochro-
ny �rodowiska. Komisja zosta³a zobowi¹zana w ramach szóstego wspólnoto-
wego programu dzia³añ w zakresie �rodowiska naturalnego do przygotowania
siedmiu strategii tematycznych84. W ramach strategii dotycz¹cych powietrza,
�rodowiska morskiego, pestycydów i gleby Komisja przeprowadza ocenê skut-
ków, w tym identyfikacje i mierzenie kosztów administracyjnych. Na forum
Rady Unii Europejskiej prace w tym zakresie bêd¹ prowadzone przez Radê ds.
�rodowiska.

Przysz³o�æ inicjatywy zale¿y w du¿ej mierze od sposobu kontynuacji pod-
pisanego przez sze�æ prezydencji porozumienia. Najwiêksze oczekiwania wzbu-
dzi³a prezydencja brytyjska ze wzglêdu na fakt, ¿e Wielka Brytania jest jed-
nym z liderów poprawy jako�ci prawa w Unii Europejskiej. Jej priorytetami
w zakresie Better Regulation by³y: pe³ne stosowanie porozumienia miêdzyin-
stytucjonalnego oraz wspó³praca z Komisj¹ Europejsk¹ w zakresie wdro¿enia
agendy okre�lonej w marcowym komunikacie. Prezydencja chcia³a osi¹gn¹æ
postêp w trzech dziedzinach. Po pierwsze, poprawiæ proces stanowienia prawa
poprzez poprawê jako�ci konsultacji i oceny skutków regulacji, który powi-
nien uwzglêdniaæ mierzenie obci¹¿eñ administracyjnych i testy wp³ywu na miê-
dzynarodow¹ konkurencyjno�æ Unii. Po drugie, chcia³a zredukowaæ objêto�æ
i z³o¿ono�æ legislacji wspólnotowej. Po trzecie, zamierza³a dokonaæ przegl¹du
wp³ywu i wyników obowi¹zuj¹cego prawa.

Prezydencja podkre�li³a, ¿e w jej rozumieniu realizacja inicjatywy Better
Regulation nie polega na deregulacji, ale na opracowaniu legislacji wspólno-
towej, która realizuj¹c wyznaczone cele, nie nak³ada zarazem niepotrzebnych
obci¹¿eñ. W zakresie upraszczania definicja przyjêta przez prezydencjê wyni-
ka bezpo�rednio z definicji przyjêtej przez Komisjê. Wed³ug prezydencji pro-
ces upraszczania oznacza stworzenie mniej uci¹¿liwych regulacji, które s¹ ³a-
twiejsze do stosowania i dziêki temu bardziej efektywne, bez zmiany ich ce-
lów. Prezydencja zamierza³a �ci�le wspó³pracowaæ z Komisj¹ Europejsk¹, ale
jednocze�nie daj¹c pozwolenie na ca³kowite przejêcie inicjatywy w podejmo-
waniu dzia³añ, uzale¿nia siê od niej.

84 Strategie tematyczne dotycz¹ zanieczyszczenia powietrza, zrównowa¿onego wykorzysta-
nia zasobów, �rodowiska morskiego, zrównowa¿onego wykorzystania pestycydów, zapobiegania
odpadom i recyclingu, ochrony gleby i �rodowiska miejskiego.
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 Autorzy cytowanego ju¿ raportu Route map to reform: deregulation przy-
pominaj¹, ¿e Komisja Europejska uczy siê przeprowadzania ocen skutków re-
gulacji od pañstw cz³onkowskich � Holandii i Wielkiej Brytanii. Prawdopo-
dobnie bêdzie ona równie¿ pobieraæ lekcje w zakresie mierzenia kosztów ob-
ci¹¿eñ administracyjnych. Komisja rozpoczê³a konsultacje spo³eczne na te-
mat obci¹¿eñ administracyjnych i regulacyjnych dla przedsiêbiorców 1 czerw-
ca 2005 r. Konsultacje bêd¹ prowadzone do koñca 2005 r. Bior¹c pod uwagê
wprowadzanie systemu oceny skutków regulacji, opracowanie i pe³ne stoso-
wanie metodologii szacowania kosztów administracyjnych mo¿e byæ wprowa-
dzane nawet przez kilka lat.

Realizowany przez Komisjê program uproszczenia i aktualizacji acquis rów-
nie¿ nie daje optymistycznego sygna³u. Komisja dokona³a przegl¹du 30 sekto-
rów, w których znalaz³a a¿ 60 aktów prawnych wymagaj¹cych uproszczenia.
Ponad 30 propozycji uproszczeniowych zosta³o przedstawionych Parlamento-
wi Europejskiemu i Radzie UE. Szesna�cie z nich jest nadal na etapie procesu
legislacyjnego. Nale¿y podkre�liæ, i¿ Komisja nie zrealizowa³a zak³adanych
celów w procesie kodyfikacji i konsolidacji.

Argumentem na rzecz wspó³pracy pañstw cz³onkowskich z Komisj¹ Euro-
pejsk¹ jest fakt, i¿ np. w 2004 r. 50% przepisów (wed³ug kategorii tworzenia
kosztów dla przedsiêbiorców) w Wielkiej Brytanii pochodzi³o z Brukseli. Jed-
nocze�nie z analiz holenderskich wynika, i¿ ponad 40% obci¹¿eñ administra-
cyjnych w Holandii, których koszt wynosi oko³o 7 mld euro, bezpo�rednio
wynika z prawa miêdzynarodowego, przede wszystkim z przepisów wspólno-
towych. Bior¹c pod uwagê fakt, ¿e oko³o po³owa przepisów jest tworzona
w Brukseli, poprawa jako�ci prawa musi siê odbyæ przy udziale i w �cis³ej
wspó³pracy z Komisj¹ Europejsk¹. W przypadku obszarów, w których obci¹-
¿enia administracyjne wynikaj¹ w du¿ej czê�ci z przepisów wspólnotowych,
ograniczenie obci¹¿eñ dla przedsiêbiorców nie bêdzie mo¿liwe bez wprowa-
dzenia uproszczeñ na poziomie wspólnotowym. Pañstwa cz³onkowskie powinny
zwracaæ wiêksz¹ uwagê na zapisy w aktach prawnych na pocz¹tkowym etapie
procesu legislacyjnego, ni¿ próbowaæ je naprawiaæ na etapie implementacji.
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Rozdzia³ VIII

BADANIA I ROZWÓJ

Zmiany sektorowe w gospodarce obserwowane od d³u¿szego czasu poka-
zuj¹, i¿ potencja³ rozwojowy ma jedynie sektor us³ug. Innowacyjno�æ tego
sektora bêdzie decydowa³a o konkurencyjno�ci poszczególnych krajów, jak
i obszarów integracji gospodarczej w perspektywie najbli¿szych lat. Przyjêcie
takiego za³o¿enia decyduje o wzro�cie nak³adów na sektor badañ i rozwoju (B+R),
szczególnie w kierunku poszukiwania nowych technologii, które po wdro¿eniu
mog³yby zapewniaæ przewagê konkurencyjn¹ przedsiêbiorstw funkcjonuj¹cych w
danym pañstwie. Jednocze�nie w�ród ekonomistów trwa debata na temat najlep-
szych sposobów wydatkowania �rodków na podnoszenie innowacyjno�ci, tak aby
przynosi³y one najwiêksz¹ warto�æ dodan¹. Istnieje w tym zakresie zgoda, i¿
sam wzrost wydatków na badania i rozwój nie przek³ada siê od razu na wzrost
konkurencyjno�ci. Konieczne jest tutaj wyselekcjonowanie obszarów najbardziej
prorozwojowych, jak i wypracowanie efektywnych i jasnych zasad inwestycji.
Wa¿na jest tutaj wspó³praca miêdzy o�rodkami badawczymi a gospodark¹, st¹d
p³ynie równie¿ postulat o konieczno�ci wiêkszego ni¿ obecnie anga¿owania siê
sektora prywatnego w inwestycje. W zakresie podnoszenia innowacyjno�ci istnie-
je równie¿ konkurencja miêdzy poszczególnymi krajami zarówno w zakresie przy-
ci¹gania najwybitniejszych badaczy, jak i inwestycji w infrastrukturê badawcz¹.
W obu tych kwestiach Unia Europejska przegrywa rywalizacjê, co mo¿e byæ
niebezpieczne dla jej przysz³ego rozwoju.

Przyjêta w 2000 r. Strategia lizboñska wyeksponowa³a rolê i znaczenie B+R
dla rozwoju gospodarczego (wzrostu wydajno�ci i konkurencyjno�ci) w Euro-
pie. Na potrzebê przewarto�ciowania dotychczasowych priorytetów i zwiêk-
szenia znaczenia gospodarki opartej na wiedzy jako sposobu na poprawê kon-
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kurencyjno�ci gospodarki UE ponownie zwrócono uwagê podczas przeprowa-
dzonego w 2005 r. przegl¹du �ródokresowego Strategii lizboñskiej. Obecna sy-
tuacja w tym zakresie pozostawia wiele do ¿yczenia. Powszechnie zwraca siê
uwagê, z jednej strony, na niedostateczny poziom inwestycji w badania i roz-
wój, w szczególno�ci inwestycji sektora prywatnego, z drugiej za� na du¿¹
fragmentaryzacjê i niespójno�æ prac badawczych zarówno w skali europejskiej,
jak i w poszczególnych pañstwach cz³onkowskich, oraz brak odpowiednich
powi¹zañ miêdzy sfer¹ nauki a przemys³em. Jednocze�nie instytucje badaw-
cze w Europie sygnalizuj¹ niedobory odpowiednich ludzi. W rezultacie znacz-
ny potencja³ naukowy i technologiczny UE nie jest w pe³ni wykorzystywany,
a Wspólnota pozostaje w tyle za swoimi najwiêkszymi konkurentami � USA i
Japoni¹.

Niniejszy rozdzia³ ma przybli¿yæ najwa¿niejsze w¹tki w debacie prowadzo-
nej na poziomie wspólnotowym na temat kierunków rozwoju polityki w dzie-
dzinie badañ i rozwoju w UE. Dyskusja ta skupia siê na kilku kwestiach doty-
cz¹cych m.in.: podnoszenia wydatków na sektor B+R do poziomu 3% PKB,
zasad finansowania projektów badawczych z bud¿etu wspólnotowego (g³ów-
nie poprzez programy ramowe) i rozwoju sektora B+R oraz wykorzystywania
potencja³u ludzkiego (równie¿ w zakresie u³atwiania emigracji do Unii Euro-
pejskiej naukowców z pañstw trzecich).

Zwiêkszenie nak³adów na B+R do poziomu 3% PKB

Debata na temat wzrostu nak³adów na badania i rozwój oraz ich wp³ywu
na wzrost konkurencyjno�ci Unii Europejskiej by³a jednym z istotnych punk-
tów posiedzenia Rady Europejskiej w Barcelonie (15�16 marca 2002 r.). Osta-
tecznie zdecydowano siê na ustalenie celu dotycz¹cego zwiêkszenia nak³adów
na B+R do 3% PKB w roku 2010, przy czym 2/3 wydatków powinno pochodziæ
z sektora prywatnego, 1/3 ze �rodków publicznych. Przy jego okre�laniu wziêto
pod uwagê, z jednej strony, wyniki najwiêkszych konkurentów UE � USA i Japo-
nii, z drugiej za� najbardziej rozwiniêtych pod wzglêdem technologicznym pañstw
UE. Pocz¹tkowo jednak nie okre�lono, czy docelowy poziom ma dotyczyæ Unii
Europejskiej jako ca³o�ci, czy te¿ poszczególnych pañstw cz³onkowskich. Do-
piero po dyskusji na ten temat i przy formalnej niemo¿liwo�ci zrealizowania
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przez wiele krajów za³o¿onego celu ustalono, i¿ docelowy poziom 3% PKB od-
nosi siê do nak³adów na B+R w ca³ej UE, nie zak³ada wiêc, ¿e ka¿de z pañstw
cz³onkowskich indywidualnie dojdzie do takiego poziomu inwestycji.

Aby zobrazowaæ skalê wyzwañ stoj¹cych przed Uni¹ Europejsk¹, warto
przytoczyæ wyniki raportu Eurostatu na temat wydatków na B+R w UE, który
zosta³ opublikowany 24 lutego 2005 r.85 Wed³ug zawartych w nim danych, wy-
datki na B+R we Wspólnocie w 2002 r. wynios³y 1,93% PKB, w porównaniu
do USA � 2,76% i Japonii � 3,12%. Luka, jaka dzieli UE od USA, przekracza
120 mld euro rocznie. Zdaniem Komisji jest to w znacznym stopniu pochodn¹
gorszych � z punktu widzenia przedsiêbiorstw � warunków inwestowania w ba-
dania naukowe w Europie, ni¿szego poziomu i mniej efektywnej pomocy publicznej
oraz ró¿nych barier: prawnych, administracyjnych itp., zniechêcaj¹cych do inwe-
stowania w B+R. Sytuacja jest tym bardziej powa¿na, ¿e, z jednej strony, ró¿nica
w poziomie wydatków na B+R w UE oraz USA zwiêksza siê, z drugiej za� nastê-
puje spadek podejmowanych w Europie inwestycji na skutek ich przenoszenia
w rejony bardziej atrakcyjne � do USA i krajów azjatyckich.

Dane statystyczne wskazuj¹, ¿e luka technologiczna dziel¹ca UE od USA
i Japonii jest pochodn¹ niskich nak³adów na B+R sektora prywatnego � 1,3% PKB
w UE, w porównaniu z 2,0% w USA i 2,3% w Japonii. Wynika ona g³ównie
z bardzo niskich inwestycji w B+R sektora ma³ych i �rednich przedsiêbiorstw
(MSP), które stanowi¹ 99% wszystkich przedsiêbiorstw w UE, generuj¹ 2/3 za-
trudnienia oraz wytwarzaj¹ 60% warto�ci dodanej. W przypadku du¿ych firm nie
odnotowuje siê znacznych ró¿nic w poziomie finansowania B+R86.

Odrêbny problem stanowi¹ dysproporcje miêdzy regionami UE, o czym
�wiadczy �rednia wydatków w sektorze przedsiêbiorstw na badania � 1,7% PKB
w Niemczech, 2,2% w Finlandii, 2,7% w Szwecji oraz poni¿ej 0,2% we wszyst-
kich regionach Portugalii i wiêkszo�ci regionów Grecji. De facto dzia³ania
w zakresie B+R s¹ skoncentrowane w kilku g³ównych regionach � po³owa na-
k³adów (prywatnych i publicznych) trafia do zaledwie 30 z 254 regionów87.

85 http://epp.eurostat.cec.eu.int/cache/ITY_OFFPUB/KS-NS-05-002/EN/KS-NS-05-002-
EN.PDF

86 Zob. Innovation Scorecard 2003 oraz UEAPME Position Paper on a successor to the 6th

Framework Programme for R&D.
87 Zob. EU Structural Funds are key to promoting EU R&D, says Huebner, http://www.eu-

business.com/Rd/structural.2005�06�17.
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W 2002 r. Komisja Europejska (KE) przeprowadzi³a konsultacje w sprawie
sposobu i �rodków osi¹gniêcia celu zdefiniowanego w Barcelonie88. Ich uczest-
nicy � instytucje europejskie, pañstwa cz³onkowskie, przedsiêbiorstwa, o�rod-
ki naukowo-badawcze i instytucje finansowe � zdecydowanie poparli wyzna-
czony przez Komisjê cel 3% oraz potrzebê szybkiego podjêcia dzia³añ zmie-
rzaj¹cych do jego osi¹gniêcia. Wszystkie pañstwa cz³onkowskie oraz ówcze-
sne pañstwa kandyduj¹ce i akcesyjne przychyli³y siê do potrzeby zwiêkszenia
inwestycji w B+R. Wiele pañstw, m.in. Francja, Niemcy, S³owenia, wyzna-
czy³o narodowe cele zgodne z celem barceloñskim.

Propozycja Komisji zyska³a równie¿ poparcie Komitetu Ekonomiczno-Spo-
³ecznego, Komitetu Regionów, Parlamentu Europejskiego, a tak¿e sektora prze-
mys³u. Wiele europejskich stowarzyszeñ przemys³owych (np. UNICE) oraz
Europejski Okr¹g³y Stó³ Przemys³owców (ERT) uzna³o, ¿e osi¹gniêcie celu
barceloñskiego ma istotne znaczenie dla zwiêkszenia konkurencyjno�ci UE, jed-
nak bêdzie to wymaga³o radykalnych zmian w prowadzonej polityce, zmierza-
j¹cych do podniesienia atrakcyjno�ci inwestowania w B+R (zalecenia ERT obej-
muj¹ kwestie dotycz¹ce zasobów ludzkich oraz dzia³añ finansowych, prawnych
i regulacyjnych89).

Wyniki przeprowadzonych przez KE konsultacji wskazuj¹, ¿e du¿e euro-
pejskie przedsiêbiorstwa zamierzaj¹ utrzymaæ wysoki poziom inwestycji w ba-
dania, niezale¿nie od obecnego spowolnienia gospodarczego oraz dekoniunktury
w niektórych sektorach high-tech. Jednak planuj¹ podejmowanie nowych inwe-
stycji nie w UE, ale raczej w USA oraz w krajach azjatyckich, wskazuj¹c, ¿e ist-
niej¹ce w UE uwarunkowania tego rodzaju inwestycjom nie sprzyjaj¹. Przedsiê-
biorstwa ma³e i �rednie z kolei uwa¿aj¹, ¿e ich zdolno�æ do inwestowania w bada-
nia i innowacje jest ograniczona z powodu niewielkich mo¿liwo�ci finansowych
oraz trudno�ci z dostêpem do zewnêtrznych �róde³ finansowania.

Jak ju¿ wspomniano, zgodnie z ustaleniami szczytu Rady Europejskiej
w Barcelonie, przedsiêbiorstwa maj¹ ponosiæ 2/3 wszystkich wydatków na B+R
(2% PKB). Zasadnicze znaczenie dla osi¹gniêcia tego celu bêdzie mia³o zwiêk-
szenie aktywno�ci inwestycyjnej MSP. Aby ten cel osi¹gn¹æ, nale¿y przede

88 More research for Europe � Towards 3% of GDP, COM(2002) 499.

89 Zob. Is the �3% R&D� for 2010 unrealistic? Can the dramatic reappraisal it implies be
achieved?, ERT, 22.10.2002, http://europa.eu.int/comm/research/era/3pct/pdf/answer-ert.pdf
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wszystkim � jak wskazuj¹ same przedsiêbiorstwa � wyeliminowaæ istniej¹ce
przeszkody:

· przeregulowanie na poziomie UE oraz pañstw cz³onkowskich, które
zniechêca do podejmowania inwestycji w Europie,

· istniej¹ce bariery, utrudniaj¹ce handel na obszarze UE, które maj¹ ne-
gatywny wp³yw na konkurencjê i innowacyjno�æ,

· brak d³ugoterminowego finansowania oraz dostêpu do venture capital
dla inwestycji prywatnych w Europie, w szczególno�ci w porównaniu
z USA,

· fragmentaryzacja i niedostateczne skoncentrowanie wysi³ków badaw-
czych w Europie,

· s³abe powi¹zania miêdzy europejskim sektorem badawczym a gospo-
dark¹,

· brak wystarczaj¹cej ochrony w³asno�ci intelektualnej,

· niezreformowany system kszta³cenia (uniwersytety) w kontek�cie pro-
mowania doskona³o�ci,

· niewystarczaj¹ce inwestycje w podnoszenie poziomu umiejêtno�ci oraz
w kszta³cenie (skills and training).

Coraz czê�ciej s³yszy siê opinie, ¿e aby zwiêkszyæ ca³kowite nak³ady na
B+R, trzeba zwiêkszyæ pulê �rodków pochodz¹cych z bud¿etów pañstw cz³on-
kowskich oraz bud¿etu Unii Europejskiej � wzrost wydatków ze �rodków pu-
blicznych powinien poci¹gn¹æ za sob¹ (tzw. efekt d�wigni) wzrost wydatków
ogó³em.

Zgodnie z dostêpnymi danymi, ³¹czna wielko�æ tych nak³adów w UE wynosi
obecnie 0,7% PKB i jest porównywalna do nak³adów USA i Japonii � 0,8% PKB.
Dane te mog¹ sugerowaæ, ¿e to nie wielko�æ przeznaczanych �rodków stanowi
g³ówny problem, ale efektywno�æ ich wydatkowania. Niew¹tpliwie zwiêkszenie
poziomu �rodków publicznych mog³oby wp³yn¹æ na wzrost ³¹cznych nak³adów
na B+R, jednak samo podnoszenie poziomu wydatków bez zwiêkszenia efektyw-
no�ci ich wydatkowania przyniesie bardzo ograniczone korzy�ci.

Prawie wszystkie kraje szukaj¹ sposobów na poprawienie jako�ci i wydaj-
no�ci badañ prowadzonych przez pañstwo. Trudno siê temu dziwiæ. Zaledwie
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3% europejskich przedsiêbiorstw postrzega rz¹dy i non�profit research facili-
ties jako �ród³o wspierania innowacji. Od 1988 r. jedynie 30% przedsiêbiorstw
inwestuj¹cych w badania (research intensive) otrzyma³o publiczne �rodki na
B+R. Je�li wzi¹æ pod uwagê, ¿e 48% �rodków publicznych trafia do wielkich
przedsiêbiorstw, a wiele z nich to przedsiêbiorstwa pañstwowe, to w istocie
oznacza to, ¿e w skali UE wydajno�æ �rodków publicznych na B+R spada do
mniej ni¿ 2%, czyli 2 centów na euro. Na przyk³ad Irlandia odnotowuje wyso-
kie wydatki na naukowców zatrudnionych w sektorze publicznym i niskie
nak³ady na naukowców w sektorze prywatnym i w szkolnictwie wy¿szym.
W konsekwencji pañstwo to charakteryzuje stosunkowo niska wydajno�æ w sek-
torze B+R � plasuje siê ono na szóstym miejscu pod wzglêdem zatrudnienia w
sektorze B+R i dopiero na piêtnastym pod wzglêdem znaczenia sektora B+R
w gospodarce.

Mo¿na s¹dziæ, ¿e z wyznaczonym celem ilo�ciowym (3% PKB) wi¹¿e siê
pewne ryzyko zbytniego koncentrowania siê na �stronie poda¿owej�, czyli d¹-
¿eniu do zwiêkszenia puli �rodków na B+R, co z kolei odwraca uwagê od in-
nych istotnych zmian o charakterze strukturalnym i strategicznym, niezbêd-
nych do podniesienia jako�ci badañ i innowacyjno�ci w UE. To, co jest po-
trzebne, to raczej stworzenie zale¿no�ci, w której inwestycje publiczne w B+R
wspieraj¹ sektor innowacyjnych przedsiêbiorstw, maj¹cych potencja³ do zwiêk-
szania swojej wydajno�ci i utrzymania konkurencyjnej pozycji, które z kolei
wykorzystuj¹ wyniki inwestycji publicznych, generowane w postaci wiedzy
i umiejêtno�ci. Priorytet taki nie zamyka jednocze�nie drogi do inwestowania
ze �rodków publicznych w projekty d³ugookresowe, które z punktu widzenia
okresu ich praktycznego wdro¿enia pozostaj¹ poza zainteresowaniem sektora
prywatnego (najlepszym przyk³adem s¹ badania kosmiczne).

Jednym z promowanych rozwi¹zañ maj¹cych na celu wzrost zaanga¿owa-
nia sektora prywatnego jest partnerstwo publiczno-prywatne (PPP). Ma ono
równie¿ zasadnicze znaczenie dla poprawy dochodowo�ci nak³adów publicz-
nych na badania. Przedsiêwziêcia wspó³finansowane przez pañstwo i podmio-
ty prywatne zapewniaj¹ lepsze wykorzystanie ograniczonych funduszy publicz-
nych na prace badawczo-rozwojowe i du¿e zaanga¿owanie ze strony przemy-
s³u. PPP ma coraz wiêkszy udzia³ w publicznych nak³adach na B+R. Dotych-
czasowe do�wiadczenia wskazuj¹ jednak, ¿e wspó³praca taka powinna byæ sta-
rannie zaplanowana i zarz¹dzana. Powodzenie przedsiêwziêcia zale¿y m.in. od



128

zapewnienia zaanga¿owania ze strony przemys³u, przy zrównowa¿eniu celów
publicznych i prywatnych90.

Jednocze�nie w debacie toczonej na poziomie wspólnotowym nie ma po-
g³êbionych przemy�leñ na temat przyczyn zmniejszania nak³adów na B+R przez
sektor prywatny. Wydaje siê nawet, ¿e propozycja wzrostu wydatków na B+R,
zapisana w projekcie perspektywy finansowej na lata 2007�2013, ma byæ pew-
nego rodzaju substytutem malej¹cych wydatków sektora prywatnego. Takie
podej�cie nale¿y uznaæ za b³êdne. W pierwszej kolejno�ci powinny zostaæ pod-
jête dzia³ania na rzecz wzrostu efektywno�ci wydawanych obecnie �rodków
i wyeliminowanie przyczyn spadku nak³adów prywatnych, a dopiero w dalszej
dzia³ania zmierzaj¹ce do poszukiwania dodatkowych �róde³ finansowania pu-
blicznego (wiêcej na ten temat w dalszej czê�ci rozdzia³u).

Analiza opracowañ na temat postêpów pañstw cz³onkowskich oraz aktual-
nych tendencji w zakresie realizacji Planu dzia³ania91 przyjêtego przez Komisjê
w 2003 r. nie pozostawia z³udzeñ co do mo¿liwo�ci osi¹gniêcia wyznaczonego
w Barcelonie poziomu nak³adów na B+R. W opublikowanym w 2004 r. raporcie
Komisja Europejska wskazuje, ¿e ca³kowita stopa wzrostu w zakresie finansowa-
nia B+R zarówno w przypadku finansowania ze �rodków publicznych, jak i pry-
watnych w UE-25 nie jest wystarczaj¹ca do osi¹gniêcia tego celu do 2010 r. Jesz-
cze mniej optymistyczne wydaj¹ siê byæ dane Eurostatu, z których wynika, ¿e
przy skali wzrostu, jak¹ odnotowano w okresie 1999�2000, równej 4% rocz-
nie, osi¹gniêcie wyznaczonego celu 3% nast¹pi³oby dopiero w roku 2045.

W pa�dzierniku 2005 r. Komisja Europejska przedstawi³a �nowy� plan dzia³ania
[Implementing the Community Lisbon Programme: More Research and Innovation
� Investing for Growth and Employment: A Common Approach, COM(2005) 488
final], który stanowi uaktualnienie dotychczasowych inicjatyw oraz zawiera pew-
ne nowe elementy. W dokumencie zamieszczono m.in. zestawienie obecnych i no-
wych inicjatyw oraz wyra�nie wskazano, czego oczekuje siê od Komisji oraz pañstw
cz³onkowskich w celu ich zrealizowania. Szczególny nacisk po³o¿ono na kwestiê
poprawy otoczenia dla inwestycji prywatnych w B+R oraz innowacyjno�æ. Zda-
niem Komisji dzia³ania wskazane w komunikacie maj¹ siê przyczyniæ do zapew-
nienia maksymalnej efektywno�ci prowadzonej polityki i s¹ zgodne z za³o¿eniami
�odnowionej� Strategii lizboñskiej.

90 Przegl¹d OECD dotycz¹cy nauki, techniki i przemys³u: rok 2004, OECD, 2004.
91 Investing in research: an action plan for Europe, COM(2003) 226 final.
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Mimo tych wszystkich zastrze¿eñ za³o¿enia Strategii lizboñskiej dotycz¹ce
poziomu finansowania B+R s¹ nadal aktualne. W marcu 2005 r. Rada Euro-
pejska po raz kolejny powtórzy³a ustalony w Barcelonie cel, uznaj¹c za ko-
nieczne, w szczególno�ci, wzmocnienie wysi³ków maj¹cych na celu lepsze wy-
korzystanie tzw. efektu d�wigni w dziedzinie inwestycji publicznych, moder-
nizacjê zarz¹dzania instytucjami badawczymi i uczelniami oraz zapewnienie
zachêt fiskalnych dla inwestycji prywatnych. Warto zauwa¿yæ, ¿e jest to jedy-
ny precyzyjnie okre�lony procentowo cel, jaki zosta³ zamieszczony w konklu-
zjach � mo¿na przypuszczaæ, ¿e jest to wyrazem istotnego znaczenia, jakie UE
przypisuje omawianej kwestii.

