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Wstep

Europa ma wtasny styl zycia. Pod tym wzgledem rozni sie od wielu innych krajow. Co piec lat
tworzy sie nowy organ zarzadzajacy UE, ktory przy pomocy instytucji krajowych dazy do podtrzyma-
nia i rozwijania tej idei. Przywodcy UE maja od odegrania wielka role we wspieraniu rozwoju spotecz-
nego, zZrownowazonego rozwoju gospodarczego i zmnigjszaniu nierownosci w Europie. Piec lat temu
zastanawialismy sie nad nastepstwami kryzysu finansowego, w strefie euro panowat chaos, a projekt
europejski stat pod znakiem zapytania. Obecnie, po pieciu latach, zatrudnienie osiggneto rekordowo
wysoki poziom przy ogolnie niskim bezrobociu, lecz przedsiewziecie nadal jest zagrozone.

Napiecia geopolityczne uwydatnity sie po rosyjskiej interwencji na Ukrainie, miedzy USA
a Chinami trwa wojna handlowa, a od 2016 r. Unia Europejska pozostaje w separacji ze Zjednoczo-
nym Krolestwem, z ktorym moze dojsc¢ do rozwodu w nadchodzacych miesigcach. Po 10 latach
od kryzysu finansowego obserwujemy spowolnienie procesu konwergencji gospodarczej, a nawet
jego zatrzymanie w niektorych regionach strefy euro.

Zwigkszona frekwencja w wyborach europejskich w maju 2019 r. pokazata troske obywateli
o Europe. Rownoczesnie zdania na temat sposobu postepowania sg bardzo podzielone. Parlament
Europejski wybrat Ursule von der Leyen na kolejng Przewodniczaca Komisji Europejskiej niewiel-
ka przewaga 9 gtosow, tuz powyzej wymaganej bezwzglednej wiekszosci 374 gtosow. Poparcie
dla Von der Leyen deklarowaty trzy gtowne, prounijne ugrupowania: centroprawicowa Europejska
Partia Ludowa, Postepowy Sojusz Socjalistow i Demokratow (S&D) i liberalno-centrowa grupa Od-
nowmy Europe. Ze wzgledu na podziat w grupie S&D kandydatka potrzebowata gtosow polskich
konserwatystow z Prawa i Sprawiedliwosci, a takze z wtoskiego Ruchu Pieciu Gwiazd.

Dwa miesiace temu w Polskim Instytucie Ekonomicznym podjelismy wewnetrzna dyskusje
w poszukiwaniu opinii gtownych instytucji europejskich na ten temat. W jednym z naszych niedaw-
nych opracowan pt. Unia Narodow 2.0 (A Union of Nations 2.0) przedstawilismy polskie spojrzenie na
zmiany w ramach instytucji w najblizszych latach, od zwalczania rajow podatkowych po utworzenie
europejskiej agencji na podobienstwo DARPA (Arak, Flis, Kutwa, 2018).

Ostatecznie sformutowalismy jedenascie listow poswieconych okreslonym tematom, skie-
rowanych do nowych komisarzy odpowiedzialnych za opodatkowanie, kwestie cyfrowe, cta lub
europejski filar praw socjalnych. Nie nalezac do Eurogrupy, Polska ma niepowtarzalna szanse prze-
mowic gtosem mniejszosciowych interesariuszy w UE. Panstwa cztonkowskie spoza strefy euro
stanowia zaledwie jedna piata ludnosci lub gospodarki Unii po wyjsciu Zjednoczonego Krolestwa,
a nie maja widokow na przystapienie do unii gospodarczej i walutowej.

Nie nalezac do Eurogrupy, Polska ma niepowtarzalng szanse przemowic
gtosem mniejszosciowych interesariuszy w UE.
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Nie zamierzalismy nakresli¢c petnego obrazu, skupilismy sie wytacznie na obszarach, w kto-
rych dysponujemy specjalistyczng wiedza, zwazywszy na nasze doswiadczenie w zakresie polityki
gospodarczej. Nie zawsze bylismy zgodni, a niniejsze listy do Komisji, podobnie jak wszystkie publi-
kacje PIE, przedstawiaja indywidualne poglady autorow. Jednakze listom przyswieca wspolny cel:
sformutowanie konkretnych propozycji dla nowych przywodcow w zakresie polityki ukierunkowa-
nej na sprostanie postrzeganym przez nas wyzwaniom i przedstawienie ich roli, z punktu widzenia
Europy Srodkowej, w mozliwym rozwoju tej czesci UE.

\Wszystkie rozdziaty maja wspolny uktad. Okreslaja aktualny stan rzeczy, przedstawiaja gtowne
zagadnienia, ktorych dotyczy dana czesc, a takze zidentyfikowane przez nas kluczowe wyzwania na
najblizsze pieciolecie. Ponadto prezentujemy swoje rekomendacje dotyczace pewnych obszarow