Stanowisko polskiego rz¹du i polskich �rodowisk naukowych
wobec przeznaczania na sektor B+R 3% PKB

Brak wystarczaj¹cych funduszy jest najdobitniej sygnalizowanym proble-
mem w dyskusji o nauce w Polsce. W roku 2005 wydatki bud¿etowe na bada-
nia stanowi¹ zaledwie 0,31% PKB i plasuj¹ siê znacznie poni¿ej �redniej unij-
nej (0,7% PKB). Równie¿ finansowanie pozabud¿etowe w ostatnim dziesiê-
cioleciu utrzymywa³o siê na bardzo niskim poziomie � ok. 0,3%. W konse-
kwencji osi¹gniêcie celów Strategii lizboñskiej wymaga³oby trzykrotnego
zwiêkszenia nak³adów bud¿etowych i siedmiokrotnego zwiêkszenia nak³adów
pozabud¿etowych na sferê B+R do 2010 r.92

Analizuj¹c wypowiedzi przedstawicieli rz¹du oraz dokumenty rz¹dowe,
mo¿na odnie�æ wra¿enie, ¿e stanowisko Polski w omawianej sprawie nie jest
do koñca jednoznaczne. W dokumentach rz¹dowych93 mówi siê o �celu po-
�rednim� � podniesieniu nak³adów do 1,5% PKB; wystêpuj¹ w nich jednak
rozbie¿no�ci co do terminu jego realizacji. W przyjêtej w 2004 r. Strategii zwiêk-

92 Strategia zwiêkszania nak³adów na dzia³alno�æ B+R w celu osi¹gniêcia celów Strategii li-
zboñskiej, Warszawa, marzec 2004 r. Je�li chodzi o nak³ady przedsiêbiorstw na B+R, to realizuj¹
one 14,3% ³¹cznego celu Strategii i 21,5% celu Strategii przypadaj¹cego na przedsiêbiorstwa (przy
za³o¿eniu 30% udzia³u wydatków z bud¿etu pañstwa) http://www.mnii.gov.pl/_gAllery/48/11/4811.pps

93 W Narodowym Planie Rozwoju na lata 2004�2006 za³o¿ono wzrost nak³adów na B+R do
warto�ci 1,5% PKB do roku 2006. Natomiast w przyjêtych przez Radê Ministrów i wynegocjo-
wanych z Komisj¹ Europejsk¹ Podstawach wsparcia Wspólnoty. Promowanie rozwoju gospo-
darczego i warunków sprzyjaj¹cych wzrostowi zatrudnienia prognozuje siê wzrost udzia³u nak³a-
dów na B+R w PKB do 1,5% w 2008 r.
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szania nak³adów na dzia³alno�æ B+R w celu osi¹gniêcia za³o¿eñ Strategii li-
zboñskiej, podkre�lono, ¿e wzrost nak³adów na B+R, nawet przy maksymal-
nym wykorzystaniu wspó³finansowania z funduszy strukturalnych, bêdzie da-
lece niewystarczaj¹cy. W strategii stwierdza siê, ¿e �zak³adane zwiêkszenie finan-
sowania dzia³alno�ci naukowej i badawczo-rozwojowej z obecnego poziomu 0,64%
PKB do 1,5% PKB bêdzie szczególnie trudne w okresie do 2006 r.� Mimo sy-
gnalizowania tych trudno�ci, w ustawie o finansowaniu nauki zosta³ zamiesz-
czony zapis, który mówi o doj�ciu do poziomu finansowania wynikaj¹cego ze
Strategii lizboñskiej, co mo¿na interpretowaæ jako osi¹gniêcie celu 3% PKB
w 2010 r.

Je�li chodzi o �rodowisko naukowe i inne zainteresowane podmioty, to
wykazuj¹ one do�æ sceptyczne podej�cie zarówno do mo¿liwo�ci osi¹gniêcia
celu barceloñskiego, jak i do deklaracji zawartych w dokumentach rz¹dowych.
Na przyk³ad PKPP Lewiatan jest zdania, ¿e osi¹gniêcie postulowanego przez
Komisjê wska�nika 3% PKB na B+R do 2010 r. jest nierealne, co � jak zazna-
czaj¹ � nale¿a³oby jasno stwierdziæ w stanowisku rz¹dowym. Zdaniem Pol-
skiego Forum Strategii Lizboñskiej trudno sobie wyobraziæ wyj�cie poza de-
klaracje bez zasadniczej reformy systemu regulacji sfery badawczo-rozwojo-
wej w Polsce. Przy obecnym systemie istnieje powa¿ne ryzyko nieefektywnej
alokacji wiêkszych wydatków bud¿etowych, a przy obecnym systemie ogólne-
go finansowania B+R (brak d�wigni ze strony finansowania bud¿etowego) nie
ma co liczyæ na samoczynny wzrost nak³adów w przedsiêbiorstwach94.

Sceptyczne opinie co do mo¿liwo�ci osi¹gniêcia za³o¿onego poziomu na-
k³adów na B+R wydaj¹ siê byæ uzasadnione, bior¹c pod uwagê przytoczone
na wstêpie dane. Pytanie o zwiêkszenie wydatków na B+R do 3% PKB nale¿y
uznaæ za pozorny dylemat, poniewa¿ i tak nie mamy na to szans. Ani rz¹d, ani
�rodowiska naukowe nie kwestionuj¹ potrzeby zwiêkszenia puli �rodków na
naukê. Pytanie, jakie nale¿a³oby postawiæ, brzmi: jak maksymalnie zwiêkszyæ
efektywno�æ wykorzystania dostêpnych �rodków? Dopiero potem mo¿na siê
zastanawiaæ nad sposobem i tempem zwiêkszania ogólnej puli �rodków na B+R,
nie trac¹c przy tym z pola widzenia efektywno�ci i celowo�ci ich wykorzysta-
nia.

94 Strategia lizboñska a mo¿liwo�ci budowania GOW w Polsce � wnioski i rekomendacje;
Bia³a Ksiêga 2004.
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Unijne �ród³a finansowania B+R

Drug¹ z wa¿nych kwestii omawianych na poziomie wspólnotowym w kon-
tek�cie debaty na temat sektora B+R i jego znaczenia dla podnoszenia inno-
wacyjno�ci UE jest miejsce i rola, jak¹ powinny odgrywaæ �rodki z bud¿etu
wspólnotowego.

Zasadniczo istnieje zgoda co do konieczno�ci wspierania sektora B+R ze
�rodków bud¿etu wspólnotowego i co do tego, ¿e g³ównym instrumentem tego
wsparcia powinny byæ programy ramowe. Poruszaj¹c tê kwestiê, warto zauwa-
¿yæ, ¿e pod wzglêdem ilo�ciowym finansowanie wspólnotowe stanowi zaled-
wie 5% ogó³u �rodków przeznaczanych obecnie w UE na B+R95, co jest rów-
ne 0,1% w ujêciu do PKB. Nawet je�li pula �rodków przeznaczonych na 7 Pro-
gram Ramowy (7 PR) zostanie zwiêkszona w bud¿ecie na lata 2007�2013, zgod-
nie z propozycj¹ Komisji, to i tak nie wp³ynie to na zmianê tych proporcji.
Nie oznacza to jednak, ¿e wspólnotowe wydatki na B+R maj¹ marginalne
znaczenie, gdy¿ zgodnie z podej�ciem Wspólnoty �rodki te nie maj¹ zastêpo-
waæ finansowania przez pañstwa cz³onkowskie. Ich rola polega bowiem na sty-
mulowaniu zaanga¿owania w prace badawcze oraz pobudzaniu innych �róde³
finansowania (efekt d�wigni). Unijne fundusze (mimo krytyki ich efektywno�ci96)
pozwalaj¹ na wygenerowanie europejskiej warto�ci dodanej poprzez: (1) u³atwia-
nie osi¹gniêcia masy krytycznej niezbêdnej do realizacji projektów w tych dzie-
dzinach, w których poszczególne pañstwa cz³onkowskie nie dysponuj¹ odpo-
wiednim potencja³em, (2) zwiêkszanie si³y przyci¹gania najlepszych naukow-
ców, (3) promowanie mobilno�ci wysoko wykwalifikowanych naukowców oraz
innych ekspertów.

95 Nawet w przypadku zaproponowanego przez Komisjê ich podwojenia nie przekrocz¹ 10%.

96 W ramach krytyki dotycz¹cej finansowania B+R zwraca siê uwagê m.in. na:
� nadmiar biurokracji � system finansowania badañ opiera siê na zasadzie niskiego zaufa-

nia; preferowane s¹ z³o¿one kontrakty, a nie bezpo�rednio przydzielane granty, co spra-
wia, ¿e naukowcy ton¹ w papierach,

� fakt, ¿e wymóg osi¹gniêcia wspó³pracy miêdzynarodowej przy realizacji projektów ra-
czej hamuje, ni¿ promuje efektywno�æ prac badawczych,

� fakt, ¿e koncentracja na badaniach stosowanych i na miêdzynarodowej konkurencji ogra-
nicza, je�li nie wyklucza, finansowanie badañ podstawowych.

Wysuwane s¹ propozycje przej�cia od finansowania na podstawie kontraktów do grantów;
wymaga to jednak zmiany sposobu pracy Komisji.
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Obecna debata toczy siê g³ównie wokó³ puli �rodków, jakie powinny byæ
zarezerwowane w bud¿ecie wspólnotowym na realizacjê programu ramowego
(w szczególno�ci jego priorytetów i instrumentów). Ponadto mo¿na zaobser-
wowaæ tendencjê do nak³aniania pañstw korzystaj¹cych z funduszy struktural-
nych do programowania wydatków w taki sposób, aby w maksymalnym stop-
niu zosta³y one wykorzystane na wsparcie rozwoju sektora B+R. Ostatnio po-
jawi³a siê równie¿ kwestia stymulowania wydatków na podnoszenie innowa-
cyjno�ci przedsiêbiorstw w kontek�cie nowego zintegrowanego programu na
rzecz konkurencyjno�ci i innowacyjno�ci (CIP).

7 Program Ramowy

7 Program Ramowy Badañ, Rozwoju Technicznego i Prezentacji WE97 ma
ukierunkowaæ dzia³ania s³u¿¹ce wspieraniu badañ naukowych na poziomie

97 W czerwcu 2004 r. Komisja przedstawi³a komunikat, w którym zaproponowa³a wytyczne
przysz³ej polityki UE w dziedzinie B+R. Propozycja Komisji by³a przedmiotem szerokich konsulta-
cji z udzia³em instytucji UE (Rady, PE, Komitetu Regionów, EKES), �rodowisk naukowych, przed-
siêbiorców i innych zainteresowanych. Wnioski z konsultacji zosta³y uwzglêdnione w przedstawio-
nym przez Komisjê 6 kwietnia 2005 r. projekcie decyzji ustanawiaj¹cej 7 Program Ramowy Badañ,
Rozwoju Technicznego i Prezentacji WE [COM(2005) 119 final]. Projekt jest obecnie przedmiotem
dyskusji w Radzie UE. Dyskusja ta obejmuje takie zagadnienia, jak: ustalenie struktury programu,
okre�lenie priorytetów badawczych i instrumentów finansowania oraz ustalenie zasad uczestnictwa,
zarz¹dzania, administrowania projektami i dysponowania rezultatami badañ.

We wrze�niu 2005 r. Komisja przyjê³a nastêpuj¹ce dokumenty (programy szczegó³owe):
1. Proposal for a Council Decision concerning the Specific Programme to be carried out by

means of direct actions by the Joint Research Centre under the 7th Framework Programme of
the European Community for research, technological development and demonstration activities
(2007�2013)  (COM(2005) 439).

2. Proposal for a Council Decision concerning the Specific Programme �Cooperation� im-
plementing the 7th Framework Programme (2007�2013) of the European Community for rese-
arch, technological development and demonstration activities  (COM(2005) 440).

3. Proposal for a Council Decision concerning the specific programme: �Ideas� implemen-
ting the 7th Framework Programme (2007�2013) of the European Community for research, tech-
nological development and demonstration activities  (COM(2005) 441).

4. Proposal for a Council Decision concerning the specific programme �People� implemen-
ting the 7th Framework Programme (2007�2013) of the European Community for research, tech-
nological development and demonstration activities  (COM(2005) 442).

5. Proposal for a Council Decision on the Specific Programme: �Capacities� implementing
the 7th Framework Programme (2007�2013) of the European Community for research, techno-
logical development and demonstration activities  (COM(2005) 443).
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wspólnotowym oraz inspirowaæ pañstwa cz³onkowskie do podejmowania ini-
cjatyw na poziomie narodowym. Nie bêdzie on jednak, jak wynika z propozy-
cji Komisji, prost¹ kontynuacj¹ dotychczasowej polityki badawczej UE. Jego
zawarto�æ, struktura, metody implementacji oraz instrumenty zarz¹dzania zo-
sta³y bowiem ukszta³towane pod k¹tem realizacji za³o¿eñ (�ponownego o¿y-
wienia�) Strategii lizboñskiej.

W toku dotychczasowych prac osi¹gniêto porozumienie co do ogólnej struk-
tury i priorytetowych tematów 7 PR. De facto z 10 tematów 8 jest powtórze-
niem priorytetów realizowanych w ramach 6 PR. Nowe tematy to bezpieczeñ-
stwo i przestrzeñ kosmiczna. Obecnie trwaj¹ dyskusje nad zawarto�ci¹ poszcze-
gólnych obszarów tematycznych. Dyskutuje siê np. o mo¿liwo�ci w³¹czenia w
zakres obszaru tematycznego �Zdrowie� osteoporozy (propozycja S³owacji),
chorób uk³adu oddechowego (propozycja Austrii), zdrowia psychicznego (pro-
pozycja Wielkiej Brytanii)98.

Zagadnieniem, które wzbudzi³o o wiele wiêcej kontrowersji, s¹ kryteria se-
lekcji projektów, postrzegane w szerszym kontek�cie ogólnej polityki Wspól-
noty. G³ównym za³o¿eniem programu ramowego jest promowanie badañ na-
ukowych najwy¿szej jako�ci w celu osi¹gniêcia jak najlepszych wyników prac
badawczych, które nastêpnie bêd¹ mog³y znale�æ zastosowanie w praktyce. Na-
turaln¹ konsekwencj¹ takiego za³o¿enia by³o przyjêcie kryterium doskona³o�ci
jako podstawowej zasady selekcji projektów. Takie w³a�nie stanowisko zapro-
ponowa³a w swojej propozycji Komisja Europejska. W toku rozwoju debaty
na temat kszta³tu 7 PR wspomniane kryterium sta³o siê przedmiotem o¿ywio-
nej dyskusji, wzbudzaj¹c w¹tpliwo�ci przede wszystkim w�ród �nowych�
pañstw cz³onkowskich. Wydaje siê, ¿e w¹tpliwo�ci te by³y zwi¹zane nie tyle

6. Proposal for a Council Decision concerning the Specific Programme to be carried out by
means of direct actions by the Joint Research Centre implementing the 7th Framework Program-
me (2007�2011) of the European Atomic Energy Community (Euratom) for nuclear research and
training activities  (COM(2005) 444).

7. Proposal for a Council Decision concerning the specific Programme implementing the
7th Framework Programme (2007�2011) of the European Atomic Energy Community (Euratom)
for nuclear research and training activities  (COM(2005) 445).

Ww. dokumenty zosta³y przekazane Polsce przez SG Rady UE w dniach 28�29.09.2005 r.
Ostateczne teksty projektów stanowisk wobec tych dokumentów zosta³y przyjête przez KERM
w pa�dzierniku 2005 r.

98 Posiedzenie Grupy Roboczej ds. Badañ 30.05.2005 r.
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z zasadno�ci¹ i celowo�ci¹ samego kryterium, co z finansowymi konsekwen-
cjami jego zastosowania dla pañstw znajduj¹cych siê na ni¿szym poziomie roz-
woju technologicznego. Jasne by³o, ¿e przy zastosowaniu kryterium doskona-
³o�ci beneficjentami programu bêd¹ pañstwa zaawansowane pod wzglêdem tech-
nologicznym, a zatem nie �nowe� pañstwa cz³onkowskie, ani inne pañstwa ko-
hezyjne. Przyjêcie kryterium doskona³o�ci jako jedynego kryterium oceny pro-
jektów sprowadza siê, de facto, do koncentracji europejskiego finansowania
B+R w niewielkiej liczbie krajów, najbardziej zaawansowanych pod wzglê-
dem rozwoju technologicznego. Wskazuje na to obecna sytuacja, kiedy naj-
wiêkszymi beneficjentami wsparcia z programów ramowych s¹ najwiêksze pañ-
stwa cz³onkowskie: Niemcy, Wielka Brytania, Francja i W³ochy. Z kolei w
przeliczeniu na liczbê mieszkañców i pracowników najwiêcej przypada krajom
nordyckim, które charakteryzuj¹ siê najwiêkszym potencja³em absorpcyjnym i
rozwiniêtymi narodowymi politykami rozwoju B+R. W niewielkim stopniu z
tego finansowania korzystaj¹ kraje kohezyjne � najubo¿sze kraje korzystaj¹ce
z Funduszu Spójno�ci. W tych krajach g³ównymi beneficjentami pomocy z
programów badawczych s¹ instytucje naukowe i publiczne o�rodki badawcze,
nie za� przedsiêbiorstwa prywatne.

Z tych w³a�nie wzglêdów pañstwa kohezyjne podkre�la³y w toku dyskusji,
¿e 7 PR powinien przyczyniaæ siê nie tylko do promowania doskona³o�ci na-
ukowej, ale tak¿e likwidowania dysproporcji miêdzy stanem sektorów B+R
w poszczególnych regionach UE. Dlatego te¿ pañstwa te dowodzi³y, i¿ projek-
ty powinny otrzymywaæ wsparcie ze strony bud¿etu UE równie¿ wtedy, kiedy
oprócz spe³nienia kryterium doskona³o�ci przyczynia³yby siê do tworzenia Euro-
pejskiej Przestrzeni Badawczej, czyli w³¹cza³yby do wspó³pracy o�rodki badaw-
cze z pañstw kohezyjnych (�zasada zrównowa¿onego dostêpu�).

Wydaje siê, ¿e impas zwi¹zany ze sprzeczno�ci¹ miêdzy wymogami do-
skona³o�ci a konieczno�ci¹ zapewnienia zrównowa¿onego rozwoju technolo-
gicznego w ca³ej UE zosta³ wstêpnie rozstrzygniêty. Postanowiono pozostaæ
przy kryterium doskona³o�ci jak g³ównym kryterium branym pod uwagê w 7
PR, a uwzglêdniaj¹c sytuacjê i potrzeby pañstw kohezyjnych, uzgodniono, ¿e
czê�æ �rodków z funduszy strukturalnych zostanie skierowana na finansowa-
nie sfery B+R w tych pañstwach. Rozwi¹zanie to pozwoli tym pañstwom nad-
robiæ opó�nienia i zwiêkszy ich szanse na konkurowanie o �rodki z progra-
mów ramowych.
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W pocz¹tkowej fazie dyskusji Polska sprzeciwia³a siê dominacji zasady
doskona³o�ci w 7 PR, uwa¿aj¹c, ¿e powinna ona byæ uzupe³niona o �zasadê
zrównowa¿onego dostêpu�99. W trakcie prac nad wk³adem Rady ds. Konku-
rencyjno�ci na wiosenne posiedzenie Rady Europejskiej Polska zaproponowa-
³a uzupe³nienie tre�ci dokumentu o podpunkt: Equal chances of access to FP7
funds for research teams from all EU Member States100. W wyniku licznych
zastrze¿eñ zg³oszona przez Polskê poprawka zosta³a odrzucona.

W trakcie dyskusji na forum instytucji unijnych Polska popiera³a stanowi-
sko Hiszpanii, która postulowa³a wprowadzenie do tych konkluzji zapisu o �wy-
eliminowaniu luki technologicznej�101. Taki zapis znalaz³ siê ostatecznie w tek-
�cie konkluzji Rady Europejskiej z marca 2005 r. W wyniku dalszego rozwoju
debaty, kiedy pojawi³y siê nowe propozycje dotycz¹ce zarezerwowania w ra-
mach 7 PR okre�lonej puli �rodków wy³¹cznie dla �nowych� pañstw cz³on-
kowskich oraz propozycje wspierania infrastruktury badawczej bezpo�rednio
ze �rodków polityki spójno�ci, a szanse na odej�cie od prymatu zasady dosko-
na³o�ci by³y niewielkie, stanowisko Polski uleg³o stopniowej modyfikacji. Obec-
nie Polska popiera (nie sprzeciwia siê) zasadê doskona³o�ci, ale jednocze�nie
zamierza wykorzystaæ �rodki z funduszy strukturalnych (projekt Narodowego
Programu Rozwoju na lata 2007�2013) w sposób, który pozwoli jej w przy-
sz³o�ci skutecznie konkurowaæ o �rodki z programów ramowych.

99 W stanowisku Polski wobec przegl¹du �ródokresowego Strategii lizboñskiej stwierdza siê,
¿e z bud¿etu wspólnotowego powinny byæ finansowane przede wszystkim te projekty badawcze,
które oprócz kryterium doskona³o�ci spe³niaj¹ kryterium równorzêdnego dostêpu do �rodków na
realizacjê projektów badawczych.

100 W trakcie omawiania podczas posiedzenia grupy roboczej (14.02.2005) dokumentu Mid-
term Review of the Lisbon Strategy. Facing the Challenge: Key Issues and Priorities. Input from the
Competitiveness Council to the Spring European Council 2005 Polska zaproponowa³a wspomnian¹
wy¿ej poprawkê. Niektóre pañstwa cz³onkowskie zg³osi³y zastrze¿enia wobec tej propozycji. W trakcie
dyskusji na kolejnym posiedzeniu grupy roboczej (21.02.2004) zastrze¿enia do przedstawionej przez
Polskê propozycji zg³osi³y FI i BE, które uzyska³y poparcie CZ, NL, AT, IE, SE i EL. Wielka Bry-
tania tak¿e chcia³a usuniêcia tego tiret, lecz by³a sk³onna go zaakceptowaæ w zmienionej tre�ci:
Equal opportunities for organisations from all Member States to compete for funding. Zastrze¿enie
do tej propozycji zg³osi³y DE. COM zaproponowa³a nastêpuj¹ce sformu³owanie: Equal conditions
for competing for access to funding. Tê propozycjê popar³a ES.

Ostatecznie prezydencja postanowi³a, ¿e ww. tiret zostanie usuniêty, ale w przypisie bêdzie
zaznaczone, i¿ za jego utrzymaniem opowiedzia³y siê PT, ES i PL.

101 Zbli¿one oczekiwania dotycz¹ce kszta³tu 7 PR ju¿ wcze�niej wp³ynê³y na nawi¹zanie miê-
dzy Polsk¹ a Hiszpani¹ bli¿szej wspó³pracy, w ramach której podjêto prace nad wspólnym doku-
mentem w sprawie 7 PR.
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Prace nad nowym programem ramowym stwarzaj¹ szansê odpowiednich
korekt dotycz¹cych zarówno kryteriów selekcji projektów, jak i stosowanych
mechanizmów finansowania. Równie¿ te ostatnie nie wydaj¹ siê byæ w wystar-
czaj¹cym stopniu dostosowane do specyfiki �nowych� pañstw cz³onkowskich.
Projekt Komisji niesie ryzyko koncentracji finansowania ze �rodków 7 PR wokó³
najwiêkszych potentatów przemys³owych. Mo¿na przypuszczaæ, ¿e podobnie jak
ma to miejsce w obecnie realizowanym 6 PR, znaczna czê�æ �rodków z 7 PR
zostanie przeznaczona na realizacjê du¿ych projektów. Budzi to pewne obawy
pañstw znajduj¹cych siê na ni¿szym poziomie rozwoju, których dostêp do finan-
sowania by³by w tym przypadku znacznie utrudniony. Bior¹c pod uwagê do�wiad-
czenia wynikaj¹ce z dotychczasowej realizacji 6 PR, wydaj¹ siê one uzasadnione.
Przypuszczalne utrzymanie tej tendencji w 7 PR wi¹¿e siê z potencjalnym zagro-
¿eniem odrzucania czê�ci zg³oszeñ ze wzglêdu na ma³¹ skalê projektów, nawet
mimo ich satysfakcjonuj¹cego poziomu jako�ciowego czy wk³adu w rozwój kra-
jowego sektora B+R. Polityka nastawiona na finansowanie wy³¹cznie projektów
maj¹cych istotny wk³ad w realizacjê interesów wspólnotowych oraz o wysokiej
warto�ci dodanej jest niekorzystna dla MSP (a nawet sprzeczna z dotychczaso-
wym priorytetowym traktowaniem sektora MSP, jako najszybciej i najefektyw-
niej reaguj¹cego na zachodz¹ce zmiany i zwi¹zane z nimi wyzwania), które zw³asz-
cza w przypadku nowych pañstw cz³onkowskich i tak maj¹ k³opoty z efektyw-
nym uczestniczeniem w programach ramowych.

Z drugiej strony wydaje siê, ¿e KE dostrzega problemy, na jakie napotyka-
j¹ jednostki badawcze, o czym wydaje siê �wiadczyæ zaproponowane w pro-
jekcie decyzji ustanawiaj¹cej 7 PR zintensyfikowanie dzia³añ skierowanych do
MSP102 oraz wypowiedzi komisarza Potoènika dotycz¹ce �równych szans do-
stêpu�. Do zwiêkszenia szans pozyskania grantów przez mniejsze jednostki
badawcze, które nie maj¹ czasu i pieniêdzy na wielomiesiêczne przygotowy-
wanie szczegó³owych kosztorysów i analiz, z pewno�ci¹ przyczyni siê rów-
nie¿ zaproponowane przez Komisjê uproszczenie procedur ubiegania siê o fun-
dusze. Wa¿na jest równie¿ zapowied�, ¿e znacznie skróci siê okres oczekiwa-
nia na pieni¹dze z Brukseli, który obecnie wynosi �rednio 12 miesiêcy od pod-
pisania umowy miêdzy beneficjentem a Komisj¹ Europejsk¹.

102 KE uzna³a, ¿e wprowadzone w obecnie realizowanym programie nie s¹ wystarczaj¹-
ce. Z drugiej strony kontrowersje wzbudzi³ fakt, i¿ nie zosta³ wprowadzony zapis procentowy
dotycz¹cy uczestnictwa MSP w 7 PR.
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Badania podstawowe

Oprócz wy¿ej omówionych w¹tków dyskusji dotycz¹cych najbardziej kon-
trowersyjnych zagadnieñ w kontek�cie debaty nad 7 PR pojawi³a siê równie¿
kwestia badañ podstawowych. Do tej pory polityka badawczo-rozwojowa UE
by³a skoncentrowana na wspieraniu badañ stosowanych i prac wdro¿eniowych.
Sektor badañ podstawowych zosta³ czê�ciowo pominiêty, a wsparcie, jakie móg³
uzyskaæ, zosta³o ograniczone (pewna pula �rodków z 6 PR: w ramach stypendiów
Marie Curie; finansowanie aparatury badawczej oraz dostêpu do niej; NEST� nauka
i technika przysz³o�ci; projekty badawcze zgodne z priorytetami tematycznymi).
W ostatnim czasie spo³eczno�æ naukowa ponownie zwróci³a uwagê na braki poli-
tyki unijnej w zakresie badañ podstawowych103. Wysuniêto propozycje dotycz¹ce
m.in. utworzenia specjalnego funduszu przeznaczonego na wspieranie badañ pod-
stawowych (Basic Research Fund) oraz powo³ania zarz¹dzaj¹cej nim Europejskiej
Rady ds. Badañ (European Research Council, ERC). Impuls do przeniesienia
dyskusji na temat badañ podstawowych i utworzenia ERC na poziom polityczny
da³a rezolucja PE z listopada 2003 r. Komisja Europejska aktywnie w³¹czy³a siê
w tê dyskusjê poprzez opublikowanie komunikatu Europe and basic research104,
który mia³ stanowiæ podstawê do podjêcia debaty politycznej, w szczególno�ci
na forum instytucji europejskich.

Wa¿nym wk³adem w dyskusjê by³ raport Frontier Research: The European
Challenge105. Grupa ekspertów wysokiego szczebla wskaza³a w nim korzy�ci p³y-
n¹ce z powstania Europejskiej Rady ds. Badañ oraz ustali³a, ¿e ogólnoeuropejski
mechanizm finansowania badañ podstawowych pozytywnie wp³yn¹³by na poziom
badañ prowadzonych w Europie. Rada mia³aby, w opinii ekspertów, przezwyciê-
¿yæ s³abo�ci europejskiej nauki w badaniach z zakresu nowych technologii oraz
w nowych, szybko rozwijaj¹cych siê dziedzinach. Zdaniem ekspertów, spodzie-
wanych korzy�ci nie mo¿na osi¹gn¹æ w inny sposób ni¿ poprzez utworzenie Rady,
a bez wsparcia dla badañ podstawowych Europa stanie przed niebezpieczeñstwem
przekszta³cenia siê w kontynent imitatorów, a nie innowatorów.

103 Koncepcja wspierania badañ podstawowych ze �rodków UE oraz utworzenia ERC od po-
cz¹tku by³a popierana przez miêdzynarodow¹ spo³eczno�æ naukow¹. Nieliczni jej przeciwnicy
powo³ywali siê na sprawnie funkcjonuj¹ce narodowe rady ds. badañ.

104 Europe and basic research, COM (2004) 9.
105 Frontier Research: The European Challenge, HLEG report, April 2005 http://europa.eu.int/

comm/research/future/pdf/hleg_fullreport_frontier_research_april2005.pdf
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Zapis dotycz¹cy wspierania badañ podstawowych znalaz³ siê w konkluzjach
prezydencji z marca 2004 r. Jednak niektóre pañstwa cz³onkowskie, a czê�cio-
wo tak¿e Komisja Europejska by³y do�æ sceptycznie nastawione do tych pla-
nów106. Powodem tej niechêci by³y oczywi�cie: brak kontroli ze strony KE nad
czê�ci¹ bud¿etu przeznaczon¹ na finansowanie badañ podstawowych, obawy
ministrów z pañstw cz³onkowskich o skuteczne konkurowanie zespo³ów ba-
dawczych o fundusze, ca³kowite wy³¹czenie mo¿liwo�ci juste retour. Do oma-
wianej kwestii nawi¹za³y tak¿e konkluzje Rady Europejskiej z marca 2005 r.
Ostatecznie projekt decyzji w sprawie 7 PR przedstawiony przez KE przewi-
duje wsparcie dla badañ podstawowych w ramach komponentu Idee.

Finansowanie B+R w latach 2007�2013 w kontek�cie negocjacji
nad NPF

Wstêpny harmonogram prac nad projektem decyzji ustanawiaj¹cej 7 PR
przewiduje ich zakoñczenie do po³owy 2006 r., niemniej nale¿y siê liczyæ z opó�-
nieniami z uwagi na to, ¿e rozstrzygniêcie niektórych z rozpatrywanych kwe-
stii bêdzie zale¿a³o od przebiegu negocjacji w zakresie nowej perspektywy fi-
nansowej (NPF). Wynik tocz¹cych siê negocjacji bêdzie mia³ decyduj¹ce zna-
czenie dla przysz³o�ci instrumentów wspieraj¹cych sektor B+R. Od niego bê-
dzie za� zale¿a³ bud¿et kolejnego programu ramowego oraz bud¿et polityki
spójno�ci. Okre�lenie �rodków przeznaczonych na ka¿dy z tych instrumentów
bêdzie mo¿liwe dopiero po podjêciu decyzji w sprawie ca³ego bud¿etu UE.

Zgodnie z przewidywaniami, wielko�æ �rodków w ramach funduszy struk-
turalnych na B+R ma wzrosn¹æ w kolejnym okresie bud¿etowym UE, który
jest obecnie przedmiotem negocjacji. Zgodnie z propozycj¹ przedstawion¹
w komunikacie Komisji, zreformowana polityka spójno�ci ma w wiêkszym stop-
niu uwzglêdniaæ cele Strategii lizboñskiej i przez to umo¿liwiæ finansowanie
w wiêkszym zakresie z funduszy strukturalnych dzia³añ s³u¿¹cych rozwojowi
sektora B+R w mniej zamo¿nych pañstwach. Komisja zwróci³a równie¿ uwa-
gê na potrzebê komplementarno�ci w wykorzystywaniu �rodków z programu

107 W odniesieniu do finansowania badañ podstawowych w ramach 7 PR i utworzenia Euro-
pejskiej Rady Badawczej zarówno polski rz¹d, jak i polskie �rodowiska naukowe przychylnie
ustosunkowa³y siê do propozycji Komisji. Rz¹d popar³ przyjêcie �doskona³o�ci naukowej� jako
podstawowego kryterium oceny projektów, z zastrze¿eniem uwzglêdnienia cost-benefit analysis.
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ramowego i funduszy strukturalnych107. Przewiduje te¿ mo¿liwo�æ dodatkowe-
go zasilania z funduszy strukturalnych tych projektów badawczych, które ko-
rzystaj¹ ju¿ ze wsparcia finansowego programu ramowego, o ile projekty te s¹
realizowane w ramach celu �Konwergencja�.

Dotychczasowy przebieg negocjacji w sprawie nowej perspektywy finan-
sowej wskazuje, ¿e zapewne nast¹pi¹ ciêcia, które, z jednej strony, bêd¹ siê
wi¹za³y z ograniczeniem ca³ego bud¿etu UE, z drugiej � z utrzymaniem jak
najwy¿szej puli �rodków na B+R, kosztem zmniejszenia �rodków na politykê
spójno�ci lub odwrotnie 108. Zamieszanie w tej kwestii przynios³o przemówie-
nie Tony�ego Blaira, który opowiedzia³ siê za wzrostem wydatków na B+R
kosztem Wspólnej Polityki Rolnej. Nie oznacza to jednak, ¿e w przypadku de-
cyzji o wzro�cie wydatków na B+R nie ucierpi na tym polityka spójno�ci.

W propozycji kompromisu przedstawionej przez prezydencjê luksembur-
sk¹ w czerwcu 2005 r. ciêcia w dziale 1a wyj�ciowej propozycji Komisji (obej-
muj¹cym VII PR) mia³y wynie�æ 41%, w dziale 1b (polityka spójno�ci) � 9%.
Prezydencja nie okre�li³a wewnêtrznej struktury ciêæ dzia³u 1a, pozostawiaj¹c
pole manewru Parlamentowi Europejskiemu. Bior¹c pod uwagê, ¿e 7 PR mia³
stanowiæ ok. 50% wydatków dzia³u 1a, niew¹tpliwie zosta³by on dotkniêty ciê-
ciami.

Niektóre pañstwa cz³onkowskie d¹¿¹ do ograniczenia bud¿etu polityki spój-
no�ci i proponuj¹ ciêcia w tej czê�ci, która zgodnie z propozycj¹ KE ma s³u-
¿yæ wspieraniu celów Strategii lizboñskiej. Im bardziej okrojona bêdzie bo-
wiem polityka spójno�ci, tym wiêcej �rodków przypadnie na politykê B+R.

Przeciwnicy zaproponowanego przez Komisjê bud¿etu UE na lata 2007�
2013 zarzucaj¹ jej projektowi, ¿e zbyt du¿e wydatki przewiduje w nim na po-
litykê spójno�ci i wspieranie najs³abszych regionów, kosztem regionów rozwi-
niêtych gospodarczo. Zdaniem zwolenników polityki spójno�ci, ambitna euro-
pejska polityka regionalna przyniesie korzy�ci ca³ej UE, nie tylko najs³abszym
regionom, na których jest skoncentrowana. Uzasadniaj¹ to m.in. tym, ¿e (1)
zwiêkszenie równowagi gospodarczej na obszarze UE przyczyni siê do lepsze-

107 Uzupe³niaj¹c¹ rolê funduszy na badania naukowe i funduszy strukturalnych popar³ w swojej
opinii Komitet Regionów.

108 Szczyt UE w czerwcu 2005 r. zakoñczy³ siê fiaskiem i nie przyniós³ oczekiwanych roz-
wi¹zañ w sprawie NPF.
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go wykorzystania zasobów i wy¿szego potencjalnego wzrostu gospodarczego
ca³ej UE, (2) 40% funduszy strukturalnych zainwestowanych w najbiedniejsze
kraje i tak wraca do innych pañstw cz³onkowskich w postaci kontraktów i za-
kupów sprzêtu oraz ró¿nego rodzaju ekspertyz. Na przyk³ad szacunkowe obli-
czenia sugeruj¹, ¿e ok. ¼ FS w najbiedniejszych regionach jest wydawana na
import sprzêtu, wiedzy i technologii z innych pañstw cz³onkowskich. W Gre-
cji poziom tych wydatków wynosi 42% pomocy strukturalnej, w Portugalii
35%109. Jednocze�nie nie ma w¹tpliwo�ci, i¿ polityka spójno�ci przyczynia siê
do realizacji Strategii lizboñskiej, czyli równie¿ wzrostu innowacyjno�ci.

Warto równie¿ odnie�æ siê do domniemanego dylematu dotycz¹cego kwe-
stii podzia³u odpowiedzialno�ci za finansowanie sfery B+R miêdzy pañstwa
cz³onkowskie a UE. Wydaje siê, ¿e nie powinno byæ w¹tpliwo�ci co do tego,
¿e g³ówna odpowiedzialno�æ w tym zakresie spoczywa na pañstwach cz³on-
kowskich, a wsparcie wspólnotowe mo¿e odgrywaæ jedynie rolê pomocnicz¹,
wspieraj¹c i stymuluj¹c ich dzia³ania.

W odniesieniu do bud¿etu 7 PR na lata 2007�2013 Polska w swoim stano-
wisku zasadniczo opowiedzia³a siê (nie sprzeciwia siê) za jego zwiêksze-
niem w porównaniu z 6 PR. Jednocze�nie jednak z uwagi na tocz¹c¹ siê deba-
tê nad NPF zastrzeg³a, ¿e ewentualne zwiêkszenie �rodków na B+R nie po-
winno nast¹piæ kosztem ciêæ w wydatkach na politykê spójno�ci.

Podobnie jak wiele innych pañstw cz³onkowskich (np. Dania, Finlandia,
Portugalia i Wielka Brytania), Polska postuluje tworzenie synergii miêdzy
funduszami strukturalnymi UE a programami ramowymi110. W szczególno�ci
proponuje, aby wk³ad w³asny w projektach z udzia³em funduszy struktural-
nych móg³ byæ obni¿ony do 10%, a wnioski dotycz¹ce takiej redukcji podle-
ga³y ka¿dorazowo akceptacji Komisji Europejskiej.

Polska bêdzie jednym z najwiêkszych beneficjentów funduszy struktural-
nych i Funduszu Spójno�ci. Wszystkie polskie regiony zaliczaj¹ siê do celu 1,
co oznacza, ¿e otrzymuj¹ maksymaln¹ pomoc strukturaln¹. Dlatego w nawi¹-
zaniu do przewidywanych trudno�ci w zakresie pozyskiwania funduszy z ko-

109 Polityka regionalna s³u¿y wszystkim krajom cz³onkowskim UE, 20.06.2005 http://brws.si-
lesia-region.pl/index.php?wskaznik=2&idart=1119278437&idtematu=1087383811

110 £¹czeniu polityki B+R z zasadami spójno�ci, jak i z finansowaniem wspólnotowym B+R
na gruncie Strategii lizboñskiej sprzeciwiaj¹ siê Niemcy.
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lejnego programu ramowego nale¿y pozytywnie oceniæ propozycje Komisji
dotycz¹ce komplementarno�ci wykorzystania �rodków pochodz¹cych z bud¿e-
tu 7 PR oraz funduszy strukturalnych. Na poparcie zas³uguj¹ wszelkie inicja-
tywy zak³adaj¹ce wzmocnienie finansowania du¿ych przedsiêwziêæ badawczych
z funduszy strukturalnych i programów ramowych. Konieczne jest zapewnie-
nie powszechnego dostêpu do tego typu przedsiêwziêæ, by mogli z nich korzy-
staæ naukowcy ze wszystkich pañstw cz³onkowskich. Nie mo¿na jednak za-
przeczyæ, ¿e przeznaczenie du¿ej czê�ci funduszy strukturalnych na B+R mo¿e
siê okazaæ pewnym zagro¿eniem.

Warto te¿ przypomnieæ, ¿e prace nad 7 PR s¹ prowadzone równolegle z
pracami nad CIP111. Nowy program na rzecz konkurencyjno�ci i innowacyjno-
�ci powinien znacz¹co pobudziæ dzia³ania innowacyjne w ca³ej UE poprzez
nowy mechanizm finansowania innowacyjnych MSP o wysokim potencjale
wzrostu, usprawnienie i wzmocnienie sieci technicznego wsparcia dla innowa-
cji w przedsiêbiorstwach oraz poprzez wspieranie rozwoju regionalnych cen-
trów i europejskich sieci innowacji.

Potencja³ ludzki w dziedzinie B+R

Trzecim bardzo istotnym czynnikiem wzmocnienia sektora B+R w Euro-
pie, a w konsekwencji wzrostu konkurencyjno�ci UE, jest zwiêkszenie zatrud-

111 Ramowy program na rzecz konkurencyjno�ci i innowacji (Competitiveness and Innova-
tion Framework Programme � CIP) na lata 2007�2013, ukierunkowany na inicjatywy dotycz¹ce
poprawy europejskiej wydajno�ci, konkurencyjno�ci, innowacyjno�ci i trwa³ego wzrostu. Sk³ada
siê z trzech komponentów: (1) programu na rzecz przedsiêbiorczo�ci i innowacji, który obejmuje
sektor us³ug i sektor przemys³u, z ukierunkowaniem na dzia³ania dotycz¹ce przedsiêbiorczo�ci, MSP,
konkurencyjno�ci w przemy�le oraz innowacji, (2) programu wsparcia polityki dotycz¹cej ICT �
program opiera³ siê bêdzie na wnioskach wyci¹gniêtych z programu eTEN, eContent i Modinis; ma
doprowadziæ do szerszego wykorzystania technologii informacyjnych i komunikacyjnych przez
obywateli, przedsiêbiorstwa i rz¹dy, a tak¿e zwiêkszenia inwestycji pañstwowych w te technolo-
gie oraz (3) programu na rzecz inteligentnej energii dla Europy � program ma charakter nietech-
nologiczny, koncentruje siê na usuniêciu nietechnicznych barier, tworzeniu nowych mo¿liwo�ci
rynkowych i zwiêkszaniu �wiadomo�ci; celem programu jest wspieranie sta³ego rozwoju w po-
wi¹zaniu z now¹ energi¹ i przyczynianie siê do realizacji ogólnych celów ochrony �rodowiska,
bezpieczeñstwa dostaw i konkurencyjno�ci.

CIP ma byæ uzupe³nieniem/rozszerzeniem 7 PR, funduszy strukturalnych oraz rozwoju ob-
szarów wiejskich [ http://www.6pr.pl/n/s/1/ ].
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nienia oraz podniesienie efektywno�ci potencja³u ludzkiego. Pod wzglêdem
potencja³u zasobów ludzkich w dziedzinie B+R sytuacja w Europie nie przed-
stawia siê korzystnie, zw³aszcza w porównaniu z USA czy Japoni¹. Odsetek
absolwentów kierunków �cis³ych (science graduates) jest wprawdzie wy¿szy
ni¿ w USA, ale ju¿ pod wzglêdem liczby naukowców Europa pozostaje w tyle
z odsetkiem 5,36 na 1000 osób czynnych zawodowo (USA � 8,66, Japonia �
9,72). Zaledwie nieliczne pañstwa europejskie (Finlandia, Szwecja, Norwegia)
sytuuj¹ siê pod wzglêdem odsetka pracowników naukowych na poziomie po-
równywalnym z USA i Japoni¹, przy czym pañstwa o najwiêkszym potencjale
ludno�ci znajduj¹ siê niewiele powy¿ej �redniej UE � Niemcy 6,55, Wielka
Brytania � 5,49, Francja � 6,55. W�ród g³ównych przyczyn wskazanych nie-
doborów kadrowych nale¿y wymieniæ m.in.: (1) sytuacjê demograficzn¹ w Eu-
ropie, (2) �cyrkulacjê mózgów�, (3) nieatrakcyjno�æ UE z punktu widzenia roz-
woju kariery naukowej i jej niezdolno�æ do przyci¹gania naukowców z innych
kontynentów.

Od czasu przyjêcia Strategii lizboñskiej w�ród pañstw cz³onkowskich pa-
nuje powszechne przekonanie o potrzebie znacznego zwiêkszenia liczby osób
zwi¹zanych zawodowo z nauk¹ i technologi¹. Potwierdzaj¹ to dostêpne dane,
z których wynika, ¿e osi¹gniêcie celów Strategii lizboñskiej bêdzie wymaga³o
wzrostu liczby pracowników naukowych o 700 tys. osób. Sk³ania to do posta-
wienia pytania o mo¿liwo�æ znalezienia wystarczaj¹cej liczby pracowników na-
ukowych w przysz³o�ci. Bior¹c pod uwagê fakt, ¿e w krajach uznawanych do-
tychczas za �ku�nie naukowców� (Niemcy, Francja, Wielka Brytania) liczba
doktorantów zatrzyma³a siê na niezmienionym poziomie112, mo¿e siê to oka-
zaæ trudnym wyzwaniem.

Aby zmieniæ obecn¹ niekorzystn¹ sytuacjê, nale¿y m.in.: (1) zwiêkszyæ za-
interesowanie m³odych osób podejmowaniem kariery naukowej, (2) stworzyæ
atrakcyjne perspektywy jej rozwoju, (3) zwiêkszyæ mobilno�æ pracowników
naukowych. Dodatkowym sposobem na podniesienie poziomu zatrudnienia w
sektorze B+R w UE powinno siê staæ pozyskiwanie pracowników naukowych
z pañstw trzecich113 i nak³onienie do powrotu badaczy europejskich pracuj¹-

112 Bia³a Ksiêga 2003 (cz. II), PFSL.
113 W 2002 r. jedynie dwa pañstwa cz³onkowskie (Francja i Wielka Brytania) wprowadzi³y

uregulowania dotycz¹ce wjazdu obywateli pañstw trzecich.
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cych na innych kontynentach114. W tym te¿ kierunku zmierzaj¹ inicjatywy Ko-
misji Europejskiej, m.in. komunikaty w sprawie strategii mobilno�ci dla ERA115

oraz karier europejskich badaczy116.

Zgodnie z raportem OECD, zapewnienie wystarczaj¹cych zasobów ludzkich
w sferze B+R bêdzie wymaga³o podjêcia wysi³ków w wielu obszarach. Sugero-
wane dzia³ania dotycz¹ m.in.: (1) przyci¹gniêcia wiêkszej liczby osób zaintereso-
wanych karier¹ naukow¹ lub karier¹ w bran¿y technicznej poprzez zwiêkszenie
zainteresowania naukami �cis³ymi, poprawê szkolenia nauczycieli i programów
nauczania, jak równie¿ zatrudnianie kobiet i osób ze �rodowisk dyskryminowa-
nych, (2) zwiêkszenie funduszy dla doktorantów i badaczy na wy¿szych szcze-
blach naukowych, (3) wspieranie mobilno�ci m³odych naukowców, poprawianie
perspektyw zawodowych pracowników naukowych sektora publicznego i lepsze
informowanie studentów o mo¿liwo�ciach zatrudnienia w sektorze prywatnym.

Jednym ze zjawisk wzbudzaj¹cych spore zaniepokojenie jest emigracja na-
ukowców poza terytorium UE. Odp³yw naukowców dotyczy nie tylko grupy
wykwalifikowanych badaczy, ale równie¿ pocz¹tkuj¹cych naukowców � 71%
pochodz¹cych z pañstw cz³onkowskich UE naukowców, którzy uzyskali dok-
torat w Stanach Zjednoczonych w latach 1991�2000 nie planuje powrotu do
Europy. Najwa¿niejsze powody, dla których przenosz¹ siê w inne rejony (g³ów-
nie do USA), to lepsze �rodowisko pracy, perspektywy kariery i mo¿liwo�æ
dostêpu do nowoczesnych technologii. Co ciekawe, do g³ównych powodów emi-
gracji nie zaliczono wy¿szych wynagrodzeñ.

Zarówno instytucje europejskie, jak i wiêkszo�æ pañstw europejskich zwra-
ca uwagê na potrzebê podjêcia dzia³añ maj¹cych na celu przeciwdzia³anie na-
silaj¹cemu siê odp³ywowi osób wysoko wykwalifikowanych. Jednym z propo-
nowanych sposobów zatrzymania kadry naukowej w UE jest promocja i u³a-

114 W rezolucji z 15 czerwca 2000 r. w sprawie utworzenia ERA Rada wezwa³a pañstwa
cz³onkowskie do podjêcia dzia³añ w celu uczynienia Europejskiej Przestrzeni Badawczej atrak-
cyjn¹ dla pañstw trzecich. W konkluzjach z 23 listopada 2002 r. Rada z zadowoleniem przyjê³a
komunikat Komisji i wezwa³a pañstwa cz³onkowskie, aby we wspó³pracy z Komisj¹ zintensyfi-
kowa³y dzia³ania na rzecz rozwoju ERA, w szczególno�ci poprzez u³atwienie przyjazdu i pobytu
naukowcom z pañstw trzecich.

115 A Mobility Strategy for the European Research Area, COM(2001) 331 final.

116 Researchers in the European Research Area: one profession multiple careers, COM(2003)
436 final.
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twienia mobilno�ci badaczy, ich uczestnictwa w projektach miêdzynarodowych
w ró¿nych krajach. Przyk³adem takich projektów s¹ ciesz¹ce siê du¿ym powo-
dzeniem stypendia Marie Curie. Z drugiej strony, jako sposób na zniwelowa-
nie istniej¹cych niedoborów proponuje siê podjêcie dzia³añ zmierzaj¹cych do
zachêcenia najlepszych naukowców z pañstw trzecich do podejmowania pracy
w Europie. Powa¿ne utrudnienie w wype³nianiu luki w tym zakresie przez na-
p³yw kadry naukowej z krajów spoza Unii stanowi jednak restrykcyjna polity-
ka imigracyjna UE i nadmierna biurokracja.

Warto tak¿e wspomnieæ o dzia³aniach podjêtych przez poszczególne pañstwa
cz³onkowskie we w³asnym zakresie. Wiele z nich przyjê³o np. rozwi¹zania maj¹-
ce na celu u³atwienie transferu naukowców miêdzy przedsiêbiorstwami. Niemcy
np. wprowadzi³y �zielone karty� sprzyjaj¹ce rekrutacji specjalistów IT. Portugalia
z kolei wspiera przyznawanie stypendiów w celu promowania prowadzenia przez
obcokrajowców badañ (postdoctoral research) w Portugalii.

Zdaniem �rodowiska naukowego, repatriacja naukowców oraz zwiêkszenie
mobilno�ci nie przyczyni¹ siê do rozwi¹zania problemu zasobów ludzkich w sfe-
rze B+R. Przedstawiciele tego �rodowiska podnosz¹, ¿e dominuj¹cym podej�ciem
pozostaje d¹¿enie do zwiêkszenia liczby naukowców, mimo ¿e nie ma podstaw
do twierdzenia, i¿ Europie rzeczywi�cie zagra¿a niedobór kadry naukowej. Poza
tym wiêkszo�æ dostêpnych miejsc pracy to zatrudnienie w sektorze prywatnym
(na obszarze OECD jest w nim zatrudnione ok. 2/3 badaczy).

Jednocze�nie obecnie mamy do czynienia raczej ze zjawiskiem �cyrkula-
cji� ni¿ �drena¿u mózgów�. W tym przypadku pozytywne konsekwencje mi-
gracji osób wysoko wykwalifikowanych s¹ pozytywne zarówno dla pañstw
wysy³aj¹cych, jak i przyjmuj¹cych. Dlatego te¿ nale¿y siê zastanowiæ nad pod-
jêciem szerokiej wspó³pracy z USA w celu uzyskania dodatkowych korzy�ci
z emigracji kadry naukowej do g³ównych o�rodków badawczych. Trzeba te¿
zdaæ sobie sprawê, ¿e przy obecnych ró¿nicach w potencjale rozwojowym
o�rodków naukowych w UE i USA prowadzenie dzia³añ maj¹cych na celu po-
wstrzymanie naukowców nie bêdzie efektywne.

Innym, niezbyt wygodnym wyja�nieniem d¹¿enia do zwiêkszenia �poda¿y
zasobów ludzkich�, na jakie wskazuj¹ naukowcy, jest fakt, ¿e obecna sytuacja
stwarza realne korzy�ci dla sektora nauki i technologii, a tak¿e zale¿nych od
tego sektora instytucji akademickich i przedsiêbiorstw. Generowanie wiêkszej
liczby pracowników naukowych, tak ¿e przekracza to mo¿liwo�æ ich zatrud-
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nienia, doprowadzi do stworzenia gospodarki charakteryzuj¹cej siê nadmiarem
si³y roboczej, gdzie koszty pracy s¹ zani¿ane, a wydajno�æ wysoka117.

De facto, KE mówi o potrzebie zwiêkszenia liczby naukowców, ale nie wyda-
je siê, aby by³o oczywiste gdzie i kto ich zatrudni, zw³aszcza ¿e o zatrudnieniu
w sektorze prywatnym nie decyduj¹ w³adze, tylko przedsiêbiorcy. W tym kontek-
�cie obawy �rodowiska naukowego co do braku wystarczaj¹cej liczby miejsc pra-
cy dla znacznie zwiêkszonej populacji naukowców nie s¹ pozbawione podstaw,
bo w konsekwencji mo¿e siê to przyczyniæ do dalszego pogorszenia warunków
ich pracy, a nawet wzrostu bezrobocia w tej grupie zawodowej.

Wnioski na przysz³o�æ

Na zakoñczenie warto zastanowiæ siê nad pewnymi zagadnieniami natury
ogólnej, le¿¹cymi u pod³o¿a omawianej problematyki.

Pierwsze z nich dotyczy tego, czy polityka badawczo-rozwojowa UE oraz
podejmowane w tej dziedzinie inicjatywy prowadz¹, de facto, do wyrównywa-
nia dysproporcji rozwojowych w ramach UE-25, czy wrêcz przeciwnie: do
wzmocnienia �twardego j¹dra� Europy kosztem zwiêkszenia zró¿nicowa-
nia w poziomie rozwoju. Jakie s¹ za³o¿enia, do jakich efektów prowadzi prak-
tyka w tym zakresie? Który z powy¿szych kierunków okaza³by siê korzyst-
niejszy z punktu widzenia konkurencyjno�ci UE w stosunku do jej najwa¿niej-
szych konkurentów, patrz¹c z perspektywy �rednio- i d³ugookresowej?

Druga kwestia dotyczy za³o¿eñ Strategii lizboñskiej z punktu widzenia Polski.
Czy priorytety Strategii lizboñskiej (B+R) s¹ dla Polski wyzwaniem i szans¹, czy
wrêcz przeciwnie � nale¿y je postrzegaæ w kategorii zagro¿enia? Powszechnie
podkre�la siê, ¿e Lizbona stanowi dla Polski szansê, ale w dyskusji pojawiaj¹ siê
te¿ g³osy, ¿e nawet je�li doprowadzi do zintensyfikowania podejmowanych dzia-
³añ, to nie skorzystamy z ich wyników z uwagi na brak zdolno�ci absorpcyjnych.

117 W opinii autorów raportu OECD dostêpno�æ krajowej grupy naukowców i in¿ynierów
jest wysoce nieprzewidywalna. Wzrost zatrudniania przysz³ych absolwentów i unikniêcie niedo-
boru specjalistów lub niedopasowania potrzeb do zasobów bêdzie zale¿a³o od dobrze funkcjonu-
j¹cych rynków pracy.
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Rozdzia³ IX

ASPEKTY �RODOWISKOWE
KONKURENCYJNO�CI

Kwestia wp³ywu podwy¿szania standardów ochrony �rodowiska na konkuren-
cyjno�æ gospodarki budzi wiele kontrowersji. Z jednej strony, promowane s¹ roz-
wi¹zania, które maj¹ za zadanie poprawiæ jako�æ �rodowiska lub te¿ zapobiec jego
degradacji w przysz³o�ci. Z drugiej za�, przywo³ywane s¹ argumenty dowodz¹ce
braku skuteczno�ci takich dzia³añ, je¿eli nie s¹ one realizowane przez wszystkie
pañstwa �wiata. Do tego dochodzi jeszcze kwestia utraty konkurencyjno�ci tych
gospodarek, które decyduj¹ siê na wprowadzanie technologii pro�rodowiskowych,
ale jednocze�nie zwiêkszaj¹cych koszty dzia³alno�ci gospodarczej, co z kolei mo¿e
powodowaæ wypieranie ich produktów z rynku. W dobie liberalizacji handlu �wia-
towego nieponoszenie kosztów zwi¹zanych z ochron¹ �rodowiska mo¿e byæ istot-
n¹ przewag¹ komparatywn¹ przemawiaj¹c¹ na rzecz pañstw stosuj¹cych �brud-
ne�, ale tañsze technologie produkcji. W debacie tej najbardziej istotn¹ kwestiê
stanowi znalezienie odpowiedniego konsensu, który zapewni realizacjê zasady
zrównowa¿onego rozwoju oraz pozwoli na utrzymanie konkurencyjno�ci gospo-
darczej. Najwa¿niejsze jest tutaj rozci¹ganie na wszystkie podmioty i wszystkich
graczy na rynku �wiatowym ogólnych standardów �rodowiskowych, które pozwol¹
na zapobieganie �dumpingowi �rodowiskowemu�.

Idea zrównowa¿onego rozwoju, nios¹ca szczytne przes³anie troski o stan-
dard ¿ycia przysz³ych pokoleñ, z oczywistych powodów zyska³a szerokie po-
parcie w Unii Europejskiej. £¹cz¹c w sobie zasady efektywnego gospodaro-
wania z dba³o�ci¹ o �rodowisko oraz o zdrowie i ¿ycie ludzkie, zosta³a uznana
za nadrzêdny cel wszystkich polityk wspólnotowych, co z oczywistych wzglê-
dów nie jest kwestionowane. Jednak¿e ta powszechna zgoda dotyczy samej
idei zrównowa¿onego rozwoju, a nie sposobów jej realizacji. Tocz¹ siê bowiem
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dyskusje dotycz¹ce mo¿liwo�ci pogodzenia i po³¹czenia trzech filarów zrów-
nowa¿onego rozwoju � ekonomicznego, spo³ecznego i �rodowiskowego. Do-
tycz¹ one kwestii proporcji oraz wzajemnego przenikania siê tych trzech fila-
rów. Dyskusje tocz¹ siê równie¿ wokó³ kosztów finansowych ich realizacji oraz
wp³ywu na podnoszenie konkurencyjno�ci Unii Europejskiej.

Celem tego rozdzia³u jest próba ukazania, w jaki sposób standardy ochrony
�rodowiska wp³ywaj¹ na wzrost gospodarczy i konkurencyjno�æ. Czy s¹ prze-
szkod¹, czy mo¿e szans¹ na wzrost konkurencyjno�ci gospodarki unijnej?
A mo¿e prawda, jak zwykle, le¿y po�rodku? A je�li tak, to gdzie jest ów �ro-
dek, jak go odnale�æ, co go wyznacza?

Dyskusja nad zwi¹zkami miêdzy rozwojem gospodarczym a ochron¹ �ro-
dowiska toczy siê od lat 60. minionego wieku. Pojawienie siê idei trwa³ego
i zrównowa¿onego rozwoju jest odpowiedzi¹ na pogorszenie siê warunków ¿y-
cia cz³owieka, wywo³ane intensywnym rozwojem gospodarczym oraz gwa³-
townymi przemianami demograficznymi, jakie nastêpowa³y od rewolucji prze-
mys³owej, a nasili³y siê w drugiej po³owie XX w. Nadmierna eksploatacja za-
sobów �rodowiska doprowadzi³a do ich wyczerpywania, stawiaj¹c jednocze-
�nie pytanie o mo¿liwo�ci dalszego wzrostu gospodarczego, który zale¿y od
dostêpno�ci i jako�ci zasobów naturalnych. Zauwa¿ono równie¿, ¿e postêpuj¹-
ca degradacja �rodowiska rodzi powa¿ne konsekwencje ekonomiczne.

Europejska Agencja �rodowiska ocenia, ¿e oko³o trzech czwartych strat eko-
nomicznych w Europie wynika z katastrof zwi¹zanych z pogod¹ lub klimatem
(powodzie, burze, susze). W Europie warto�æ tych strat wzros³a znacz¹co w ci¹gu
ostatnich dwudziestu lat do �rednio 10 miliardów euro w latach 90., i kwota ta
nadal ro�nie. Liczba katastrofalnych wydarzeñ zwi¹zanych z pogod¹ w Europie
podwoi³a siê w latach 90. w porównaniu z poprzedni¹ dekad¹. Cztery z piêciu lat,
w których zanotowano najwiêksze straty gospodarcze, przypad³y po roku 1997118.
Natomiast koszty zwi¹zane z zachorowaniami na alergie, które w znacznej mie-
rze wynikaj¹ ze stosowania substancji chemicznych, wyceniono na 29 miliardów
euro rocznie w samej Europie119.

118 Europejska Agencja �rodowiska, Sygna³y 2004 EA� Aktualizacja wybranych zagadnieñ,
art. Europa w roku 2004: Perspektywa Ekologiczna, str. 6. Zmiany klimatu: kolejne dowody
oddzia³ywania, str. 22, Luksemburg, Biuro Oficjalnych Publikacji Wspólnot Europejskich, 2004.

119 Communication from European Commission: Strategy for a future chemicals policy, COM
(2001) 88, za Deutsch Sachverständigenrat für Umweltfgragen (Komitet doradczy ds. �rodowi-
ska) 1999.
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Tak wiêc pytanie o wp³yw ochrony �rodowiska na konkurencyjno�æ gospo-
darki jest w istocie pytaniem o ogólny bilans kosztów i korzy�ci zarówno dla
samego �rodowiska, dla ludzi, jak i dla gospodarki, czyli o racjonalno�æ po-
dejmowanych dzia³añ. Spojrzenie na ochronê �rodowiska przez pryzmat eko-
nomii wcale nie jest b³êdne, gdy¿ przepisy ochrony �rodowiska ze wzglêdu na
swój wp³yw na gospodarkê musz¹ byæ równie¿ przedmiotem analiz pod tym
k¹tem. Uwzglêdnianie w decyzjach dotycz¹cych inwestycji ekologicznych wp³y-
wu na konkurencyjno�æ powinno byæ standardow¹ procedur¹, gdy¿ pozwala to
na poszukiwanie jak najbardziej efektywnych rozwi¹zañ.

Stan debaty w UE

Obecnie zwi¹zek ochrony �rodowiska z gospodark¹ jest szeroko dyskuto-
wany oraz bardzo wyra�nie akcentowany w dokumentach oficjalnych Unii
Europejskiej dotycz¹cych zrównowa¿onego rozwoju i Strategii lizboñskiej. Pod-
kre�la siê, ¿e mimo obserwowanego postêpu technologicznego, mo¿liwo�ci
wzrostu s¹ wci¹¿ determinowane przez dostêpno�æ zasobów naturalnych. Za-
tem zasady ochrony �rodowiska nakazuj¹ce racjonaln¹ gospodarkê zasobami
naturalnymi stanowi¹ wa¿ny element rozwoju gospodarczego. Ich rol¹ jest za-
pewnienie podstaw rozwoju w jak najd³u¿szej perspektywie.

Z drugiej jednak strony, przygl¹daj¹c siê odnowionej Strategii lizboñskiej,
nie mo¿na nie zauwa¿yæ, ¿e dzia³ania w zakresie ochrony �rodowiska zosta³y
podporz¹dkowane zagwarantowaniu kapita³u rozwojowego. Wprawdzie uznane zo-
sta³y za sposób na osi¹gniêcie wzrostu gospodarczego i przewagi konkurencyjnej
gospodarki unijnej, nie s¹ natomiast traktowane jako cel sam w sobie.

W obecnej debacie na temat wp³ywu �rodowiska na konkurencyjno�æ go-
spodarcz¹ próbuje siê znale�æ pewnego rodzaju konsens, który pozwoli³by jed-
nocze�nie na wykorzystanie aspektów �rodowiskowych do kreowania wzrostu
gospodarczego oraz przyczyni³by siê do unikniêcia problemów, jakie mog¹ mieæ
miejsce w przypadku zbyt restrykcyjnego podej�cia do ochrony �rodowiska
i wp³ywu rozwoju gospodarczego na jego degradacjê. Próbê znalezienia takie-
go konsensu podjêto w zwi¹zku z redefinicj¹ celów Strategii lizboñskiej i po-
³o¿eniem nacisku na wzrost i zatrudnienie, kiedy to postanowiono skoncentro-
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waæ siê na tych dzia³aniach, które oprócz korzy�ci dla �rodowiska stymuluj¹
tak¿e wzrost gospodarczy. Dlatego te¿, zgodnie z rekomendacjami Raportu
Koka120, bardziej maj¹ byæ wspierane ekotechnologie i ekoinnowacje. Zosta³y one
uznane za szansê na realizacjê strategii podwójnej korzy�ci (win-win strategy),
czyli gwarantowania korzy�ci dla �rodowiska i dla gospodarki. Ponadto zgodzono
siê, ¿e technologie przyjazne �rodowisku s¹ czynnikiem s³u¿¹cym tworzeniu sy-
nergii miêdzy celami ochrony �rodowiska a wzrostem gospodarczym.

Znaczenie technologii przyjaznych �rodowisku podkre�lano ju¿ wcze�niej.
Na wiosennym szczycie Rady Europejskiej w marcu 2004 r. wezwano do wdro-
¿enia Planu dzia³ania na rzecz technologii �rodowiskowych (ang. ETAP)121 oraz
zachêcano Komisjê Europejsk¹ i Europejski Bank Inwestycyjny do zbadania
mo¿liwo�ci stworzenia instrumentów finansowych w celu promowania ekotech-
nologii.

Plan dzia³añ w zakresie technologii �rodowiskowych (ETAP) ma na celu
zaanga¿owanie ca³ego potencja³u do ograniczania presji na zasoby naturalne,
poprawê jako�ci ¿ycia i stymulowanie wzrostu gospodarczego. Jest on oparty na
za³o¿eniu, ¿e istnieje dot¹d niewykorzystany potencja³ technologiczny umo¿liwia-
j¹cy poprawê stanu �rodowiska, przyczyniaj¹c siê przy tym do konkurencyjno�ci
i wzrostu. Dlatego te¿ w ETAP szczególny nacisk po³o¿ono na usuniêcie prze-
szkód uniemo¿liwiaj¹cych pe³ne wykorzystanie potencja³u technologii �rodowi-
skowych, uzyskanie przez UE g³ównej roli w rozwoju i wdra¿aniu technologii
�rodowiskowych, zapewnienie wspierania tych celów przez wszystkie grupy inte-
resów. Nale¿y zatem popieraæ dzia³ania na rzecz zwiêkszenia �wiadomo�ci kon-
sumentów i producentów. Wa¿nym kierunkiem dzia³añ jest tak¿e tworzenie
instrumentów finansowych wspomagaj¹cych wdra¿anie ekotechnologii, szcze-
gólnie skierowanych do ma³ych i �rednich przedsiêbiorstw.

Poparcie dla technologii �rodowiskowych potwierdzi³a tak¿e Rada Euro-
pejska podczas posiedzenia w marcu 2005 r. Wtedy te¿ podkre�li³a ich znacze-
nie w sektorze transportu i energetyce, czyli w ga³êziach gospodarki, które

120 Raport Grupy Wysokiego Szczebla ds. Strategii lizboñskiej: Facing the challenge � The
Lisbon Strategy for growth and employment, listopad 2004.

121 Komunikat Komisji: Stymulowanie technologii w kierunku zrównowa¿onego rozwoju: Plan
dzia³añ dla Unii Europejskiej w zakresie technologii �rodowiskowych, COM (2004) 38 wersja
ostateczna.
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najbardziej wp³ywaj¹ na emisjê zanieczyszczeñ i na wyczerpywanie siê zaso-
bów naturalnych.

Mo¿na zatem stwierdziæ, ze technologie �rodowiskowe potraktowano jako
panaceum na wszelkie problemy ochrony �rodowiska. W tym kontek�cie jed-
nak rodzi siê pytanie, czy zabieg taki oka¿e siê skuteczny, szczególnie w sytu-
acji, w której to stosowana do wdra¿ania ETAP metoda otwartej koordynacji
w znacznej mierze przenosi ciê¿ar odpowiedzialno�ci za wdra¿anie na pañ-
stwa cz³onkowskie. Ponadto czy sposoby wdra¿ania ETAP, najbardziej korzystne
z punktu widzenia pañstwa cz³onkowskiego, bêd¹ równie korzystne dla ca³ej
gospodarki unijnej?

Oczywi�cie bêdzie to w znacznej mierze zale¿eæ od specyfiki rozwi¹zañ przy-
jêtych w danym pañstwie, a tak¿e od jego zaanga¿owania w rozwój nowych tech-
nologii, a co za tym idzie � odpowiedniego zaplecza finansowego. Dlatego nale¿y
zadaæ pytanie, czy szybki postêp w krajach przoduj¹cych w rozwoju ekotechnolo-
gii, ze wzglêdu na lukê finansow¹ czy brak wiedzy w sprawie ich wykorzystywa-
nia, nie przyczyni siê do powiêkszenia dystansu miêdzy nimi a krajami, w któ-
rych technologie innowacyjne dopiero zaczyna siê wprowadzaæ.

Rozwi¹zania na rzecz wspierania technologii �rodowiskowych przedstawione
w Planie dzia³ania s¹ zbie¿ne z polityk¹ Polski w zakresie ochrony �rodowi-
ska. Dlatego te¿ polskie stanowisko dotycz¹ce ETAP jest zgodne ze stanowi-
skiem Rady. Polska, tak jak inne kraje cz³onkowskie, uwa¿a, i¿ w sytuacji ro-
sn¹cej konkurencji innowacje (w tym ekoinnowacje) staj¹ siê istotnym czyn-
nikiem gospodarczym. Maj¹ bowiem g³ówne znaczenie dla poprawy konku-
rencyjno�ci przemys³u oraz trwa³ego i zrównowa¿onego rozwoju gospodarki
zarówno w aspekcie krajowym, jak i regionalnym. Jednak nie da siê ukryæ, ¿e
w krajach staraj¹cych siê do�cign¹æ pañstwa rozwiniête pod wzglêdem tech-
nologicznym mog¹ wystêpowaæ trudno�ci w wykorzystywaniu mo¿liwo�ci, jakie
nios¹ zmiany technologiczne jako czynnik wzrostu gospodarczego.

Zastosowanie technologii innowacyjnych dla znacznej czê�ci przedsiêbiorców
mo¿e oznaczaæ konieczno�æ znacz¹cych zmian w zasadach prowadzenia dzia³al-
no�ci oraz poniesienia w krótkim czasie znacznych nak³adów finansowych. Doty-
czy to, w szczególno�ci, tych przedsiêbiorstw, w których w ostatnich latach zanie-
dbywano dzia³ania zwi¹zane z ograniczaniem negatywnego wp³ywu na �rodowi-
sko lub te¿ nie unowocze�niano metod produkcyjnych w ogóle.
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Jednak, je�li spojrzeæ na problem z nieco innej perspektywy, uwzglêdnia-
nie aspektów ochrony �rodowiska w strategii rozwoju firmy ze wzglêdu na
wymogi prawne ju¿ sta³o siê dla firm konieczno�ci¹. Zastosowanie nowych
rozwi¹zañ technologicznych, które zmniejszaj¹ materia³o- i energoch³onno�æ
produkcji mo¿e im to znacznie u³atwiæ. Coraz wiêcej firm zaczyna dostrzegaæ,
¿e sprawniejsze dostosowanie siê do wymogów ochrony �rodowiska daje przed-
siêbiorstwu przewagê na rynku, np.: koncern naftowy BP ograniczy³ emisje
zanieczyszczeñ do powietrza o 10% i dziêki lepszemu zarz¹dzaniu u¿ytkowa-
niem energii oszczêdzi³ 650 milionów dolarów. To samo dotyczy wielu euro-
pejskich firm, które przyjê³y podobn¹ politykê122.

Konieczne jest równie¿ uwzglêdnienie w dyskusji nad zrównowa¿onym
rozwojem wp³ywu dzia³añ podejmowanych w zakresie ochrony �rodowiska na
konkurencyjno�æ poszczególnych sektorów gospodarki. Przy ostatecznym pro-
jektowaniu dzia³añ z zakresu ochrony �rodowiska konieczne jest branie pod
uwagê ich wp³ywu na konkurencyjno�æ danej bran¿y, szczególnie w aspekcie
konkurencyjno�ci globalnej. Nie powinno dochodziæ do sytuacji, kiedy w wy-
niku podnoszenia standardów w ochronie �rodowiska w ramach UE bêdzie do-
chodzi³o do eliminowania z rynku �wiatowego przedsiêbiorstw maj¹cych swoje
siedziby w pañstwach cz³onkowskich. Kwestie �rodowiskowe maj¹ w wielu aspek-
tach wymiar globalny, co oznacza, ¿e wymagaj¹ wspólnych decyzji nie tylko pañstw
cz³onkowskich, ale równie¿ pañstw trzecich. Z pewnej perspektywy mo¿na sobie
wyobraziæ sytuacjê, w której konieczne bêdzie wstrzymywanie postêpu w zakre-
sie ochrony �rodowiska w Unii Europejskiej z powodu braku podobnych dzia³añ
np. USA, Rosji czy pañstw azjatyckich. Jednostronne podejmowanie aktywno�ci
mog³oby prowadziæ do braku pozytywnych efektów, przy jednoczesnym pogor-
szeniu konkurencyjno�ci gospodarek pañstw cz³onkowskich UE. Nie dotyczy to
oczywi�cie przypadków skrajnych, gdy dzia³alno�æ przedsiêbiorstwa stwarza za-
gro¿enie ska¿enia �rodowiska czy wrêcz katastrofy ekologicznej.

Dyskusja nad pakietem legislacyjnym w sprawie chemikaliów REACH123

pokaza³a, i¿ takie analizy s¹ konieczne w celu z³agodzenia dostosowywania
siê przemys³u europejskiego do wymogów prawnych. REACH stanowi bowiem

122 Foreign Affairs, lipiec/sierpieñ 2004 za http://www.przyrodnik.pl
123 Projekt rozporz¹dzenia w sprawie rejestracji, ewaluacji, autoryzacji chemikaliów, ustana-

wiaj¹cego Europejsk¹ Agencjê Chemikaliów i zmieniaj¹cego Dyrektywê 1999/45/WE i rozpo-
rz¹dzenie w sprawie trwa³ych zwi¹zków organicznych.
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najbardziej jaskrawy przejaw zderzenia wymogów ochrony �rodowiska z ko-
nieczno�ci¹ zachowania regu³ konkurencji. Mimo i¿ celem systemu jest uporz¹d-
kowanie rynku chemikaliów w Europie w celu poprawy ochrony zdrowia i �ro-
dowiska, przy jednoczesnym zachowaniu konkurencyjno�ci i zwiêkszeniu in-
nowacyjno�ci przemys³u chemicznego w Unii Europejskiej, to dyskusja, jaka
siê wokó³ niego toczy, dotyczy g³ównie konkurencyjno�ci, co wynika ze stop-
nia z³o¿ono�ci systemu i wysokich kosztów jego wprowadzenia.

W trakcie dyskusji nad systemem REACH zarysowa³y siê dwa podej�cia. Kraje
takie jak Niemcy, Holandia, Wielka Brytania, Francja skoncentrowa³y siê na oba-
wach i ryzyku, jakie niesie ze sob¹ zmiana ca³ego pakietu chemicznego. W swo-
ich wypowiedziach przedstawiciele tych pañstw dowodzili, i¿ proponowane zmiany
wcale nie musz¹ siê przyczyniæ do wzrostu konkurencyjno�ci gospodarki, nato-
miast mog¹ wywo³aæ �efekt negatywnego domina�, tzn. utratê miejsc pracy dla
tysiêcy obywateli UE, trudno�ci w funkcjonowaniu ma³ych i �rednich przedsiê-
biorstw, k³opoty systemu zabezpieczenia spo³ecznego. Zgo³a odmienne stano-
wisko zajê³y kraje skandynawskie, wyra¿aj¹ce poparcie dla proponowanych zmian
i wskazuj¹ce na potrzebê uwzglêdnienia w dyskusji wszystkich aspektów, tak¿e
zwi¹zanych z ochron¹ konsumenta i �rodowiska.

Ze wzglêdu na istniej¹ce rozbie¿no�ci w podej�ciu krajów cz³onkowskich
REACH jest dy¿urnym punktem agendy kolejnych spotkañ Rady Europejskiej.
Dyskusja w tym zakresie toczy siê bowiem ju¿ od wielu lat. W roku 2001 po-
wsta³a tzw. Bia³a Ksiêga w sprawie chemikaliów, a w pa�dzierniku 2003 r. pro-
jekt rozporz¹dzenia, do którego zg³oszono wiele propozycji maj¹cych na celu
uproszczenie systemu. Szeroko dyskutowana jest propozycja Wielkiej Brytanii i Wê-
gier �jedna substancja � jedna rejestracja�, która ma wykluczyæ wielokrotne rejestrowa-
nia substancji, czy propozycja Holandii maj¹ca na celu umo¿liwienie zajêcia
siê w pierwszym okresie obowi¹zywania REACH substancjami priorytetowymi
(tzw. hierarchizacja). Wiele kontrowersji, równie¿ w Polsce, budzi fakt, ¿e RE-
ACH nie obejmuje swym zakresem rejestracji substancji w wyrobach gotowych.
Jest to postrzegane jako faworyzacja przemys³u chemicznego spoza Unii, który
nie ponosz¹c kosztów przygotowania informacji o substancjach chemicznych w nich
zawartych, zyskiwa³by przewagê konkurencyjn¹ nad przemys³em unijnym.

To wszystko sprawia, ¿e REACH jest postrzegany jako bariera dla gospo-
darki europejskiej, ale wynika to raczej nie z samych wymogów ochrony �ro-
dowiska, lecz ze sposobu ich wprowadzania.
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Pañstwa cz³onkowskie oraz stowarzyszenia bran¿owe przeprowadzi³y w su-
mie ok. 40 analiz skutków regulacji. Szacunkowe koszty wyliczone w poszcze-
gólnych badaniach s¹ ró¿ne, zale¿nie od tego, czy uwzglêdniaj¹ mo¿liwo�ci
adaptacyjne rynku. Komisja ocenia ³¹czny koszt programu na 2,8 do 5,2 mld
euro w ci¹gu kolejnych 11 lat, co stanowi poni¿ej 0,1% rocznego obrotu bran-
¿y chemicznej w Unii Europejskiej. Z drugiej strony Komisja wskaza³a tak¿e
na korzy�ci wynikaj¹ce z poprawy zdrowia ludzi, które oszacowano na co naj-
mniej 50 miliardów euro124.

W 2005 r. Komisja przeprowadzi³a kolejn¹ ocenê wp³ywu regulacji,
uwzglêdniaj¹c¹ m.in. wp³yw REACH na ma³e i �rednie przedsiêbiorstwa (MSP).
Z analizy jasno wynika, ¿e MSP mog¹ szczególnie dotkliwie odczuæ skutki
wprowadzenia systemu, ze wzglêdu na ograniczone zasoby finansowe, które
mog¹ przeznaczyæ na wdra¿anie nowego prawa. Mo¿e byæ to szczególnie uci¹¿-
liwe, gdy ma³y lub �redni przedsiêbiorca bêdzie musia³ zarejestrowaæ kilka sub-
stancji jednocze�nie125. Badaniami objêto równie¿ nowe kraje cz³onkowskie.
W opinii Komisji Europejskiej wstêpne wyniki badañ nie potwierdzaj¹ jednak
obaw dotycz¹cych wp³ywu REACH na konkurencyjno�æ sektora chemicznego
w nowych krajach cz³onkowskich. Jednak¿e wskazano, ¿e REACH mo¿e sil-
niej oddzia³ywaæ na przemys³ w tych krajach ni¿ w krajach UE-15 � ze wzglê-
du na mniejsz¹ skalê produkcji126.

Jednak z analiz przeprowadzanych w Polsce jasno wynika, ¿e REACH spo-
woduje znacz¹cy (31�38 mln euro �redniorocznie) wzrost kosztów wytwarza-
nia dla przedsiêbiorstw przemys³u chemicznego w Polsce. �rednio wzrost ten
wyniesie ok. 0,4% warto�ci rocznej sprzeda¿y przemys³u chemicznego127, jed-
nak dla ma³ych i �rednich przedsiêbiorstw mo¿e siêgn¹æ nawet do 80%. W tej
sytuacji firmy te nie bêd¹ w stanie wprowadzaæ innowacji, a dla wielu z nich
wprowadzenie REACH bêdzie równoznaczne z zakoñczeniem prowadzenia dzia-

124 Przyroda dla Europejczyków, Magazyn Dyrekcji Generalnej �rodowisko, nr 18, grudzieñ
2004, Bezpieczeñstwo chemiczne. System REACH znowu w centrum uwagi (szacunki Komisji
dotycz¹ EU-15).

125 Note of the studies undertaken in the framework of the memorandum of understanding on
further work concerning the impact assessment on REACH, 27.04.2005 dostêpne w portalu in-
ternetowym UE www.europa.eu.int.

126 Chemicals: No certainty over impact on REACH on EU-10, na www.euractiv.com
127 Dla UE-15 wzrost ten kszta³tuje siê na poziomie poni¿ej 0,1%.
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³alno�ci. Koszty wprowadzenia systemu nie bêd¹ roz³o¿one równomiernie ze
wzglêdu na ró¿ne terminy rejestracji dla poszczególnych zakresów tona¿owych.
W pierwszych trzech latach po wprowadzeniu systemu REACH koszty wynios¹
65�77 mln euro rocznie, w latach nastêpnych (4�6) odpowiednio 38,5 mln euro
rocznie i wreszcie w latach 7�11 koszty spadn¹ do 12�14 mln euro rocznie. Po-
nadto wiêkszo�æ ma³ych przedsiêbiorstw bêdzie zmuszona zlecaæ wykonanie nie-
zbêdnych badañ i analiz wyspecjalizowanym instytucjom lub jednostkom konsul-
tingowym. Z tego powodu wyst¹pi¹ dodatkowe koszty po�rednie, trudne obec-
nie do oszacowania128. W analizie wskazano równie¿ na korzy�ci dla �rodowiska
i zdrowia ludzkiego. Jednak nie zosta³y one oszacowane, co z oczywistych wzglê-
dów os³abia pozycjê ochrony �rodowiska w dyskusji, jaka toczy siê w kraju.

Prezydencja brytyjska zapowiedzia³a, ¿e do grudnia 2005 r. zamierza do-
prowadziæ do zgody politycznej129, co jest równoznaczne z wprowadzeniem
do REACH znacznych zmian upraszczaj¹cych system i obni¿aj¹cych jego kosz-
ty. Jednak w zwi¹zku z tym powsta³a obawa, czy zasada ekoefektywno�ci zo-
stanie zachowana, czy ograniczenie kosztów nie nast¹pi na skutek z³agodzenia
wymagañ ochrony �rodowiska? Nale¿y siê równie¿ zastanowiæ nad sensowno-
�ci¹ wdra¿ania skomplikowanego i ma³o przejrzystego systemu.

Trzeba tak¿e zadaæ jeszcze jedno istotne pytanie: czy ca³kowita rezygnacja
z systemu by³aby mo¿liwa i, co wiêcej, czy by³aby to decyzja s³uszna? Z pew-
no�ci¹ nie. 35% mieszkañców Unii Europejskiej wymienia chemikalia zawar-
te w produktach codziennego u¿ytku jako jeden z piêciu najwiêkszych proble-
mów ochrony �rodowiska130, a wprowadzenie systemu REACH ma przywró-
ciæ zaufanie spo³eczeñstwa do substancji chemicznych oraz zapewniæ wysoki
poziom bezpieczeñstwa131.

128 Analiza skutków wdro¿enia systemu REACH dla polskiego przemys³u chemicznego oraz
przemys³ów powi¹zanych, na zlecenie Ministerstwa Gospodarki i Pracy, marzec 2005.

129 Operational Programme of the Council for 2005 submitted by the incoming Luxembourg
and United Kingdom Presidences, grudzieñ 2004 (nie publikowane).

130 The special Eurobarometer, n. 217, Attitudes of Europeans towards the Environment, re-
alizowany przez TNS Opinion and Social miêdzy 27.10 a 29.11.2004 w EU-25 (www.euro-
pa.eu.int/comm/environmnet/barometer/index.htm).

131 Przyroda dla Europejczyków, Magazyn Dyrekcji Generalnej �rodowisko, nr 18, grudzieñ
2004, Bezpieczeñstwo chemiczne. System REACH znowu w centrum uwagi, www.europa.eu.int/
comm/environmnet/news/efe/18/print_article_1919_pl.htm
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Obserwuj¹c dyskusjê, jaka toczy³a siê nad pakietem REACH w Parlamen-
cie Europejskim, osi¹gniêcie kompromisu i zapowiadana przez prezydencjê bry-
tyjsk¹ zgoda polityczna w 2005 r. nie by³y pewne. 4 pa�dziernika 2005 r. zakoñ-
czy³y siê obrady 10 komisji parlamentarnych zaanga¿owanych w prace nad pro-
jektem rozporz¹dzenia. Punktem kulminacyjnym by³o g³osowanie w komisji ds.
�rodowiska, która odgrywa³a g³ówn¹ rolê w pracach nad REACH.

Komisja uchwali³a z³agodzenie przepisów w stosunku do substancji produko-
wanych w ilo�ci do 10 ton rocznie, co zaproponowa³a prezydencja brytyjska w
swojej propozycji przedstawionej na pocz¹tku wrze�nia 2005 r. W Parlamencie
Europejskim zosta³o to poparte przez komisjê ds. przemys³u i, czê�ciowo, przez
komisjê ds. rynku wewnêtrznego132. Propozycjê brytyjsk¹ zaczynaj¹ popieraæ na-
wet partie lewicowe, do tej pory podkre�laj¹ce konieczno�æ ochrony �rodowiska.

Jednocze�nie eurodeputowani uchwalili, ¿e przyznawane zezwolenia na stoso-
wanie szkodliwych substancji bêd¹ wa¿ne tylko przez 5 lat, co ma byæ zachêt¹ do
rozwoju metod i substancji o mniejszym szkodliwym oddzia³ywaniu na �rodowisko.

Guido Sacconi, autor raportu przyjêtego przez komisjê ds. �rodowiska,
stwierdzi³, i¿ mimo akceptacji raportu przed posiedzeniem plenarnym konieczne
bêd¹ intensywne negocjacje w sprawie tego trudnego rozporz¹dzenia.

Jednak mimo obaw i w¹tpliwo�ci Parlament Europejski na posiedzeniu ple-
narnym 17 listopada 2005 r. przyj¹³ pakiet REACH. Za pakietem g³osowa³o
407 deputowanych, przeciw � 115, a 41 wstrzyma³o siê od g³osu. Przeciwko
REACH g³osowali m.in. �zieloni�, którzy uznali, ¿e wci¹¿ nie jest on wystar-
czaj¹co rygorystyczny. Porozumienie osi¹gnê³y równie¿ kraje cz³onkowskie,
które na posiedzeniu Rady ds. Konkurencyjno�ci 13 grudnia 2005 r. jedno-
my�lnie zawar³y zgodê polityczn¹. Zgoda obejmuje kompromisow¹ propozy-
cjê prezydencji brytyjskiej oraz m.in. propozycjê wy³¹czenia klinkieru z za-
kresu REACH, czy propozycjê Danii dotycz¹c¹ wykonywania w standardzie
Good Laboratory Practice jedynie testów ekotoksykologicznych i toksykolo-
gicznych. W najbli¿szym czasie zostanie wypracowany tekst wspólnego sta-
nowiska, który w maju 2006 r. powinien zostaæ przekazany do Parlamentu
Europejskiego.

132 Komisja ds. rynku wewnêtrznego proponuje z³agodzenie wymagañ dla substancji produ-
kowanych w ilo�ci nie wiêkszej ni¿ 100 ton/rok.
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Mówi¹c o zwi¹zkach ochrony �rodowiska z europejsk¹ gospodark¹, nie mo¿-
na zapomnieæ o tak istotnym zagadnieniu jak zmiany klimatu, które obok
REACH s¹ tematem numer 1 w tej dyskusji. Problem ten nabra³ szczególnego
znaczenia po wej�ciu w ¿ycie Protoko³u z Kioto133 16 lutego 2005 r., po raty-
fikacji przez Rosjê.

Wype³nianie zobowi¹zañ z Kioto, tj. realizacja dzia³añ prowadz¹cych do ogra-
niczania emisji gazów cieplarnianych, oprócz korzy�ci dla �rodowiska stwarza tak¿e
szansê dla gospodarki, w szczególno�ci dla gospodarki innowacyjnej.

Paradoksalnie Unii Europejskiej (UE-15), która sta³a siê �wiatowym liderem
w walce ze zmianami klimatu (na skutek nieprzyst¹pienia Stanów Zjednoczonych
do Protoko³u), jak dotychczas uda³o siê ograniczyæ swoj¹ emisjê o 3% poni¿ej
poziomu z roku 1990, podczas gdy cel okre�lony w Protokole z Kioto to 8% do
roku 2012. Wskazuje to na konieczno�æ niezw³ocznego i skutecznego wdro¿enia
uzgodnionej polityki, m.in. w zakresie energetyki, transportu i technologii przyja-
znych �rodowisku.

Wiele technologii s³u¿¹cych redukcji emisji gazów cieplarnianych (w tym
wydajnego wykorzystywania energii) jest ju¿ wykorzystywanych lub znajduje
siê na zaawansowanym etapie prac pilotowych. Pe³ne wykorzystanie ich po-
tencja³u pozwoli³oby na unikniêcie znacznej czê�ci emisji przewidywanych do
roku 2050. Szacunki wskazuj¹, ¿e z ekonomicznego punktu widzenia mo¿liwe
by³oby w UE-15 osi¹gniêcie w ci¹gu najbli¿szego dziesiêciolecia oszczêdno-
�ci energii nawet do 15%134.

Z tego samego powodu Unia Europejska tak du¿e znaczenie przywi¹zuje
do uruchomionego oficjalnie w styczniu 2005 r. wspólnotowego systemu handlu
emisjami. Szacuje siê, ¿e wykorzystanie tego mechanizmu wraz z innymi dzia³a-
niami pozwoli na ograniczenie emisji gazów cieplarnianych o 7,5% do 2010 r.135

System ma jeszcze jedn¹, jak¿e znacz¹c¹, zaletê: pozwoli na obni¿enie kosztów

133 Pe³na nazwa: Protokó³ z Kioto do Ramowej Konwencji Narodów Zjednoczonych w spra-
wie zmian klimatu.

134 Komunikat Komisji, Powstrzymywanie zmian klimatycznych na �wiecie, COM (2005) 35
wersja ostateczna.

135 Robert Zajdler, Agnieszka Jaworska, Korzy�ci i zobowi¹zania dla polskich przedsiêbior-
ców wynikaj¹ce z dzia³añ na rzecz ochrony klimatu � wspólnotowy system handlu emisjami (cz. I),
na www.prawouniieuropejskiej.infor.pl
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osi¹gniêcia celu z Protoko³u z Kioto o 24% (oszczêdno�ci mog³yby wzrosn¹æ do
34%, gdyby system handlu obejmowa³ wszystkie sektory przemys³owe)136.

Stworzenie rynkowej warto�ci gazów cieplarnianych bêdzie bod�cem za-
chêcaj¹cym do szerokiego stosowania ekotechnologii i jednocze�nie bêdzie
wspieraæ dalszy rozwój technologiczny. Firmy, które bêd¹ produkowaæ, powo-
duj¹c mniej zanieczyszczeñ, m.in. na skutek zmniejszenia materia³och³onno�ci
produkcji, bêd¹ mog³y czerpaæ korzy�ci finansowe ze sprzeda¿y niewykorzy-
stanych uprawnieñ, co powinno pokryæ koszty poniesionych inwestycji. Po-
nadto wp³ynie to na poprawê ich pozycji na rynku. Natomiast firmy, które nie
maj¹ odpowiednich �rodków finansowych, dziêki zakupowi pozwoleñ
na emisjê bêd¹ mog³y zyskaæ czas na przystosowanie siê do wymogów praw-
nych. Jednak ze wzglêdu na wymogi rynku, tj. istnienie na rynku tañszych pro-
duktów dostarczanych przez producentów stosuj¹cych �czystsze� metody pro-
dukcji, a tak¿e wymagania konsumentów mog¹ te firmy zostaæ zmuszone do
stosowania ekoinnowacji.

Sama idea funkcjonowania systemu jest jasna i przejrzysta, ale ju¿ sposób
jego funkcjonowania budzi pewne w¹tpliwo�ci. Mimo i¿ od uruchomienia sys-
temu minê³o ponad pó³ roku, to nadal nie uczestnicz¹ w nim wszystkie kraje
cz³onkowskie. Opó�nienie wynika m.in. z zastrze¿eñ zg³aszanych przez Ko-
misjê Europejsk¹ w odniesieniu do krajowych planów rozdzia³u uprawnieñ.
Komisja Europejska za¿¹da³a bowiem od pewnej grupy krajów, w tym od Pol-
ski, S³owacji, Czech i krajów ba³tyckich, znacznej redukcji przydzia³ów upraw-
nieñ, siêgaj¹cej kilkunastu procent, co zosta³o przez nie odebrane bardzo ne-
gatywnie. Po og³oszeniu przez Komisjê Europejska swojej decyzji, w Polsce
i w S³owacji mówi³o siê o podjêciu dzia³añ prawnych, a nawet o wycofaniu
siê z systemu. Ostatecznie kraje te zdecydowa³y siê na przygotowanie nowych
planów rozdzia³u uprawnieñ zgodnych z decyzj¹ Komisji, co wi¹¿e siê z prze-
suniêciem terminu w³¹czenia siê do systemu.

Natomiast dzia³ania prawne przeciwko Komisji podjê³a Wielka Brytania,
która nie uzyska³a zgody na alokacjê dodatkowych 20 mln ton CO

2
, ze wzglê-

du na prognozy energetyczne i emisyjne. W listopadzie 2005 r. S¹d Pierwszej
Instancji popar³ pozew s¹dowy z³o¿ony przez Wielk¹ Brytaniê. Rozstrzygniê-

136 E3M Lab, P. Capros, L. Mentozos, The economic effects of EU � wide industry level
emissions trading to reduce greenhouse gases, May 2000.
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cie w tej precedensowej sprawie bêdzie z pewno�ci¹ mia³o ogromne znaczenie
dla funkcjonowania systemu handlu emisjami, a zw³aszcza dla ustalania przydzia-
³ów uprawnieñ w II fazie funkcjonowania systemu.

Pocz¹tkowo w Polsce podchodzono do handlu emisjami z wielkim entuzja-
zmem. By³o to wynikiem wystêpuj¹cej w Polsce rezerwy emisyjnej oraz zwi¹-
zanej z tym nadziei na znaczne korzy�ci finansowe ze sprzeda¿y niewykorzy-
stanych uprawnieñ. Jednak entuzjazm nieco ostyg³, gdy Komisja Europejska
w marcu 2005 r. za¿¹da³a ograniczenia liczby uprawnieñ o ponad 16%, argu-
mentuj¹c to m.in. wystêpowaniem w polskim planie rezerw, które powoduj¹, i¿
alokacje przekraczaj¹ zaplanowane emisje, co jest niezgodne z dyrektyw¹137. De-
cyzja Komisji Europejskiej jest przejawem obaw o destabilizacjê rynku upraw-
nieñ do emisji, co wi¹¿e siê z masow¹ sprzeda¿¹ uprawnieñ przez polskie przed-
siêbiorstwa. Mog³oby to doprowadziæ do spadku ceny do takiego poziomu, ¿e nie
zachêca³by on do inwestowania w technologie przyjazne �rodowisku.

Wprawdzie Polska po zebraniu i przeanalizowaniu informacji o emisjach
w latach 2003�2004 zaakceptowa³a poziom alokacji uprawnieñ zaproponowany
przez Komisjê, to jednak zapowiedzia³a, ¿e wyst¹pi o zmianê dyrektywy. Nie
uwzglêdnia ona bowiem sytuacji �nowych� pañstw cz³onkowskich, które (poza
S³oweni¹) maj¹ rezerwê emisyjn¹. Na wniosek Polski kwestia zmiany Dyrektywy
2003/87/WE oraz dalszego funkcjonowania wspólnotowego systemu handlu emi-
sjami by³a dyskutowana na posiedzeniu Rady Unii Europejskiej ds. �rodowiska
17 pa�dziernika 2005 r. Postulaty Polski dotycz¹ce ujednolicenia zakresu podmio-
towego systemu, wy³¹czenia ma³ych instalacji, weryfikacji ex post dla wybranych
sektorów i uwzglêdnienia zró¿nicowanej sytuacji pañstw cz³onkowskich zosta³y
poparte przez Wêgry, Portugaliê, W³ochy oraz czê�ciowo przez Francjê. Prezy-
dencja wezwa³a Komisjê Europejsk¹ do pilnego podjêcia dzia³añ zwi¹zanych
z popraw¹ funkcjonowania systemu handlu emisjami.

Istnieje tak¿e obawa, ¿e powsta³a sytuacja mo¿e wp³yn¹æ na zahamowanie
wzrostu gospodarczego. Tendencje rozwojowe zaistnia³e w ostatnim okresie na-
kazuj¹ przewidywaæ wzrost produkcji i konsumpcji w Polsce. Oznacza to rów-
nie¿ wzrost emisji gazów cieplarnianych, ale nie oznacza przekroczenia limitu
emisji okre�lonego w Protokole. Tak wiêc, paradoksalnie, mo¿e dochodziæ do

137 Dyrektywa 2003/87/WE ustanawiaj¹ca system handlu uprawnieniami do emisji gazów
cieplarnianych w ramach Wspólnoty i zmieniaj¹ca Dyrektywê 96/61/WE.
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sytuacji, w której to Polska zostanie ukarana za wcze�niejsze dostosowanie siê
do wymogów Protoko³u z Kioto!

Komisja Europejska zamierza opracowaæ raport, którego przedmiotem bê-
dzie m.in. dostosowanie wspólnotowego systemu do potrzeb poszerzonej Unii
Europejskiej. Jednak do czasu sporz¹dzenia raportu, tj. do 30 czerwca 2006 r.,
nie ma sprecyzowanych zasad postêpowania w takich sytuacjach. A nie nale¿y
zapominaæ, ¿e 30 czerwca 2006 r. jest jednocze�nie dat¹ sporz¹dzenia planu
rozdzia³u uprawnieñ na nastêpny okres rozliczeniowy (lata 2008�2012)138.

Obecnie Komisja rozpoczê³a konsultacje dotycz¹ce systemu handlu emi-
sjami. W konsultacjach maj¹ braæ udzia³ poszczególni przedsiêbiorcy uczest-
nicz¹cy w systemie, jak równie¿ administracje rz¹dowe i organizacje pozarz¹-
dowe. Z jednej strony, mo¿e byæ to dobra okazja do wyra¿enia opinii w spra-
wie dyrektywy, z drugiej strony za� polscy przedsiêbiorcy nie uczestnicz¹ jesz-
cze w systemie i nie bêd¹ mieli mo¿liwo�ci wypowiedzenia siê na temat prak-
tycznych do�wiadczeñ uczestnictwa w nim. Polska nie jest tu przypadkiem
szczególnym, w podobnej sytuacji znajduje siê Wielka Brytania czy W³ochy.

Przygl¹daj¹c siê obecnemu, pierwszemu etapowi alokacji uprawnieñ do emi-
sji gazów cieplarnianych, mo¿na wskazaæ dwa obszary mo¿liwe do ulepsze-
nia, które le¿¹ w centrum zainteresowañ wspólnotowej polityki gospodarczej,
tj.: tworzenie obszaru wspó³pracy i regulacje efektywne kosztowo. Odmienne
interpretowanie przez pañstwa cz³onkowskie definicji �instalacji spalania� za-
k³óca konkurencjê. W szczególno�ci dotyczy to przemys³u chemicznego, któ-
rego znaczna czê�æ w niektórych krajach cz³onkowskim nie zosta³a objêta sys-
temem handlu emisjami. Ponadto ma³e instalacje (o rocznej emisji poni¿ej 25
tys. ton), które odpowiadaj¹ za mniej ni¿ 3% ca³kowitej emisji, stanowi¹ znaczn¹
liczbê instalacji uczestnicz¹cych w systemie � ich udzia³ wynosi 55%. W po-
równaniu z ich nisk¹ emisj¹ koszty administracyjne zwi¹zane z uczestnictwem
w systemie przewa¿aj¹ nad korzy�ciami ekonomicznymi i korzy�ciami dla �ro-
dowiska139. Jednak wykluczenie z systemu ma³ych instalacji te¿ mo¿e nie�æ
pewne zagro¿enia. Mo¿e bowiem powodowaæ, ¿e zamiast jednej du¿ej instala-

138 Krajowy plan rozdzia³u uprawnieñ do emisji CO
2
, pierwszy okres rozliczeniowy 2005�2007,

Ministerstwo �rodowiska, Warszawa 2004.

139 Paul van Slobbe i Jeroen Brinkhoff, EU ETS needs improvements, w: Carbon Market
Europe, 20 maja 2005, dostêpne na stronie internetowej www.pointcarbon.com
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cji podlegaj¹cej systemowi powstan¹ np. dwie mniejsze, które nie bêd¹ musia-
³y w nim uczestniczyæ.

Plany na przysz³o�æ

Dyskusja nad ochron¹ �rodowiska jest do�æ o¿ywiona i toczy siê na wielu
p³aszczyznach. Przy czym nie ogranicza siê tylko do przedstawionych zagad-
nieñ, które obecnie s¹ w centrum tej debaty. Kwestia zrównowa¿onego rozwo-
ju i po³¹czenia wymogów ochrony �rodowiska i poprawy konkurencyjno�ci bê-
dzie aktualna tak d³ugo, jak d³ugo rozwój gospodarczy bêdzie wp³ywa³ na
pogorszenie stanu �rodowiska.

Jednak wiele spo�ród krajów UE, charakteryzuj¹cych siê wysok¹ konkuren-
cyjno�ci¹, osi¹ga te¿ dobre wyniki w ochronie �rodowiska, co oznacza, ¿e cele
�rodowiskowe i cele ekonomiczne mo¿na realizowaæ ³¹cznie. W latach 1980�2000
w Europie nast¹pi³ niewielki wzrost zu¿ycia surowców. W tym samym okresie
PKB wzrós³ znacznie bardziej (o 56%), co wskazuje na przerwanie zwi¹zku miê-
dzy zu¿yciem surowców a wzrostem gospodarczym, czê�ciowo pod wp³ywem
postêpu technologicznego140. Istnieje jeszcze jeden istotny powód, dla którego nie
nale¿y lekcewa¿yæ znaczenia wymogów ochrony �rodowiska, a jest nim opinia
publiczna. Ogromna wiêkszo�æ obywateli Unii Europejskiej (90%) uwa¿a, ¿e
wymogi ochrony �rodowiska powinny byæ uwzglêdniane w procesie podejmowa-
nia decyzji gospodarczych oraz dotycz¹cych zatrudnienia141.

Obecnie dyskutowane problemy, np. zmiany klimatu, nie zdezaktualizuj¹
siê, choæ dyskusja nad nimi mo¿e przybraæ nieco inna formê i skoncentrowaæ
siê na innych aspektach. Przewiduje siê, ¿e w ci¹gu najbli¿szych 100 lat zmia-
ny klimatu bêd¹ nadal mia³y miejsce zarówno w skali globalnej, jak i w Euro-
pie. Pojawiaj¹ siê kolejne dowody wp³ywu zmian klimatu na zdrowie ludzi

140 Europejska Agencja �rodowiska, Sygna³y 2004 EA� Aktualizacja wybranych zagadnieñ,
art. Europa w roku 2004: Perspektywa Ekologiczna, str. 3�4. Zmiany klimatu: kolejne dowody
oddzia³ywania, str. 22, Luksemburg, Biuro Oficjalnych Publikacji Wspólnot Europejskich, 2004.

141 The Special Eurobarometer, n 217, Attitudes of Europeans towards the Environment, re-
alizowany przez TNS Opinion and Social miêdzy 27.10 a 29.11.2004 w EU-25 (www.euro-
pa.eu.int/comm/environmnet/barometer/index.htm).
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i stan ekosystemów, jak równie¿ na rentowno�æ przedsiêwziêæ ekonomicznych.
Co mo¿na zatem jeszcze zrobiæ?

Jedn¹ z obecnie analizowanych mo¿liwo�ci jest w³¹czenie lotnictwa do sys-
temu handlu uprawnieniami do emisji. Podczas gdy ca³kowita emisja gazów
cieplarnianych w latach 1990�2002 spad³a w Unii Europejskiej o ok. 3%, emisja
dwutlenku wêgla z samego lotnictwa wzros³a o 60%. Jednak na obecnym,
wstêpnym etapie dyskusji dominuj¹ pytania, a nie odpowiedzi. Dotycz¹ one
m.in. metod alokacji, zasiêgu geograficznego, metod monitoringu. Istotne jest
tak¿e, w jaki sposób lotnictwo mo¿e zostaæ uwzglêdnione we wspólnotowym sys-
temie handlu emisjami, zwa¿ywszy, ¿e nie jest ono objête Protoko³em z Kioto.
Niew¹tpliwy wp³yw na przebieg dyskusji w kontek�cie dzia³añ globalnych
bêdzie tak¿e mia³a ju¿ sygnalizowana niechêæ Stanów Zjednoczonych do nak³a-
dania ograniczeñ na amerykañskie linie lotnicze. I tu pojawia siê kolejne pytanie,
czêsto zadawane w odniesieniu do konkurencyjno�ci gospodarki wspólnotowej na
rynku globalnym � jaki sens maj¹ samotne dzia³ania Unii Europejskiej?

Rozpoczyna siê tak¿e o¿ywiona dyskusja nad dalsz¹ redukcj¹ emisji gazów
cieplarnianych po roku 2012. Dyskusja dotyczy m.in. przyjêtych przez Radê na
posiedzeniu w marcu 2005 r. proponowanych celów redukcji emisji w latach 2020
i 2050, które zosta³y okre�lone na poziomie 15�30% dla roku 2020 i 60�80% dla
roku 2050, w stosunku do roku bazowego ustalonego w Protokole.

Oczekuje siê, ¿e w najbli¿szych dziesiêcioleciach udzia³ UE-25 w �wiato-
wej emisji gazów cieplarnianych spadnie do poziomu poni¿ej 10%, podczas
gdy udzia³ krajów rozwijaj¹cych siê wzro�nie do ponad po³owy ca³o�ci emi-
sji142. Obecnie najwiêkszymi emitentami dwutlenku wêgla s¹ (i bêd¹ w naj-
bli¿szej przysz³o�ci) Chiny i Indie � kraje o znacznym wzro�cie gospodarczym,
które nie przyst¹pi³y do Protoko³u z Kioto i które s¹ postrzegane jako najwiêksze
zagro¿enie dla gospodarki europejskiej. Tak wiêc czy Europa bêdzie mia³a
wp³yw na tendencje ogólno�wiatowe? Czy samotne dzia³ania podejmowane
przez Uniê Europejsk¹ na rzecz klimatu bêd¹ mia³y znaczenie w skali global-
nej? Jedynym mo¿liwym rozwi¹zaniem problemu jest przekonanie krajów roz-
wijaj¹cych siê do podejmowania dzia³añ na rzecz przeciwdzia³ania zmianom
klimatu. Tylko jak tego dokonaæ, skoro kraje rozwijaj¹ce siê nie chc¹ podej-

142 Komunikat Komisji Europejskiej, Winning the Battle Against Global Climat Change, COM
(2005) 35 final.
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mowaæ dzia³añ ze wzglêdu na stanowisko Stanów Zjednoczonych, a Stany Zjed-
noczone ze wzglêdu na stanowisko krajów rozwijaj¹cych siê?

Wa¿ny w¹tek w dyskusji stanowiæ bêdzie sposób rozliczania siê Wspólno-
ty z celów redukcji w okresie post-Kioto. Wype³nienie obecnie przyjêtych ogól-
nych celów redukcji emisji gazów cieplarnianych dla okresu post-Kioto bê-
dzie stanowi³o problem dla pañstw z UE-15. Natomiast nowe kraje cz³onkow-
skie, z celem ustanowionym na poziomowe 15�30% dla roku 2020, nie po-
winny mieæ wiêkszych problemów143. Nale¿y oczekiwaæ, ¿e kraje UE-15, tak
samo jak obecnie, bêd¹ d¹¿y³y do wspólnego rozliczania siê w ramach UE-25
i do nierównomiernego rozdzia³u poziomu redukcji miêdzy siebie, proporcjo-
nalnie do w³asnych mo¿liwo�ci redukcji emisji. Bior¹c pod uwagê zasadê so-
lidarno�ci, jest to rozwi¹zanie jak najbardziej wskazane, ale mo¿e ono skutko-
waæ konieczno�ci¹ dodatkowego ograniczania emisji w krajach, które ju¿ do-
kona³y znacznej redukcji emisji i które osi¹gnê³y cel Kioto ze znaczn¹ rezer-
w¹. W tym kontek�cie rodzi siê fundamentalne pytanie dla Polski � czy nie
bêdzie to pog³êbiaæ mo¿liwo�ci rozwojowych miêdzy krajami takimi jak Pol-
ska, które wci¹¿ znajduj¹ siê w okresie transformacji, a wysoko rozwiniêtymi
pañstwami UE?

System handlu emisjami, wspieraj¹cy wdra¿anie Protoko³u z Kioto, jest
pierwszym wprowadzanym w Unii na tak szerok¹ skalê mechanizmem rynko-
wym s³u¿¹cym realizacji celów ochrony �rodowiska. Prowadzone obecnie przez
Komisjê Europejsk¹ konsultacje dotycz¹ pierwszego etapu jego dzia³ania, któ-
ry skupi siê na rozpoznaniu mo¿liwo�ci uproszczenia systemu oraz wp³ywu
systemu na konkurencyjno�æ w sektorach przemys³owych objêtych systemem.
Wyniki tego badania mog¹ mieæ wp³yw na sposób regulowania aspektów ochro-
ny �rodowiska w prawie wspólnotowym. Pozytywna ocena jego wp³ywu na
konkurencyjno�æ mo¿e sk³oniæ do wprowadzania mechanizmów rynkowych
w innych dziedzinach, które obecnie s¹ zarezerwowane wy³¹cznie dla �twar-
dych� norm prawnych.

W tym kontek�cie warto zadaæ równie¿ pytanie o przysz³o�æ rozporz¹dze-
nia REACH, mimo i¿ spór o to, czy je przyj¹æ i w jakiej formie, zosta³ w pew-
nym stopniu rozstrzygniêty w czasie prezydencji brytyjskiej. Prace nad REACH

143 Analiza w³asna na podstawie danych zamieszczonych w portalu Konwencji Organizacji
Narodów Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu www.ufccc.int
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bêd¹ kontynuowane w czasie nadchodz¹cych prezydencji austriackiej i fiñskiej,
choæ prezydencja austriacka (I po³owa 2006 r.) nie planuje intensywnych prac
w tym zakresie. Nale¿y siê wiêc spodziewaæ, ¿e przyspieszenie tempa prac
nast¹pi za prezydencji fiñskiej (II po³owa 2006 r.). Mo¿na siê równie¿ zasta-
nawiaæ, czy przewodnictwo Finlandii, prezentuj¹cej postawê pro�rodowisko-
w¹, mo¿e wywrzeæ wp³yw na kszta³t REACH i spowodowaæ po³o¿enie moc-
niejszego akcentu na wymagania ochrony �rodowiska. Otwarta pozostanie rów-
nie¿ kwestia wdra¿ania jego postanowieñ. Nie ulega bowiem w¹tpliwo�ci, ¿e
wdro¿enie tego kompleksowego systemu nie bêdzie zadaniem ³atwym dla ¿ad-
nej ze stron, zarówno dla administracji, jak i dla sektora prywatnego. Podob-
nie jak w przypadku handlu emisjami, z pewno�ci¹ zostanie przeprowadzona
ocena dzia³ania systemu, która wska¿e mocne i s³abe strony systemu, mo¿li-
wo�ci jego uproszczenia i jednocze�nie uka¿e rzeczywiste koszty dzia³ania
systemu. Pozostaje tylko mieæ nadziejê, ¿e przegl¹d ten nie bêdzie pocz¹tkiem
kolejnej wieloletniej dyskusji.
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Rozdzia³ X

OTWARTO�Æ ZEWNÊTRZNA

Stopieñ otwierania siê poszczególnych gospodarek na konkurencjê zewnêtrz-
n¹ jest wyznacznikiem polityki gospodarczej stosowanej przez dany rz¹d. Ge-
neralnie przyjmuje siê, i¿ rz¹dy stosuj¹ce w swojej polityce gospodarczej
elementy liberalizmu decyduj¹ siê na znoszenie ograniczeñ w handlu i �wiadcze-
niu us³ug czy przep³ywie kapita³u po to, aby dokonywaæ koniecznych i nie-
zbêdnych dostosowañ. Pozwala im to ³atwiej sprostaæ wyzwaniom wzrostu kon-
kurencji ze strony innych pañstw czy przedsiêbiorstw. Z drugiej strony, rz¹dy
stosuj¹ce dzia³ania protekcjonistyczne decyduj¹ siê na zamykanie swoich ryn-
ków w celu ich uchronienia przed konkurencj¹ zewnêtrzn¹, maj¹c nadziejê na
utrzymanie swoich rynków zbytu oraz na mniej drastyczne dostosowanie siê
do wyzwañ. Z obserwacji sytuacji poszczególnych gospodarek �wiatowych
wynika, ¿e w dobie globalizacji ³atwiej radz¹ sobie gospodarki otwarte na kon-
kurencjê zewnêtrzn¹. Stosowanie protekcjonizmu powoduje w wiêkszo�ci przy-
padków utrwalanie niekorzystnych tendencji gospodarczych, a pozytywne skutki
takich dzia³añ s¹ krótkotrwa³e.

 Ostatnie cztery lata pokaza³y, i¿ sytuacja gospodarcza w Europie nie po-
prawi³a siê znacz¹co, a nieustannie rosn¹ca konkurencja ze strony Stanów Zjed-
noczonych czy krajów azjatyckich wci¹¿ stwarza nowe wyzwania. W celu spro-
stania im oraz wykorzystania mo¿liwo�ci, jakie niesie globalizacja, do debaty
na temat Strategii lizboñskiej w³¹czono element otwarto�ci zewnêtrznej. Libe-
ralizacja handlu i znoszenie barier w wymianie handlowej zarówno w wymia-
rze wewnêtrznym, jak i zewnêtrznym podnosz¹ produktywno�æ gospodarki. Dla-
tego te¿ zadecydowano, i¿ Unia Europejska wykorzysta fakt funkcjonowania
Wspólnej Polityki Handlowej do osi¹gniêcia najwa¿niejszego celu Strategii
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lizboñskiej, czyli poprawy konkurencyjno�ci gospodarczej. G³ówny w¹tek de-
baty nad w³¹czeniem otwarto�ci zewnêtrznej do Strategii lizboñskiej dotyczy
odpowiedzi na pytanie, jak ró¿ne instrumenty polityki handlowej wpisuj¹ siê
w realizacjê celów Strategii.

W niniejszym rozdziale omówiono debatê, jaka odbywa siê w Unii Euro-
pejskiej w ramach nowego �zewnêtrznego� elementu Strategii lizboñskiej oraz
przedstawiono zale¿no�æ miêdzy zewnêtrzn¹ polityk¹ handlow¹ Unii Europej-
skiej a celami Strategii lizboñskiej.

Otwarto�æ zewnêtrzna jako nowy element Strategii
lizboñskiej

Otwarto�æ zewnêtrzna Unii Europejskiej nie zosta³a wyra�nie podkre�lona
w celach Strategii lizboñskiej w momencie jej powstawania oraz na wczesnych
etapach programowania zmian. Dopiero na szczycie Rady Europejskiej w marcu
2004 r. zaproponowano, aby przegl¹d �ródokresowy Strategii lizboñskiej za-
wiera³ ocenê �rodków i instrumentów dostêpnych zarówno pañstwom cz³on-
kowskim, jak i Unii Europejskiej, ³¹cznie z zewnêtrznymi czynnikami wzro-
stu, konkurencyjno�ci i produktywno�ci, które mog¹ s³u¿yæ osi¹gniêciu g³ów-
nego celu. W konkluzjach Rady zaznaczono, i¿ wzrost globalnej otwarto�ci
zewnêtrznej Unii oraz poprawa dynamiki stosunków gospodarczych miêdzy
partnerami handlowymi doprowadzi do szybszego wzrostu gospodarczego.

Równie¿ Komitet Polityki Gospodarczej (EPC) w swym rocznym raporcie
na temat reformy strukturalnej 2004 r. podkre�li³ wa¿n¹ rolê otwarto�ci ze-
wnêtrznej w osi¹ganiu celów Strategii lizboñskiej. W raporcie stwierdzono, i¿
zmniejszanie barier w dzia³alno�ci gospodarczej w stosunkach zewnêtrznych
Unii Europejskiej jest odpowiednikiem znoszenia barier w dzia³alno�ci gospo-
darczej w samej Unii. Dlatego te¿, wed³ug EPC, otwarto�æ zewnêtrzna mo¿e
byæ postrzegana jako rozszerzenie programu rynku wewnêtrznego oraz mo¿e
stanowiæ silny katalizator w osi¹ganiu celów Strategii lizboñskiej.

18 lipca 2004 r. Komitet Polityki Gospodarczej opublikowa³ projekt rapor-
tu dotycz¹cy �ródokresowego przegl¹du Strategii lizboñskiej. W raporcie pod-
kre�lono, i¿ wiêksza otwarto�æ dla handlu oraz bezpo�rednich inwestycji za-



166

granicznych mo¿e wzmocniæ osi¹ganie celów Strategii poprzez dzia³anie jako
bod�ce dla wzrostu, zatrudnienia oraz produktywno�ci, dziêki wzrostowi kon-
kurencji oraz obni¿aniu barier wej�cia na rynek.

Mimo pozytywnej reakcji na w³¹czenie otwarto�ci zewnêtrznej do celów
Strategii w raporcie EPC, temat ten budzi³ wiele kontrowersji. Z jednej strony,
Wielka Brytania i Polska przygotowa³y wspólne propozycje odzwierciedlaj¹ce
pozytywny stosunek do zagadnienia otwarcia zewnêtrznego gospodarki UE,
z drugiej za� czê�æ krajów cz³onkowskich, jak np. Finlandia czy Austria, za-
kwestionowa³o zasadno�æ wprowadzenia w raporcie rozdzia³u dotycz¹cego tej
kwestii. Jako uzasadnienie kraje te poda³y argument, i¿ w przypadku w³¹cze-
nia kolejnych elementów skomplikuje siê ocena pierwotnych celów Strategii
lizboñskiej. Podczas dyskusji przeciwnicy rozszerzania Strategii o wymiar ze-
wnêtrzny stwierdzili tak¿e, i¿ decyzja taka mo¿e byæ negatywnie odebrana przez
europejsk¹ opiniê publiczn¹, która z dystansem podchodzi do takich zagad-
nieñ jak globalizacja czy outsourcing.

W raporcie Grupy Wysokiego Szczebla, pracuj¹cej pod przewodnictwem
Wima Koka144, otwarto�æ zewnêtrzna pojawia siê w kontek�cie podsumowania
pierwszych czterech lat funkcjonowania Strategii lizboñskiej. W opracowaniu
zwrócono uwagê na problemy, jakie wyst¹pi³y w trakcie wypracowywania
porozumienia w ramach negocjacji na forum WTO. Podkre�lono równie¿ fakt
zawierania wiêkszej liczby dwustronnych ni¿ wielostronnych umów handlo-
wych, co, zdaniem autorów raportu, nie jest szczególnie korzystne z punktu
widzenia Unii Europejskiej.

Komunikat Komisji Europejskiej na wiosenny szczyt Rady Europejskiej
w 2005 r.145 by³ kolejnym dokumentem wskazuj¹cym na kwestie zwi¹zane
z otwarto�ci¹ zewnêtrzn¹. Podkre�li³ on rolê otwartych i konkurencyjnych ryn-
ków w skali europejskiej i globalnej w zwiêkszaniu konkurencyjno�ci gospo-
darki unijnej. Wymiar zewnêtrzny Strategii lizboñskiej mia³by byæ uzupe³nie-
niem rynku wewnêtrznego. Komisja stwierdza, i¿ w skali globalnej otwarte
rynki zapewniaj¹ wy¿sze stopy wzrostu gospodarczego. Dlatego te¿ niezbêdne
jest prowadzenie takiej polityki handlowej, która umo¿liwi przedsiêbiorstwom

144 Sprostaæ wyzwaniom. Strategia lizboñska na rzecz wzrostu i zatrudnienia, listopad 2004 r.

145 Wspólne dzia³ania na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia � nowy pocz¹tek Stra-
tegii lizboñskiej, COM (2005) 24 z 2.02.2005.
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unijnym dostêp do rynków krajów trzecich oraz zapewni im uczciw¹ konku-
rencjê na jasno okre�lonych zasadach. Komisja popiera szybkie zakoñczenie
negocjacji Rundy Rozwojowej Doha oraz wdro¿enie jej postanowieñ. Jako
uzupe³nienie negocjacji multilateralnych proponuje zawieranie dwustronnych
oraz regionalnych umów handlowych, np. z pañstwami Mercosur. W komuni-
kacie podkre�lono równie¿ znaczenie spójno�ci standardów na poziomie miê-
dzynarodowym. Wed³ug Komisji, zbli¿anie ustawodawstwa i regu³ administra-
cyjnych umo¿liwi³oby zmniejszenie kosztów dzia³alno�ci gospodarczej oraz
wp³ynê³o na wzrost produktywno�ci przedsiêbiorstw unijnych. Spójno�æ ta
mia³aby dotyczyæ g³ównie transatlantyckiej wymiany handlowej, ale tak¿e wy-
miany z szybko rozwijaj¹cymi siê rynkami azjatyckimi, jak Chiny czy Indie,
oraz z pañstwami s¹siaduj¹cymi z UE.

Komunikat Komisji Europejskiej sta³ siê podstaw¹ dyskusji na spotkaniu
Rady Europejskiej w Brukseli w dniach 22 i 23 marca 2005 r. W konkluzjach
prezydencji stwierdzono, i¿ otwarta gospodarka �wiatowa oferuje nowe mo¿li-
wo�ci stymulowania wzrostu, konkurencyjno�ci i przewarto�ciowania priory-
tetów gospodarki europejskiej. Rada Europejska podkre�li³a znaczenie osi¹gniê-
cia ambitnego i zrównowa¿onego porozumienia w negocjacjach Rundy Doha, jak
równie¿ znaczenie wypracowania dwustronnych i regionalnych umów o wolnym
handlu. D¹¿eniu do tego celu musz¹ jednak towarzyszyæ ci¹g³e starania o zapew-
nienie zbie¿no�ci standardów na poziomie miêdzynarodowym, w tym w kwestii
poszanowania praw w³asno�ci intelektualnej.

G³ówne pytanie, jakie ³¹czy wymiar zewnêtrzny z celami Strategii lizboñ-
skiej, to sposób, w jaki otwarto�æ zewnêtrzna mo¿e wp³yn¹æ na realizacjê ce-
lów Strategii. Czyli jak Wspólna Polityka Handlowa, g³ównie poprzez libera-
lizacjê handlu, mo¿e siê przyczyniæ do wzrostu gospodarczego, a tak¿e popra-
wy konkurencyjno�ci Unii?

Wa¿nym wk³adem do debaty by³o seminarium dotycz¹ce Strategii lizboñ-
skiej, które odby³o siê 15 lutego 2005 r. w Sztokholmie. Na konferencji wy-
mieniono cztery g³ówne kana³y, poprzez które liberalizacja handlu przyczynia
siê do wzrostu gospodarczego, a mianowicie: bardziej efektywna alokacja za-
sobów; dyfuzja wiedzy, technologii oraz nowych metod produkcji; wiêksze
rynki zbytu; zwiêkszona konkurencja.

Wolny handel wp³ywa na wzrost gospodarczy oraz konkurencyjno�æ zarów-
no z punktu widzenia eksportu, jak i importu. Eksport wp³ywa na wzrost go-
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spodarczy i konkurencyjno�æ poprzez dostêp do szerszych rynków zbytu czy
te¿ bod�ce do wprowadzania innowacyjno�ci w unijnych przedsiêbiorstwach.
Po stronie importu za� liberalizacja handlu skutkuje ni¿szymi cenami, zwiêk-
szon¹ presj¹ konkurencyjn¹ oraz skierowanym do wewn¹trz zwiêkszonym roz-
przestrzenianiem siê wiedzy, nowych technologii i nowych metod produkcji.

Zwolennicy otwarto�ci zewnêtrznej wskazuj¹ na teorie ekonomii146 oraz
analizy uznanych o�rodków naukowych147 czy organizacji148, które ukazuj¹ za-
le¿no�ci miêdzy liberalizacj¹ handlu a wzrostem gospodarczym. Podstawo-
wa zasada wolnego handlu mówi bowiem, i¿ wolny handel prowadzi do ukszta³-
towania siê takiej �wiatowej struktury konsumpcji, w przypadku której nastê-
puje wzrost dobrobytu wszystkich jego uczestników. Wed³ug szacunków Ban-
ku �wiatowego, ca³kowite zniesienie barier w handlu zwiêkszy³oby �wiatowy
dobrobyt o 400�900 mld USD. Protekcjonizm za�, czyli wprowadzanie barier
dla handlu, eliminuje efektywno�æ zwi¹zan¹ ze specjalizacj¹ i podzia³em pra-
cy. C³a b¹d� inne bariery pozataryfowe, jak np. kwoty importowe, powoduj¹
wzrost krajowych cen dóbr importowych, prowadz¹c do spadku konsumpcji
i importu, a tym samym do wzrostu produkcji krajowej. C³a powoduj¹, i¿ ca³a
gospodarka ponosi straty ze wzglêdu na marnotrawstwo zasobów przeznaczo-
nych na produkcjê towarów, w których kraj nie dysponuje przewag¹ kompara-
tywn¹. Modele ekonomiczne dowodz¹ te¿, i¿ straty te nie s¹ rekompensowane
przez korzy�ci, jakie rz¹d osi¹ga z pobierania op³at celnych.

Oczywi�cie z drugiej strony warto zadaæ pytanie, czy liberalizacja jest ko-
rzystna dla wszystkich uczestników rynku. Zak³adaj¹c, i¿ liberalizacja handlu
wp³ywa na wzrost ogólnego dobrobytu danego kraju, nale¿y pamiêtaæ o tym,
i¿ oprócz grup spo³ecznych, które skorzystaj¹ na bardziej swobodnym handlu,
bêd¹ tak¿e grupy, które mog¹ w wyniku tego procesu straciæ. Inaczej na wzrost
protekcjonizmu zareaguj¹ importerzy i konsumenci, inaczej producenci dane-
go towaru. Pojawia siê dylemat, czy nale¿y chroniæ sektory szczególnie wra¿-
liwe i za jak¹ cenê. Czêsto dyskutowanym obecnie tematem jest kwestia libe-
ralizacji sektora tekstylnego czy rolnego. Mimo ró¿nych pogl¹dów na temat
protekcjonizmu, w�ród uczestników dyskusji przewa¿a pogl¹d, i¿ przedsiêbior-

146 Np.: teoria korzy�ci komparatywnych.
147 M.in.: Centre for Economic Policy Research.
148 M.in.: OECD, World Bank.
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ców i rolników unijnych nale¿y chroniæ przed nieuczciw¹ konkurencj¹.
A je¿eli konkurencja odbywa siê na uczciwych i jasnych zasadach? Czy w ta-
kim przypadku nale¿y chroniæ bran¿e, które czêsto wymagaj¹ restrukturyzacji
i przystosowania do nowych warunków na rynku?

Stan debaty w sprawie otwarto�ci zewnêtrznej na poziomie wspólnotowym
dobrze obrazuje przyk³ad sektora tekstylnego. Po wyga�niêciu z pocz¹tkiem
2005 r. systemu limitów importowych w dostêpie do rynku wspólnotowego
wyrobów tekstylnych i odzie¿owych zaobserwowano gwa³towny wzrost im-
portu z Chin towarów niektórych kategorii. W zwi¹zku z powy¿szym wpro-
wadzony zosta³ system podwójnej kontroli importu (nadzór uprzedni licencyj-
ny oraz monitoring graniczny), a Komisja Europejska przyjê³a wytyczne w spra-
wie �rodków ochronnych w imporcie tekstyliów i odzie¿y z Chin149. Wiele
krajów cz³onkowskich UE jest zaniepokojonych sytuacj¹ w sektorze tekstyl-
no-odzie¿owym i domaga³o siê jak najszybszego podjêcia przez Komisjê Eu-
ropejsk¹ formalnych konsultacji z Chinami oraz w³¹czenia do postêpowania
ochronnego wiêkszej liczby kategorii tekstylnych. Wed³ug Francji, W³och, Hisz-
panii, Grecji i Portugalii, sektor tekstylno-odzie¿owy jest zagro¿ony likwida-
cj¹. Jako argumenty przemawiaj¹ce za wprowadzeniem ochrony rynku kraje
te poda³y szczególne znaczenie przemys³u tekstylnego wielu krajów cz³onkow-
skich UE oraz zagro¿enie nieuczciw¹ konkurencj¹ ze strony Chin. Kraje opo-
wiadaj¹ce siê za wiêksz¹ protekcj¹ zwraca³y uwagê na fakt, i¿ nast¹pi³y znaczne
anomalie w imporcie do UE � wzrost 400�600% w imporcie w stosunku do
roku poprzedniego (w odniesieniu do niektórych grup towarowych zanotowa-
no nawet ok. 800% wzrost importu). Poparcie dla wprowadzenia �rodków
ochronnych deklarowa³y tak¿e Belgia (zaznaczaj¹c jednak, i¿ �rodki ochronne
powinny mieæ charakter przej�ciowy), Cypr, Czechy, Litwa, S³owacja, S³owe-
nia i Polska. Kraje te opowiada³y siê za zdecydowanymi i szybkimi dzia³ania-
mi Komisji Europejskiej zmierzaj¹cymi do ochrony wspólnotowego sektora
tekstylno-odzie¿owego. Z drugiej strony, niektóre pañstwa Unii Europejskiej
dokona³y w sektorze tekstylno-odzie¿owym odpowiedniej restrukturyzacji

149 Komisja Europejska okre�li³a kryteria i procedurê zastosowania specjalnej klauzuli ochron-
nej w Wytycznych opublikowanych w Dz. U. UE nr 101 seria C z 27 kwietnia 2005 r. Postê-
powanie sprawdzaj¹ce zaistnienie przes³anek zastosowania specjalnej klauzuli ochronnej zosta³o
oficjalnie og³oszone w Dz. U. UE nr 104 seria C i dotyczy dziewiêciu kategorii towarowych: 4 (T-
shirty), 5 (pulowery), 6 (spodnie mêskie), 7 (bluzki), 12 (skarpety i rajstopy), 15 (p³aszcze dam-
skie), 31 (biustonosze), 115 (przêdza lniana i z ramii), 117 (tkaniny lniane i z ramii).
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i opowiada³y siê za wywa¿onymi dzia³aniami Komisji Europejskiej oraz wpro-
wadzaniem �rodków ochrony w imporcie tylko wtedy, kiedy bêdzie to uza-
sadnione. Argumentem przemawiaj¹cym za tym stanowiskiem jest fakt, i¿ Unia
Europejska ma rozleg³e stosunki handlowe z Chinami i nale¿y braæ pod uwagê
wszystkie relacje gospodarcze UE�Chiny, tak aby na³o¿one sankcje nie spo-
wodowa³y powa¿nych zak³óceñ w obustronnej wspó³pracy. Dania i Szwecja,
tradycyjnie przeciwne polityce protekcjonistycznej, podkre�li³y, i¿ jest ona nie-
zgodna z nowymi priorytetami Strategii lizboñskiej. Poza tym przeciwnicy pro-
tekcjonizmu zwrócili uwagê na fakt, i¿ pañstwa cz³onkowskie mia³y a¿ 10 lat
na restrukturyzacjê przemys³u lekkiego i wiele pañstw zdo³a³o siê przygoto-
waæ do liberalizacji handlu w tym sektorze.

Wa¿nym pytaniem w debacie pozostaje równie¿, co konkretnie oznacza
otwarto�æ zewnêtrzna oraz jakie instrumenty polityki handlowej wp³ywaj¹ na
wzrost konkurencyjno�ci i dobrobytu?

Wiêksza otwarto�æ dla handlu oraz bezpo�rednich inwestycji zagranicznych
mo¿e wzmocniæ osi¹ganie celów Strategii lizboñskiej poprzez dzia³anie jako bod�ce
dla wzrostu, zatrudnienia oraz produktywno�ci dziêki wzrostowi konkurencji oraz
obni¿aniu barier wej�cia na rynek. Wiêksza otwarto�æ dla handlu oznacza m.in.:

· zmniejszanie barier celnych dla handlu,

· zmniejszanie barier pozataryfowych dla handlu:

� upraszczanie procedur w handlu,

� znoszenie barier technicznych dla handlu,

� przegl¹d �rodków antydumpingowych,

· promocjê liberalizacji us³ug,

· ochronê praw w³asno�ci intelektualnej na rynkach, do których ekspor-
tuje UE,

· przystosowania strukturalne � koszty przystosowawcze bêd¹ce wynikiem
liberalizacji handlu.

Dostêpne instrumenty, które mog¹ mieæ wp³yw na wzrost gospodarczy i kon-
kurencyjno�æ, to instrumenty na poziomie multilateralnym (negocjacje WTO),
regionalnym (umowy regionalne) czy te¿ umowy unilateralne (EBA � Every-
thing-But-Arms initiative). Liberalizacja handlu na poziomie multilateralnym
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jest uwa¿ana za najbardziej skuteczny instrument wp³ywu na wzrost gospodar-
czy i wzrost konkurencyjno�ci � jednocze�nie stymuluje eksport i import ze
wszystkimi g³ównymi partnerami handlowymi, przyczyniaj¹c siê do wzrostu
specjalizacji, wymiany handlowej i wzrostu gospodarczego. Dlatego te¿ w
debacie o otwarto�ci zewnêtrznej w ramach Strategii lizboñskiej du¿o uwagi
po�wiêca siê negocjacjom obecnej Rundy Rozwojowej Doha WTO. Z drugiej
strony, zwolennicy instrumentów na poziomie regionalnym uwa¿aj¹, i¿ system
multilateralny nie przynosi oczekiwanych efektów, poniewa¿ coraz trudniej jest
osi¹gn¹æ kompromis miêdzy wieloma krajami o sprzecznych interesach.

Debata w Polsce

Na obecnym etapie debaty nad priorytetami Strategii lizboñskiej wymiar
zewnêtrzny jest kwesti¹ now¹. Polska generalnie popiera ideê otwarto�ci ze-
wnêtrznej Unii Europejskiej, choæ w ramach dyskusji pojawi³y siê dylematy,
które wymagaj¹ bie¿¹cej analizy i monitorowania.

W obliczu niezbêdnych wewnêtrznych reform Unii oraz tocz¹cych siê ne-
gocjacji na forum WTO wydaje siê, i¿ Polska musi stawiæ czo³o kilku wyzwa-
niom. Nale¿a³oby szczególnie przyjrzeæ siê kwestiom liberalizacji rolnictwa.
W przypadku niektórych towarów rolnych, takich jak banany, ry¿ czy niektóre
gatunki ryb, Polska opowiada siê za liberalizacj¹. Jednak¿e nale¿y zwróciæ
uwagê na obszary, w których polskie rolnictwo mo¿e nie byæ gotowe do szyb-
kiej i daleko id¹cej liberalizacji. Wa¿n¹ kwesti¹ z polskiego punktu widzenia
mo¿e siê okazaæ reforma rynku cukru. Perspektywa ³atwiejszego dostêpu cu-
kru z krajów trzecich do rynku UE mo¿e doprowadziæ do powa¿nych zak³ó-
ceñ na polskim rynku z powodu ni¿szej konkurencyjno�ci polskich producen-
tów. Kwesti¹ problematyczn¹ mo¿e byæ równie¿ odej�cie od wszelkich form
subsydiów eksportowych. Jednym z priorytetów dla rozwoju polskiego rolnic-
twa jest wykorzystanie jego potencja³u eksportowego, zw³aszcza na rynkach
wschodnich. Nale¿a³oby zbadaæ, w jakim stopniu polski przemys³ rolno-spo¿yw-
czy bêdzie szybko móg³ odbudowaæ wiêzi gospodarcze z rynkami trzecimi, za-
nim dotacje na eksport zostan¹ ca³kowicie zlikwidowane. Polska powinna rów-
nie¿ wzi¹æ pod uwagê mo¿liwe naciski na Uniê Europejsk¹ w celu otwarcia do-
tychczas szczególnie chronionych rynków mleka i miêsa wo³owego. W ich wyni-
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ku mo¿e doj�æ do sytuacji, w której rozwijaj¹ce siê przetwórstwo polskie nie
bêdzie dobrze przygotowane do liberalizacji. Je�li chodzi o towary nierolni-
cze, to Polska popiera redukcjê czy nawet eliminacjê taryf oraz barier pozata-
ryfowych w odniesieniu do towarów maj¹cych wp³yw na ochronê �rodowiska,
natomiast obawia siê zbyt radykalnej liberalizacji handlu w przypadku sektora
tekstylnego i odzie¿owego.

W stanowisku Polski wobec przegl¹du �ródokresowego Strategii lizboñskiej
ujêto tak¿e zagadnienie otwarto�ci zewnêtrznej. Otó¿ Polska popiera ogólne za³o-
¿enia otwartej i konkurencyjnej gospodarki wewn¹trz i na zewn¹trz Europy. Pod-
kre�lono jednak, i¿ stworzenie bardziej atrakcyjnych warunków do lokowania in-
westycji w wyniku otwierania gospodarki musi byæ powi¹zane z tworzeniem od-
powiednich rozwi¹zañ regulacyjnych, które bêd¹ wspieraæ wdro¿enie stosowanych
zmian na rynku unijnym. Ponadto, w zwi¹zku z postêpuj¹c¹ liberalizacj¹ w han-
dlu miêdzynarodowym, która wystawia unijnych przedsiêbiorców na wiêksz¹
konkurencjê, Polska dostrzega potrzebê sta³ej analizy sytuacji na rynku wspólno-
towym. Analiza taka mog³aby zapewniæ mo¿liwo�æ szybkiej reakcji i eliminowa-
nie zjawisk nieuczciwej konkurencji ze strony partnerów spoza UE.

Przysz³o�æ otwarto�ci zewnêtrznej � inicjatywy
na poziomie wspólnotowym: rozwój, pytania, dylematy

W czasie prezydencji brytyjskiej mo¿na siê by³o spodziewaæ intensyfikacji
dyskusji na temat otwarto�ci zewnêtrznej. Wielka Brytania zawsze zdecydowanie
popiera³a ten aspekt polityki gospodarczej. Jednym z priorytetów prezydencji by³a
problematyka Rundy Rozwojowej Doha. Wielka Brytania d¹¿y³a do osi¹gniêcia
porozumienia podczas spotkania ministerialnego WTO w Hongkongu w grudniu
2005 r.

Spotkanie to, które mia³o miejsce w dniach 13�18 grudnia 2005 r., zakoñ-
czy³o siê kompromisem. Unia Europejska zgodzi³a siê na likwidacjê dop³at eks-
portowych do takich towarów jak cukier, mleko czy wo³owina, jednak¿e re-
forma Wspólnej Polityki Rolnej w tym zakresie odbêdzie siê w roku 2013, a nie
wcze�niej jak postulowa³y kraje biedniejsze. Kraje rozwijaj¹ce siê zgodzi³y siê
natomiast na ustêpstwa w sprawie znoszenia barier celnych dla towarów prze-
mys³owych i us³ug. W wiêkszo�ci komentarzy prasowych sukces konferencji
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ministerialnej ocenia siê jako umiarkowany, choæ wszystko wskazywa³o na
pora¿kê negocjacji.

Prezydencja brytyjska podkre�la³a równie¿ znaczenie szerszego dostêpu do ryn-
ków krajów rozwiniêtych przez kraje rozwijaj¹ce siê, zw³aszcza najbiedniejsze.
Wielka Brytania planuje równie¿ przeprowadziæ negocjacje porozumieñ o part-
nerstwie gospodarczym z pañstwami AKP w taki sposób, aby osi¹gnê³y one real-
ne korzy�ci. Ponadto celem prezydencji by³a liberalizacja rynku cukru. Niezbêd-
ne jest porozumienie pañstw cz³onkowskich w kwestii reformy opartej na zasa-
dach rynkowych. Integraln¹ czê�ci¹ tej reformy maj¹ byæ w tej kwestii przej�cio-
we porozumienia z krajami AKP.

Wydaje siê, i¿ g³ównym tematem dyskusji w najbli¿szym czasie bêd¹ za-
gadnienia polityki rolnej, zw³aszcza liberalizacja rynku cukru. Warto zastano-
wiæ siê nad tym, jak liberalizacja tego sektora wp³ynie na unijnych, w tym
polskich, przedsiêbiorców. W debacie mog¹ siê pojawiæ sprzeczne opinie � d¹-
¿enie do liberalizacji przez prezydencjê UE z jednej strony oraz próba ochro-
ny rynku przez unijnych producentów cukru z drugiej. Podobna sytuacja mo¿e
wyst¹piæ w przypadku produktów mleczarskich.

Ponadto wci¹¿ aktualnym tematem pozostaje kwestia nieuczciwej konku-
rencji. W perspektywie coraz dalej id¹cej liberalizacji handlu pañstwa cz³on-
kowskie bêd¹ siê musia³y liczyæ z mo¿liwo�ci¹ wyst¹pienia zak³óceñ na rynku
wspólnotowym. Dlatego te¿ wa¿na jest sta³a analiza sektorowa, która mo¿e
byæ podstaw¹ podjêcia odpowiedniej decyzji w przypadku wyst¹pienia zagro¿e-
nia dla przedsiêbiorców unijnych. Jednak nie nale¿y równie¿ zapominaæ o argu-
mentach przeciwników protekcjonizmu, tak jak to przedstawiono na przyk³a-
dzie sektora tekstylno-odzie¿owego. Warto pamiêtaæ, i¿ w pewnych przypad-
kach nadmierny protekcjonizm mo¿e doprowadziæ do spowolnienia reform
strukturalnych danego sektora oraz spowodowaæ zak³ócenia na rynku.

W okre�leniu dylematów dotycz¹cych otwarto�ci zewnêtrznej pomocna
mog³aby siê okazaæ identyfikacja przeszkód dla wzrostu konkurencyjno�ci
gospodarki unijnej. W tym celu nale¿a³oby zidentyfikowaæ g³ówne bariery
w otwarto�ci zewnêtrznej dla handlu i inwestycji oraz oszacowaæ korzy�ci z ich
zniesienia dla poszczególnych sektorów gospodarki. Trudno mówiæ o wymia-
rze zewnêtrznym, nie bior¹c pod uwagê wymiaru wewnêtrznego Unii Euro-
pejskiej. Dlatego te¿ warto siê skoncentrowaæ na weryfikacji reform wewn¹trz-
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wspólnotowych w celu zwiêkszenia korzy�ci z otwarto�ci zewnêtrznej. W szcze-
gólno�ci zredukowane powinny zostaæ niekorzystne regulacje rynkowe, bo to
u³atwi stworzenie bardziej konkurencyjnego �rodowiska zarówno dla produk-
tów wspólnotowych, jak i importowanych oraz bariery dla bezpo�rednich in-
westycji zagranicznych, w³¹czaj¹c w to badania i rozwój, co z kolei pomo¿e
zmaksymalizowaæ korzy�ci wynikaj¹ce z transferu technologii.

W debacie na temat roli otwarto�ci zewnêtrznej w osi¹ganiu celów Strate-
gii lizboñskiej warto równie¿ wys³uchaæ argumentów zarówno osób opowia-
daj¹cych siê za liberalizacj¹ handlu na poziomie multilateralnym, jak i tych
opowiadaj¹cych siê za liberalizacj¹ na poziomie regionalnym. Zdaniem zwo-
lenników wielostronnych negocjacji handlowych liberalizacja przynosi najlep-
sze rezultaty na poziomie multilateralnym, gdy¿ obejmuje jak najwiêksz¹ licz-
bê krajów i nie prowadzi do zak³óceñ na rynku. Dlatego te¿ Unia Europejska
powinna siê skoncentrowaæ na osi¹gniêciu jak najlepszego wyniku negocjacji
w ramach Rundy Rozwojowej Doha. Jednak¿e w przypadku trudno�ci w osi¹-
gniêciu kompromisu nie mo¿na bagatelizowaæ argumentów zwolenników bila-
teralnych czy regionalnych stosunków gospodarczych. Dlatego te¿ Unia Euro-
pejska powinna wzi¹æ pod uwagê wzmocnienie swoich relacji gospodarczych
z rynkami wschodz¹cymi oraz z g³ównymi partnerami handlowymi, m.in. z USA,
a tak¿e nie zapominaæ o rozwoju i dalszym wzmacnianiu stosunków handlowych
ze wschodnimi i po³udniowymi s¹siadami. Warto budowaæ i uzupe³niaæ to, co
nie jest mo¿liwe do osi¹gniêcia na poziomie multilateralnym, np. poprzez
zwiêkszon¹ wspó³pracê w zakresie regulacji.
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Rozdzia³ XI

SPO£ECZEÑSTWO INFORMACYJNE

Wzrost znaczenia nowoczesnych technologii zwi¹zanych z tzw. spo³eczeñ-
stwem informacyjnym ma obecnie du¿y wp³yw zarówno na podnoszenie po-
ziomu ¿ycia obywateli, jak i konkurencyjno�æ gospodarek. W ostatnim czasie,
wraz z rozwojem Internetu oraz innych metod przesy³ania danych, ten aspekt
gospodarki sta³ siê jednym z elementów poszukiwania przewagi konkurencyj-
nej poszczególnych pañstw. W tym kontek�cie zosta³a sformu³owana ogólna
teza, zgodnie z któr¹ o poziomie rozwoju gospodarczego, a tym samym przy-
gotowaniu na sprostanie wyzwaniom globalizacji, decyduje stopieñ zaawanso-
wania w rozwoju spo³eczeñstwa informacyjnego. Wymaga to jednak znacznej re-
alokacji �rodków w celu zbudowania powszechnego dostêpu do �róde³ informa-
cji, co napotyka na wiele problemów. Ponadto przy budowie spo³eczeñstwa in-
formacyjnego konieczne jest równie¿ uwzglêdnianie kryterium efektywno�ci,
co w tym przypadku polega na adresowaniu inicjatyw do tych podmiotów, które
s¹ w stanie w pe³ni z nich skorzystaæ. Oznacza to jednocze�nie warunek podno-
szenia jako�ci kapita³u ludzkiego w kierunku zwiêkszenia liczby obywateli ak-
tywnie uczestnicz¹cych w rozwoju spo³eczeñstwa informacyjnego.

 Budowa spo³eczeñstwa informacyjnego stanowi³a od pocz¹tku jeden z g³ów-
nych celów Strategii lizboñskiej, stanowi¹c tym samym g³ówny element wspie-
raj¹cy rozwój gospodarki opartej na wiedzy. W kontek�cie inicjatyw podejmo-
wanych na poziomie wspólnotowym spo³eczeñstwo informacyjne obejmuje
wiele ró¿nych kwestii, pocz¹wszy od rozwoju infrastruktury i us³ug sieciowych
oraz elektronicznych, wspierania przyjmowania technologii informacyjnych
i telekomunikacyjnych (ICT) przez przedsiêbiorstwa w celu podnoszenia swo-
jej konkurencyjno�ci, poprzez aspekty spo³eczne zwi¹zane z np. niwelowaniem
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istniej¹cej przepa�ci cyfrowej (digital divide) czy wspieraniem zdolno�ci cy-
frowych (digital literacy), a¿ po rozwój elektronicznych us³ug publicznych
(eGovernment).

Poni¿szy rozdzia³ przedstawia dyskusje i najwa¿niejsze dylematy dotycz¹ce
kszta³towania siê spo³eczeñstwa informacyjnego w UE od pocz¹tku realizacji Stra-
tegii lizboñskiej, zarówno w wymiarze ekonomicznym, jak i spo³ecznym.

Rozwój technologii cyfrowych w latach 90. wp³yn¹³ w zasadniczy sposób
na charakter funkcjonowania wspólnego rynku. Skok cywilizacyjny zwi¹zany
z coraz powszechniejszym zastosowaniem ICT, zarówno w sferze prowadze-
nia dzia³alno�ci gospodarczej, jak i w gospodarstwach domowych, prze³o¿y³
siê na konkretne dzia³ania podejmowane na poziomie politycznym. Na posie-
dzeniu Rady Europejskiej w grudniu 1993 r. postanowiono bowiem zwróciæ
siê do grupy ekspertów z pro�b¹ o przygotowanie raportu na kolejny szczyt
Rady, który mia³ siê odbyæ 24�25 czerwca 1994 r. na wyspie Korfu. Jego te-
mat odnosi³ siê do dzia³añ podejmowanych zarówno na poziomie wspólno-
towym, jak i przez pañstwa cz³onkowskie w zakresie tworzenia spójnego
spo³eczeñstwa informacyjnego. Wynik prac grupy ekspertów � zwany rapor-
tem Bangemanna150 � Europa i globalne spo³eczeñstwo informacyjne. Zalece-
nia dla Rady Europejskiej (Europe and the Global Information Society. Re-
commendations to the European Council) zosta³ opublikowany 26 maja 1994
r. By³ to pierwszy dokument wspólnotowy, w którym poruszono tematykê roz-
woju nowoczesnych technologii i spo³eczeñstwa informacyjnego. Raport ten,
stanowi¹cy te¿ de facto odpowied� na inicjatywê Stanów Zjednoczonych w
sprawie narodowej infrastruktury informacyjnej151, przyczyni³ siê tak¿e do upo-
wszechnienia pojêcia �spo³eczeñstwa informacyjnego� w Europie. Dotyczy³ on
jednak¿e szerszego spectrum problemów, a przede wszystkim uwzglêdnia³ obok
problemów infrastrukturalno-gospodarczych tak¿e aspekty spo³eczne.

Wnioski p³yn¹ce z dyskusji nad raportem Bangemanna zosta³y w pe³ni usys-
tematyzowane w 1999 r. wraz z projektem Komisji Europejskiej w sprawie

150 Nawa pochodzi od nazwiska jednego z komisarzy uczestnicz¹cych w pracach Grupy Ro-
boczej � Martina Bangemanna.

151 Aktywna polityka Stanów Zjednoczonych w zakresie technologii informacyjnych datuje
siê od 1979 r., kiedy to amerykañska Narodowa Akademia Nauk opublikowa³a raport, w którym
wskaza³a na pocz¹tek nowego okresu w dziejach �wiata � cywilizacji informacyjnej.
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Planu dzia³añ eEurope 2002, w którym zaprogramowano szczegó³owe cele
w obszarze �spo³eczeñstwo informacyjne�, rozwiniête w pó�niejszym planie
eEurope 2005. Pocz¹tkowo najwiêkszy nacisk w proponowanych dzia³aniach
po³o¿ono na poprawê otoczenia infrastrukturalnego, a nastêpnie rozwoju sieci
szerokopasmowych i sieci transeuropejskich (eTENs w kontek�cie Europejskiej
Inicjatywy na rzecz Wzrostu)152. Na podstawie priorytetu wpisanego do planu
eEurope 2002, dotycz¹cego wzmocnienia otoczenia infrastrukturalnego w celu
poprawy dostêpu do Internetu, realizowane by³y kolejne wytyczne, przede
wszystkim zwi¹zane z podnoszeniem elektronicznych umiejêtno�ci (e-skills).
Stanowisko to warunek sine qua non rozwoju czterech g³ównych horyzontal-
nych inicjatyw wp³ywaj¹cych na kszta³t europejskiego spo³eczeñstwa informa-
cyjnego, do znaczenia których nawi¹zywa³ ju¿ czê�ciowo raport Bangemanna,
a mianowicie � e-biznesu, e-administracji, e-edukacji oraz e-zdrowia.

Reforma za³o¿eñ Strategii lizboñskiej, przyjêta wiosn¹ 2005 r., nie spowo-
dowa³a odej�cia od priorytetu budowy spo³eczeñstwa informacyjnego. Zauwa-
¿ono bowiem, i¿ technologie informacyjne i komunikacyjne przeniknê³y za-
równo sferê gospodarcz¹, jak i spo³eczn¹. Wp³ywaj¹ one nie tylko na rozwój
europejskiego modelu spo³ecznego, lecz tak¿e kszta³tuj¹ ró¿norodne procesy
zachodz¹ce obecnie na wspólnym rynku, jak np. rozwój handlu elektroniczne-
go, przyjmowanie nowych standardów technicznych, czy wp³ywaj¹ na model
zrównowa¿onego rozwoju poprzez poszanowanie �rodowiska, dziêki np. mi-
niaturyzacji produktów konsumenckich i tym samym oszczêdno�ci surowców
oraz ograniczaniu ilo�ci odpadów.

Wstêpna dyskusja nad zakresem za³o¿eñ nowego programu w obszarze �spo-
³eczeñstwa informacyjnego� na lata 2005�2010 zosta³a powi¹zana ze �ródo-
kresowym przegl¹dem inicjatyw objêtych Planem dzia³añ eEurope 2005, ma-
j¹cym miejsce jesieni¹ 2003 r. Komisja Europejska w lutym 2004 r. opubliko-
wa³a komunikat podsumowuj¹cy debatê publiczn¹153, a nastêpnie w maju wyda-
³a kolejny dokument stanowi¹cy nieznaczn¹ modyfikacjê programu eEurope
2005. W trakcie publicznych konsultacji trwaj¹cych od lipca do wrze�nia 2003 r.

152 Europejska Inicjatywa na rzecz Wzrostu zosta³a formalnie przyjêta na szczycie Rady Eu-
ropejskiej w grudniu 2003 r. i odnosi siê do transeuropejskich projektów infrastrukturalnych (trans-
portowych, telekomunikacyjnych i energetycznych) oraz projektów inwestycyjnych w nowocze-
sne technologie.

153 eEurope Mid-term review, COM(2004) 108 final, 18.02.2004.
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zwrócono uwagê na konieczno�æ po³o¿enia wiêkszego akcentu na rozwój in-
frastruktury � przede wszystkim sieci szerokopasmowych oraz wzmocnienia
dzia³añ zwi¹zanych m.in. z rozwojem e-zdrowia i e-administracji. Ponadto de-
bata publiczna pokaza³a, ¿e niezbêdne jest podejmowanie kolejnych ini-
cjatyw w zakresie bezpieczeñstwa sieci oraz interoperacyjno�ci standardów i
platform komunikacyjnych. W³a�ciwa debata nad przysz³ymi priorytetami spo-
³eczeñstwa informacyjnego rozpoczê³a siê jesieni¹ 2004 r.154 Punktem wyj�cia
sta³ siê raport prezydencji holenderskiej, opracowany przez firmê PriceWater-
houseCoopers155, który wskazywa³ na niepodwa¿alne znaczenie ICT w rozwi-
janiu konkurencyjno�ci UE.

Konieczno�æ uwzglêdnienia roli ICT w europejskim modelu spo³eczno-eko-
nomicznym podkre�li³a te¿ w swoim raporcie z listopada 2004 r. Grupa Wyso-
kiego Szczebla, pracuj¹ca pod przewodnictwem Wima Koka156. Raport wymieni³
w�ród piêciu g³ównych celów zreformowanej Strategii lizboñskiej priorytet
budowania gospodarki opartej na wiedzy, który odnosi³ siê tak¿e do zagadnieñ
zwi¹zanych ze spo³eczeñstwem informacyjnym. Jedna z rekomendacji dotyczy³a
konieczno�ci priorytetowego potraktowania implementacji Planu dzia³añ eEu-
rope 2005, z g³ównym akcentem po³o¿onym na eGovernment (e-administracjê),
w celu wykorzystania potencja³u ICT tak¿e w sektorze publicznym. Raport zale-
ci³ ponadto pe³ne wdro¿enie przez pañstwa cz³onkowskie przyjêtych w 2002 r.
aktów regulacyjnych w dziedzinie komunikacji elektronicznej oraz zwiêkszenie
dostêpno�ci sieci szerokopasmowych, tak aby mo¿liwe by³o osi¹gniêcie co naj-
mniej 50% wska�nika penetracji sieci w 2010 r. Raport podkre�li³ równie¿, ¿e
Europa potrzebuje otoczenia regulacyjnego, które bêdzie stymulowaæ rozwój wspól-
nych standardów oraz dyfuzjê nowych technologii poza granice UE.

Komisja Europejska w odpowiedzi na potrzebê pog³êbionej dyskusji na temat
spo³eczeñstwa informacyjnego, a maj¹c tak¿e na uwadze zakoñczenie realiza-

154 Komisja Europejska rozpoczê³a debatê z pañstwami cz³onkowskimi na przysz³o�ci¹ spo-
³eczeñstwa informacyjnego po 2005 r. ju¿ w maju 2004 r. w ramach prac Grupy Doradczej ds.
eEurope (eEurope Advisory Group).

155 Rethinking the European ICT Agenda.
156 Decyzja o powo³aniu Grupy Wysokiego Szczebla zosta³a powziêta na wiosennym szczy-

cie Rady Europejskiej w 2004 r., w celu dokonania niezale¿nej oceny dotychczasowego wdra¿a-
nia Strategii lizboñskiej. Raport koñcowy podsumowuj¹cy prace tej Grupy, Facing the Challen-
ge � The Lisbon strategy for growth and employment, zosta³ przedstawiony pañstwom cz³on-
kowskim na nadzwyczajnym posiedzeniu Rady Europejskiej w listopadzie 2004 r.
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cji programu eEurope w 2005 r. oraz konieczno�æ zaprogramowania kolejnych
dzia³añ, opublikowa³a 19 listopada 2004 r. komunikat157, w którym wskaza³a
osiem najwa¿niejszych zagadnieñ (clusters), prosz¹c jednocze�nie zaintereso-
wane strony o zajêcie stanowiska158. Zidentyfikowane w trakcie debaty publicz-
nej wyzwania stoj¹ce przed przysz³o�ci¹ europejskiego spo³eczeñstwa infor-
macyjnego zosta³y nastêpnie odzwierciedlone w nowym Programie i2010
zaprezentowanym 3 czerwca 2005 r.159, w którym Komisja Europejska przed-
stawi³a nowe kierunki dzia³añ w zakresie ICT wspieraj¹ce realizacjê zrefor-
mowanej Strategii lizboñskiej. Trzy zaprezentowane w komunikacie prioryte-
ty odzwierciedlaj¹ g³ówne dylematy stoj¹ce przed efektywnym wykorzysty-
waniem potencja³u p³yn¹cego z funkcjonowania spo³eczeñstwa informacyjne-
go w UE.

Równocze�nie do procesu wypracowywania nowej strategii w zakresie spo³e-
czeñstwa informacyjnego Komisja Europejska w raporcie z 2 lutego 2005 r., przy-
gotowanym na wiosenne posiedzenie Rady Europejskiej160 i bêd¹cym propo-
zycj¹ za³o¿eñ zreformowanej Strategii lizboñskiej, podkre�li³a znaczenie ICT
w zakresie podnoszenia produktywno�ci i innowacyjno�ci UE. W tym kontek-
�cie zarekomendowa³a ona:

· wzmocnienie inwestycji w ICT i kontynuowanie wykorzystywania no-
woczesnych technologii,

· podejmowanie dzia³añ w ró¿norodnych obszarach powi¹zanych z ICT,
takich jak B+R, rozwój elektronicznych us³ug publicznych, budowa in-
frastruktury (przede wszystkim sieci szerokopasmowych), tak¿e w kon-
tek�cie konieczno�ci rozwoju obszarów wiejskich w tym aspekcie, oraz

· proponowanie wielu dzia³añ w zakresie stosowania ICT, np. w podno-
szeniu kwalifikacji si³y roboczej.

157 Challenges for European Information Society beyond 2005: starting point for a new EU
strategy, COM(2004) 757 final, 19.11.2004.

158 W czasie trwanie konsultacji, tzn. od daty opublikowania komunikatu do 7 lutego 2005 r.,
Komisja otrzyma³a 70 opinii (w tym tylko jedno z Polski, jako stanowisko osoby fizycznej). 

159 Komunikat Komisji Europejskiej: i2010 � A European Information Society for growth
and employment, COM(2005) 229 final.

160 Komunikat Komisji Europejskiej: Working together for growth and jobs. A new start for
the Lisbon Strategy, COM(2004) 24, 2.02.2005.
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Powy¿sze stanowisko zosta³o w pe³ni sformalizowane w konkluzjach Rady
Europejskiej z 22�23 marca 2005 r., w których wskazano na znaczenie dokoñcze-
nia budowy w pe³ni inkluzywnego spo³eczeñstwa informacyjnego, opartego na
szerokim korzystaniu z technologii informacyjnych i komunikacyjnych w sekto-
rze us³ug publicznych, ma³ych i �rednich przedsiêbiorstwach oraz w gospodar-
stwach domowych. Pañstwa cz³onkowskie co do zasady zgadza³y siê, i¿ ICT stano-
wi¹ jeden z elementów podnoszenia konkurencyjno�ci UE, jednak¿e w kwestiach
szczegó³owych odzwierciedla³y siê w�ród nich ró¿nice w podej�ciu do kwestii
zwi¹zanych z podnoszeniem umiejêtno�ci elektronicznych (e-skills) oraz zapew-
nieniem dostêpu do infrastruktury teleinformatycznej (e-access). W �nowych� pañstwach
cz³onkowskich istnieje bowiem nadal bariera natury infrastrukturalnej w dostê-
pie do us³ug elektronicznych. Jednocze�nie maj¹ miejsce ograniczenia w zakre-
sie rozwoju umiejêtno�ci w odniesieniu do pe³nego wykorzystywania potencja³u ICT.

Priorytet budowy spo³eczeñstwa informacyjnego zosta³ utrzymany w ramach
Strategii lizboñskiej tak¿e z powodu pog³êbienia siê przepa�ci cyfrowej miê-
dzy �starymi� pañstwami UE a �nowymi� jej cz³onkami. Okaza³o siê bowiem,
i¿ z nielicznymi wyj¹tkami � a takim jest Estonia, nazywana cyfrowym tygry-
sem Europy �rodkowej i Wschodniej161 � �nowe� pañstwa cz³onkowskie osi¹-
gaj¹ gorsze wska�niki w zakresie rozwoju infrastruktury i poziomu informatyza-
cji w porównaniu z UE-15. Do dnia przyst¹pienia do UE pañstwa akcesyjne reali-
zowa³y agendê rozwoju spo³eczeñstwa informacyjnego w ramach Planu dzia³a-
nia eEurope+ (opartego na celach eEurope 2002), przystosowanego do ich spe-
cyfiki rozwojowej. Natomiast priorytety programu eEurope 2005 zostawa³y ju¿
w wiêkszym stopniu przek³adane bezpo�rednio na krajowe programy dotycz¹ce
rozwoju spo³eczeñstwa informacyjnego162. Dziêki takiemu podej�ciu pañstwa cz³on-
kowskie mog³y zaprezentowaæ efektywno�æ inicjatyw podejmowanych na pozio-
mie krajowym, zarówno w wymiarze legislacyjnym, jak i w zakresie realizacji
celów zwi¹zanych z popraw¹ wska�ników opisuj¹cych budowê spo³eczeñstwa in-
formacyjnego, takich jak: u¿ytkowanie Internetu w gospodarstwach domowych
i w przedsiêbiorstwach, niwelowanie ró¿nic w korzystaniu z Internetu ze wzglêdu
na p³eæ czy stopieñ rozwoju handlu elektronicznego.

161 Wed³ug danych OECD eksport szeroko pojêtych us³ug informatycznych i us³ug dla bizne-
su wzrós³ w Estonii tylko w 2003 r. o 70% w porównaniu do roku poprzedniego, co plasuje ten
kraj na pierwszym miejscu w rankingu, przed Chinami, Luksemburgiem czy Rosj¹.

162 Polska przyjê³a w³asn¹ strategiê informatyzacji RP na lata 2004�2006 � ePolska, integru-
j¹c na gruncie krajowym priorytety planu eEurope 2005.
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W debacie nad konieczno�ci¹ podnoszenia konkurencyjno�ci UE, i tym sa-
mym rewitalizacji g³ównych za³o¿eñ Strategii lizboñskiej, pojawiaj¹ siê czêsto
g³osy163, ¿e to w³a�nie inwestycje zarówno w sektor ICT, jak i w rozwój nowo-
czesnych technologii maj¹ siê staæ jednym z g³ównych czynników wp³ywaj¹-
cych na o¿ywienie gospodarki europejskiej. Szacuje siê, ¿e zastosowanie ICT
przyczyni³o siê w ostatniej dekadzie do oko³o 40-proc. wzrostu produktywno-
�ci na poziomie europejskim i do oko³o 25-proc. wzrostu PKB UE, co jednak
nie stanowi pe³nego wykorzystania potencja³u sektora nowych technologii ko-
munikacyjnych. W Stanach Zjednoczonych nowoczesne technologie przyczy-
niaj¹ siê do wzrostu produktywno�ci a¿ o 60%. Ró¿nica znaczenia nowocze-
snych technologii w podnoszeniu konkurencyjno�ci gospodarki europejskiej
i amerykañskiej jest uwarunkowana jej rol¹ w samej gospodarce. Na wspól-
nym rynku europejskim rola ICT jest bowiem o wiele mniejsza ni¿ w Stanach
Zjednoczonych. Znaczenie nowoczesnych technologii jest ponadto zró¿nico-
wane w samych pañstwach cz³onkowskich UE. Wysoki udzia³ ICT w gospo-
darce odnotowuje Finlandia i Szwecja, które to kraje znajduj¹ siê w czo³ówce
najbardziej konkurencyjnych pañstw na �wiecie wed³ug zestawienia opraco-
wywanego przez World Economic Forum. Wskazywaæ to mo¿e na zale¿no�æ
miêdzy intensywno�ci¹ wykorzystywania nowoczesnych technologii a podno-
szeniem konkurencyjno�ci ca³ej gospodarki. W Finlandii sektor ICT przyczy-
nia siê bowiem do wzrostu PKB o oko³o 1% w ujêciu rocznym.

Bior¹c pod uwagê znaczenie sektora ICT w podnoszeniu wydajno�ci gospo-
darki, nie mo¿na pomin¹æ tak¿e faktu, i¿ stanowi on tak¿e g³ówn¹ bran¿ê wp³y-
waj¹c¹ na kszta³towanie siê europejskiego rynku pracy. W ci¹gu ostatniej dekady
sektor ICT stworzy³ najwiêcej nowych miejsc pracy, odsuwaj¹c tym samym oba-
wy zwi¹zane z redukcj¹ zatrudnienia w zwi¹zku z trwaj¹cym nadal procesem
liberalizacji europejskiego rynku telekomunikacyjnego, gdy¿ najwiêkszy wzrost
liczby miejsc pracy nast¹pi³ w³a�nie w wyniku rozwoju rynku telefonii mobil-
nej. O znaczeniu sektora ICT w polityce zatrudnienia w zakresie tworzenia no-
wych miejsc pracy �wiadczy te¿ fakt, i¿ np. we Francji sektor ten odpowiada za
oko³o 7% ogó³u zatrudnionych. Ponadto wp³yw ICT na zatrudnienie wykracza

163 Zob. przyk³adowo stanowisko przemys³u (European Telecommunications Network Ope-
rators� Association � ETNO czy Brussels Round Table, bêd¹cego forum najwiêkszych europej-
skich przedsiêbiorstw bran¿y ICT) czy wyk³ad wiceprezydenta Europejskiego Banku Centralne-
go Lucasa Papademosa, wyg³oszony w grudniu 2004 r. w The Lisbon Council.
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poza tworzenie miejsc pracy powi¹zanych bezpo�rednio z sam¹ bran¿¹, ale wp³y-
wa na ich powstawanie tak¿e w dzia³ach pokrewnych. Szacuje siê, ¿e oko³o 20%
ogó³u zatrudnienia w nowoczesnej gospodarce mo¿na zakwalifikowaæ jako miej-
sca pracy wymagaj¹ce wykorzystywania umiejêtno�ci zwi¹zanych ze stosowa-
niem ICT (ICT-skilled employment)164. W UE wska�nik obrazuj¹cy tworzenie
tego typu miejsc pracy ma ponadto tendencjê wzrostow¹ ze wzglêdu na roz-
wój sektora us³ug z wykorzystaniem kapita³u ludzkiego, w przeciwieñstwie do
gospodarki amerykañskiej, w której odnotowany jest jego spadek, bêd¹cy kon-
sekwencj¹ automatyzacji gospodarki. Oznacza to tym samym, ¿e wraz z no-
wym impulsem prowzrostowym w sektorze us³ug, bêd¹cym skutkiem plano-
wanego zniesienia wszelkich istniej¹cych ograniczeñ w ramach tej swobody,
rola technologii informacyjnych i telekomunikacyjnych na wspólnym rynku
UE bêdzie sukcesywnie nabiera³a znaczenia.

Znaczenie sektora ICT na rynku pracy przek³ada siê tak¿e bezpo�rednio na
kszta³towanie siê europejskiego modelu spo³ecznego. Znaczenie ICT w ¿yciu
codziennym mieszkañców UE bezsprzecznie ro�nie. W 2004 r. prawie co dru-
gi Europejczyk (UE-25: 49,8%) wykorzystywa³ Internet w ostatnich 12 mie-
si¹cach, a ponad 80% u¿ytkowników korzysta z Internetu co najmniej raz
w tygodniu165. Oznacza to, ¿e budowa spo³eczeñstwa informacyjnego, jako re-
alizacja celu zawartego w za³o¿eniu programu Spo³eczeñstwo informacyjne dla
wszystkich (Information Society for All), stoi przed licznymi wyzwaniami na-
tury spo³ecznej. Tym samym znaczenie ekonomiczne ICT jest równowa¿one
konieczno�ci¹ uwzglêdnienia problemów zwi¹zanych z tak zwanym wyklucze-
niem elektronicznym (e-inclusion) czy przepa�ci¹ cyfrow¹ (digital divide) oraz
ze zmianami w organizacji pracy, takimi jak rozwój telepracy i wprowadzanie
nowych metod zarz¹dzania zasobami ludzkimi.

Stanowisko Polski

Polska w dyskusji nad priorytetami spo³eczeñstwa informacyjnego szcze-
góln¹ uwagê przypisuje ograniczaniu problemu tzw. wykluczenia informatycz-

164 Dane za OECD.
165 Zob. wiêcej Demunter, Christophe, Internet use in Europe: secutity and trust, Statistics in

Focus 25/2005.
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nego (e-inclusion), zarówno w kontek�cie zapewnienia dostêpu do us³ug elektro-
nicznych dla wszystkich obywateli, niezale¿nie od barier geograficznych i spo-
³ecznych, jak i umo¿liwienia przyswajania oraz ustawicznego podnoszenia umie-
jêtno�ci korzystania z us³ug elektronicznych w ¿yciu codziennym i zawodo-
wym. Debata ta odzwierciedla tak¿e szerszy dylemat zwi¹zany z wypracowa-
niem zrównowa¿onego podej�cia do priorytetowego traktowania dostêpu do
infrastruktury (e-access) i do rozwoju umiejêtno�ci elektronicznych (e-skills),
jako g³ównych czynników kszta³tuj¹cych spo³eczeñstwo informacyjne w roz-
szerzonej UE. Kwestia ta jest o tyle wa¿na, i¿ w �nowych� pañstwach cz³on-
kowskich zasadnicz¹ barier¹ nadal pozostaje ograniczony dostêp do infrastruk-
tury teleinformatycznej. Na poziomie wspólnotowym ma miejsce natomiast
stopniowa zmiana podej�cia � obecnie wiêksz¹ uwagê po�wiêca siê proble-
mom zwi¹zanym z podnoszeniem elektronicznych umiejêtno�ci obywateli.
Problem ograniczonego dostêpu do infrastruktury telekomunikacyjnej w pañ-
stwach UE-15 zawê¿ony jest bowiem do regionów oddalonych (remote regions)
i prze¿ywaj¹cych problemy strukturalne. Bior¹c natomiast pod uwagê uwarun-
kowania Polski, gdzie wska�nik obrazuj¹cy liczbê u¿ytkowników Internetu jest
jednym z najni¿szych w UE-25 (2004: 29% liczby mieszkañców), kwestia
dostêpu do infrastruktury rysuje siê jako jedna z najdotkliwszych barier w roz-
woju spo³eczeñstwa informacyjnego.

Polska w stanowisku wobec �ródokresowego przegl¹du Strategii lizboñskiej,
przyjêtym przez Radê Ministrów 15 marca 2005 r., zwróci³a uwagê (w kon-
tek�cie eliminowania istniej¹cych jeszcze barier w zakresie przep³ywu kapita-
³u oraz towarów) na konieczno�æ podejmowania dodatkowych dzia³añ na rzecz
rozwoju i promocji transakcji handlowych, szczególnie o charakterze wspólnoto-
wym, dokonywanych za po�rednictwem Internetu (tzw. eCommerce, zarówno B2B,
jak i B2C oraz A2B). Stanowi³yby one dodatkowy bodziec do dalszego rozwoju
spo³eczeñstwa informacyjnego w UE, przynosz¹c wymierne korzy�ci konsumen-
tom, wynikaj¹ce m.in. ze spadku cen i poszerzenia oferty handlowej.

W stanowisku rz¹du wobec Planu dzia³añ i2010, przyjêtym przez Komitet
Europejski Rady Ministrów 21 czerwca 2005 r., zwrócono uwagê na trzy prio-
rytetowe (z punktu widzenia Polski) obszary dzia³añ, a mianowicie: rozwój
sieci szerokopasmowych (w tym dostêpu do Internetu), wspieranie dzia³añ ni-
weluj¹cych wykluczenie cyfrowe oraz rozwój us³ug elektronicznych, zw³asz-
cza publicznych. Ponadto Polska zamierza realizowaæ dzia³ania i2010 poprzez
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dwa narzêdzia, wykorzystuj¹c przede wszystkim Narodowy Plan Rozwoju na
lata 2007�2013 i bêd¹cy jego czê�ci¹ Sektorowy Program Operacyjny Nauka,
nowoczesne technologie i spo³eczeñstwo informacyjne, a tak¿e projektowany
plan informatyzacji pañstwa, który rz¹d polski jest zobowi¹zany przygotowaæ,
bo wynika to z ustawy o informatyzacji dzia³alno�ci podmiotów realizuj¹cych
zadania publiczne, która wesz³a w ¿ycie 21 lipca 2005 r.

Przysz³o�æ debaty

Budowa spo³eczeñstwa informacyjnego w UE stoi obecnie przed nowymi
wyzwaniami zwi¹zanymi przede wszystkim ze zreformowan¹ Strategi¹ lizboñ-
sk¹, ukierowan¹ na wzrost gospodarczy i tworzenie nowych miejsc pracy.
Gospodarka oparta na wiedzy staje siê bowiem gospodark¹ cyfrow¹, z akcen-
tem po³o¿onym w³a�nie na technologie informacyjne i telekomunikacyjne, bê-
d¹ce jednym z g³ównych czynników okre�laj¹cych jako�æ ¿ycia europejskich kon-
sumentów. W tym kontek�cie g³ównym problemem staje siê walka z wyklucze-
niem cyfrowym i niwelowaniem przepa�ci w tym zakresie (digital divide). Aspekty
spo³eczne budowy spo³eczeñstwa informacyjnego powinny tym samym determi-
nowaæ jego wymiar ekonomiczny, zwi¹zany m.in. z promowaniem inwestycji w
ICT. Podstawowym celem jest obecnie zbudowanie jednolitej przestrzeni infor-
macyjnej w UE i wyrównywanie istniej¹cych dysproporcji w�ród pañstw cz³on-
kowskich, przy jednoczesnym podnoszeniu konkurencyjno�ci ca³ej UE. Oznaczaæ
to powinno, i¿ efektywne wykorzystywanie kontekstu spo³ecznego budowy spo-
³eczeñstwa informacyjnego oraz odpowiednio ukierunkowana polityka spójno-
�ci mog¹ pozwoliæ na osi¹gniêcie wymiernych korzy�ci gospodarczych p³yn¹-
cych z jego rozwoju.

Pierwszym z trzech priorytetów przyjêtego Planu dzia³añ i2010 jest stworze-
nie wspólnej europejskiej przestrzeni informacyjnej, promuj¹cej otwarty i konku-
rencyjny rynek. W obrêbie tego dzia³ania g³ówny nacisk po³o¿ono m.in. na po-
prawê ram regulacyjnych dla komunikacji elektronicznej, dalsze upowszechnia-
nie elektronicznych tre�ci europejskich i zagwarantowanie bezpieczeñstwa oby-
wateli UE w przestrzeni wirtualnej. Konieczno�æ wzmocnienia jednolitej przestrzeni
ICT w UE stanowi bowiem odpowied� na rozwój innych regionalnych centrów,
maj¹cych dobre zaplecze ICT, i tym samym jest reakcj¹ na potencjalne zagro¿e-
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nie utraty atrakcyjno�ci wspólnego europejskiego rynku, tak¿e w wymiarze elek-
tronicznym. Pañstwa cz³onkowskie w sferze regulacyjnej przyczyniaj¹ siê bowiem
do defragmentacji wspólnego rynku informacyjnego, poprzez opó�nione lub nie-
efektywne wdro¿enie acquis z tego obszaru, jak ma to miejsce np. z implementa-
cj¹ prawa telekomunikacyjnego z 2002 r. Komisja Europejska 7 lipca 2005 r. wy-
s³a³a jedenastu pañstwom cz³onkowskim, tak¿e Polsce, ostrze¿enia dotycz¹ce nie-
w³a�ciwego wdra¿ania przepisów dotycz¹cych rynku telekomunikacyjnego. We-
zwania zosta³y powtórzone w stosunku do dziewiêciu pañstw 11 pa�dziernika
2005 r. G³ównie dotyczy³y one wadliwego funkcjonowania numeru ratunkowego
112. O braku zaanga¿owania pañstw UE w tworzenie spójnego elektronicznego
wymiaru rynku wewnêtrznego �wiadczy równie¿ ogólna liczba spraw (80�90 przy-
padków) rozpatrywanych obecnie przez Komisjê w zakresie komunikacji elektro-
nicznej. Brak spójnego rynku informacyjnego przek³ada siê tak¿e na wymierne
zachowania europejskich konsumentów. Faktyczne zagwarantowanie bezpieczeñ-
stwa sfery komunikacji elektronicznej powinno wzmocniæ ich zaufanie do pe³-
niejszego uczestnictwa w ekonomicznym wymiarze spo³eczeñstwa informacyjne-
go, a przede wszystkim do wykorzystywania mo¿liwo�ci p³yn¹cych z handlu elek-
tronicznego oraz z us³ug oferowanych drog¹ elektroniczn¹. Z drugiej strony sam
handel elektroniczny nie jest w pe³ni wykorzystywany przez europejskie przed-
siêbiorstwa. Tylko 32% (dane dla UE-25 za 2003 r.) firm realizowa³o transakcje
kupna drog¹ elektroniczn¹, natomiast sprzedawa³o w ten sposób swe produkty
i us³ugi jedynie 11% z nich166. Ponadto z punktu widzenia europejskich przedsiê-
biorstw rozwój elektronicznego wymiaru zamówieñ publicznych ma zdynamizo-
waæ ten rynek, generuj¹cy ju¿ obecnie oko³o 16% PKB UE.

Drugim wskazanym przez Komisjê Europejsk¹ priorytetem w ramach i2010
jest stymulowanie innowacji oraz inwestycji w badania w zakresie ICT. W kon-
tek�cie dyskusji nad szczegó³owymi za³o¿eniami kolejnego 7 Programu Ramo-
wego UE ds. Badañ, planowany bud¿et wsparcia wspólnotowego w ramach prio-
rytetu zwi¹zanego z ICT zosta³ zwiêkszony o ok. 80%. Ponadto zgodnie z projek-
tem Programu Ramowego CIP167 zostanie wyodrêbniony podprogram wsparcia
polityki dotycz¹cej ICT z planowanym bud¿etem oko³o 800 mln euro. Nato-

166 Ottens, Morag, Internet usage by individuals and enterprises 2004, Statistics in Focus 18/
2005.

167 CIP � Competitiveness and Innovation Programme (2007�2013) skierowany do ma³ych i
�rednich przedsiêbiorstw.
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miast ju¿ w obecnym 6 Programie Ramowym cel zwi¹zany z budow¹ spo³eczeñ-
stwa informacyjnego znajduje swoje wyra�ne odniesienie i ma najwiêkszy bud¿et
na tle innych dzia³añ (ok. 30% �rodków). Priorytet European Information Society
Technologies ma na celu po³¹czenie publicznych i prywatnych projektów badaw-
czych i promowanie ich transgranicznego charakteru. Bior¹c pod uwagê istniej¹-
c¹ przepa�æ cyfrow¹ miêdzy �nowymi� a �starymi� pañstwami cz³onkowskimi,
wymogi zwi¹zane ze stopniem z³o¿ono�ci i zaawansowania projektów mog¹ sta-
nowiæ zagro¿enie dla niesymetrycznego rozk³adu beneficjentów wsparcia. Promo-
wanie transgranicznego wymiaru projektów powinno s³u¿yæ przede wszystkim za-
gwarantowaniu wiêkszej spójno�ci w ramach UE i tworzeniu priorytetowo obec-
nie traktowanej jednolitej przestrzeni informacyjnej. UE nadal odbiega bowiem
w poziomie inwestycji w badania w zakresie ICT. W UE wielko�æ inwestycji
w przeliczeniu na mieszkañca wynosi 80 euro, a w Japonii i Stanach Zjednoczo-
nych wska�nik ten plasuje siê na poziomie odpowiednio 350 i 400 euro. W tym
kontek�cie pojawia siê kwestia, w jaki sposób wzrost nak³adów publicznych mo¿e
siê bezpo�rednie prze³o¿yæ na zdynamizowanie wydatków w tym zakresie ze strony
sektora prywatnego, w szczególno�ci ma³ych i �rednich przedsiêbiorstw. Wed³ug
danych OECD dostêpnych dla UE-15 inwestycje sektora prywatnego w ICT wy-
nios³y w 2003 r. tylko 23 mld euro w porównaniu z wysoko�ci¹ inwestycji w
USA i w Japonii (odpowiednio 83 mld i 40 mld euro), w porównaniu do inwesty-
cji sektora publicznego w wysoko�ci odpowiednio 8 mld (UE-15), 20 mld (USA)
i 11 mld euro (Japonia). Udzia³ ICT w ca³ej puli �rodków przeznaczonych na
B+R wyniós³ w Europie w tym okresie 18%, podczas gdy w USA i w Japonii
kszta³towa³ siê on na poziomie 34�35%. Dyskusja nad wzmocnieniem polityki
badawczej w zakresie ICT i jej aspektów finansowych wi¹¿e siê tym samym
z kszta³towaniem polityki przemys³owej, w szczególno�ci z wyzwaniami wynika-
j¹cymi z problemu delokalizacji, zarówno w sferze produkcji, jak i w sektorze
us³ug (np. zak³adanie o�rodków typu call centres w Indiach). Paradoksalnie jed-
nak rozwój technologii, który wcze�niej umo¿liwi³ przenoszenie pewnych dzie-
dzin dzia³alno�ci gospodarczej do krajów trzecich, przyczynia siê obecnie do ich
czê�ciowego powrotu do krajów g³ównej siedziby przedsiêbiorstw168. Na przyk³ad
wykorzystywanie w pe³ni zautomatyzowanych centrów obs³ugi klienta, bez ko-
nieczno�ci zatrudniania konsultantów, powoduje, i¿ wiele przedsiêbiorstw sek-
tora bankowego podejmuje decyzje o tworzeniu takich o�rodków zlokalizowa-
nych przy swoich centralach.

168 Zob. The Economist, Outsourcing. Getting the measure of it, 2.07.2005, s. 63�64.



187

Trzecim i ostatnim priorytetem wpisanym w i2010 jest osi¹gniêcie spójno-
�ci w ramach europejskiego spo³eczeñstwa informacyjnego, opartej na wzro-
�cie gospodarczym zgodnie z zasadami zrównowa¿onego rozwoju oraz na po-
prawie jako�ci us³ug sektora publicznego. Najwiêksze wyzwanie stanowi w tym
zakresie problem starzenia siê spo³eczeñstw169, który diametralnie zmienia kon-
tekst funkcjonowania gospodarki opartej na wiedzy, uwypuklaj¹c kwestie zwi¹-
zane z elektronicznym wymiarem opieki zdrowotnej (e-zdrowie) czy wyko-
rzystaniem technologii informacyjnych i telekomunikacyjnych jako czynnika
podnosz¹cego jako�æ ¿ycia na wielu p³aszczyznach, pocz¹wszy od u³atwione-
go dostêpu do dóbr kultury dziêki funkcjonowaniu internetowych bibliotek,
po efektywnie dzia³aj¹ce elektroniczne us³ugi publiczne, tj. ca³¹ sferê e-admi-
nistracji. Wykorzystanie Internetu przez osoby starsze w krajach UE-25 jest
bardzo zró¿nicowane i kszta³tuje siê w przedziale 8�33%, przy czym najwiê-
cej osób korzystaj¹cych z ICT jest w Danii i Szwecji170.

Jednocze�nie nowego wymiaru nabiera bie¿¹ca dzia³alno�æ przedsiêbiorstw
poprzez uwypuklenie jej spo³ecznej sfery, tzw. spo³ecznej odpowiedzialno�ci
biznesu (corporate social responsibility). Sektor prywatny staje siê wspó³od-
powiedzialny za budowanie spo³eczeñstwa informacyjnego, a przede wszyst-
kim za reagowanie na problemy zwi¹zane z wykluczeniem cyfrowym wra¿li-
wych grup spo³ecznych, jak osoby starsze, kobiety czy niepe³nosprawni � ostat-
nia grupa stanowi¹ca oko³o 10% europejskiej populacji. Wed³ug szacunków
British Telecom, odnosz¹cych siê do problemu digital divide, grupy spo³eczne
o najni¿szych dochodach maj¹ �rednio dziesiêæ razy wiêcej kontaktów ze sfer¹
administracyjn¹ ni¿ przeciêtny obywatel brytyjski. Oznacza to, ¿e wraz z roz-
wojem elektronicznych us³ug publicznych sytuacja osób ubogich relatywnie
siê pogarsza171. Ponadto tempo rozwoju technologicznego i wykorzystywanie
nowych rozwi¹zañ typu telefonia trzeciej generacji (3G), bezprzewodowy do-
stêp do Internetu (np. Wi-Fi) czy telefonia wykorzystuj¹ca Protokó³ Interneto-

169 Zielona Ksiêga Komisji Europejskiej dotycz¹ca zmian demograficznych (Green Paper on
Demographic Change) z marca 2005 r. wskaza³a na dynamikê procesu starzenia siê spo³eczeñ-
stwa europejskiego.

170 Por. cytowany Statisitics in Focus 25/2005.
171 Zob. James, Peter, A Sustainable e-Europe: Can ICT Create Economic, Social and Envi-

ronmental Value?, An International Workshop organized by SustainIT on behalf of the European
Commission, DG Enterprise, London, 22 May 2002.
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wy (VoIP) spowodowa³o, i¿ rozwój spo³eczeñstwa informacyjnego przeszed³
z fazy pilotowej (pilot phase) do etapu powszechnego stosowania (deployment),
powoduj¹c jednak niekorzystne zmiany spo³eczne przyczyniaj¹ce siê potencjal-
nie do pog³êbiania siê przepa�ci cyfrowej.

Trzy wyszczególnione w Planie dzia³añ i2010 priorytety w zakresie kszta³-
towania siê spo³eczeñstwa informacyjnego potwierdzaj¹ horyzontalny charak-
ter nowych inicjatyw. Kontekst technologii informacyjnych i telekomunikacyj-
nych przenikn¹³ praktycznie w ka¿d¹ z polityk wspólnotowych, staj¹c siê tym
samym czynnikiem, który w bardzo wymierny sposób mo¿e wp³yn¹æ na ich
efektywno�æ. O uznaniu znaczenia ICT �wiadczy te¿ fakt, i¿ Komisja Europej-
ska w strategii i2010 zobligowa³a pañstwa cz³onkowskie do wpisania prioryte-
tów zwi¹zanych ze spo³eczeñstwem informacyjnym, a przede wszystkim sto-
sowania ICT, rozwoju infrastruktury i roli ICT na rynku pracy oraz w syste-
mie edukacyjnym do krajowych programów reform realizuj¹cych nowe zinte-
growane wytyczne wspólnotowe172. Z pewno�ci¹ przysz³e dzia³ania pañstw
cz³onkowskich powinny zostaæ skierowane przede wszystkim na podniesienie
poziomu zaawansowania rozwoju elektronicznych us³ug publicznych (e-admi-
nistracja). Wed³ug ostatniego raportu CapGemini, przygotowanego na zlecenie
Komisji Europejskiej i opublikowanego w marcu 2005 r.173, �redni poziom roz-
woju eGovernment w UE-25 wynosi 68% (Polska 35%), natomiast interak-
tywno�æ elektronicznych us³ug publicznych kszta³tuje siê na poziomie zaled-
wie 40% (Polska 10%).

Komisja Europejska wraz z prezydencj¹ brytyjsk¹ zorganizowa³y w dniach
24�25 listopada 2005 r. konferencjê po�wiêcon¹ aspektom e-administracji
(�Transforming Public Services�). W jej trakcie zosta³a jednomy�lnie przyjêta
Deklaracja Ministerialna, która podkre�li³a kluczowe wyzwania w tym obsza-
rze, takie jak wysoka jako�æ us³ug publicznych, ich dostêpno�æ dla ka¿dego oby-
watela czy podniesienie efektywno�ci funkcjonowania administracji publicznej po-
przez zwiêkszenie wykorzystania ICT. Jednocze�nie Komisja Europejska opubli-

172 Zintegrowane wytyczne wspólnotowe stanowi¹ wyraz nowego podej�cia we wdra¿aniu
zreformowanej wiosn¹ 2005 r. Strategii lizboñskiej i integruj¹ Ogólne Wytyczne Polityki Gospo-
darczej i Europejsk¹ Strategiê Zatrudnienia.

173 Capgemini, Online Availibility of Public Services: How is Europe Progressing? Webba-
sed survey on electronic public services report on the fifth measurement, pa�dziernik 2004.
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kowa³a ramy strategiczne funkcjonowania e-Komisji na lata 2006�2010, jako
przyk³ad dla innych administracji publicznych. Podczas konferencji rozdano
tak¿e nagrody (eEurope Awards for e-Government). Jednym z czterech g³ów-
nych zwyciêzców by³ polski system informatyczny Zak³adu Ubezpieczeñ Spo-
³ecznych.

Oprócz administracji pañstw cz³onkowskich najwa¿niejszymi innowatora-
mi kszta³tuj¹cymi przysz³o�æ spo³eczeñstwa informacyjnego bêd¹ przed-
siêbiorstwa reprezentuj¹ce przemys³ i us³ugi zwi¹zane z ICT. 11 lipca 2005 r.
mia³ miejsce szczyt dziesiêciu liderów bran¿y ICT z Komisj¹ Europejsk¹
oraz prezydencj¹ brytyjsk¹, austriack¹ i fiñsk¹ w celu wparcia inicjatywy i2010
i dalszego tworzenia cyfrowej gospodarki. Wiêksze zaanga¿owanie sektora pry-
watnego w tworzenie spo³eczeñstwa informacyjnego, oprócz wymiaru stricte
ekonomicznego, powinno siê tak¿e ujawniæ w sferze spo³ecznej, poprzez re-
alizacjê inicjatyw zwi¹zanych z tzw. spo³eczn¹ odpowiedzialno�æ biznesu.
Wysoka jako�æ kapita³u ludzkiego i wzrost jego produktywno�ci stanowi bo-
wiem g³ówny aspekt efektywnego podnoszenia konkurencyjno�ci gospodarki
europejskiej.

Wa¿nym wydarzeniem, nadaj¹cym dynamikê dyskusji na temat prioryte-
tów inicjatywy i2010, by³a konferencja pod patronatem prezydencji brytyjskiej,
która odby³a siê 6 wrze�nia 2005 r. w Londynie. W jej trakcie wskazywano na
powi¹zania miêdzy now¹ Strategi¹ lizboñsk¹ a budow¹ europejskiego spo³e-
czeñstwa informacyjnego i rozwojem polityki wobec mediów. Ponadto Komi-
sja Europejska opublikowa³a nowy komunikat eAccessibility [COM(2005) 425
final, 13.09.2005] wskazuj¹cy na znaczenie dostêpno�ci us³ug elektronicz-
nych dla obywateli pañstw UE. Inicjatywa ta jest czê�ci¹ szerszego pro-
gramu eInclusion, skierowanego na ograniczanie problemu przepa�ci cyfro-
wej. Jednym z jego g³ównych projektów bêdzie tworzenie europejskich bibliotek
cyfrowych. Natomiast z punktu widzenia zwiêkszenia konkurencyjno�ci euro-
pejskiego przemys³u ICT wa¿nym krokiem by³o powo³anie zespo³u zadanio-
wego (Task Force on ICT competitiveness 2005/2006), pracuj¹cego w ramach
wytycznych wyznaczonych przez now¹ strategiê w zakresie polityki przemy-
s³owej, zaprezentowan¹ przez komisarza Verheugena 5 pa�dziernika 2005 r.
Ponadto Komisja Europejska rozpoczê³a realizacjê spójnej strategii w zakresie
efektywnego zarz¹dzania czêstotliwo�ciami radiowymi, której za³o¿enia zosta³y
przyjête pod koniec wrze�nia 2005 r. W zakresie budowy spo³eczeñstwa infor-
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macyjnego UE aktywna jest tak¿e na forum miêdzynarodowym. Najwa¿niej-
sze ostatnio wydarzenie w tej dziedzinie to UN World Summit on Information
Society, który odby³ siê w Tunisie 16�18 listopada 2005 r. W trakcie szczytu
przyjêto tekst porozumienia o konieczno�ci podejmowania dalszych dzia³añ
w zakresie miêdzynarodowego zarz¹dzania kwestiami zwi¹zanymi z funkcjo-
nowaniem Internetu (Internet governance).


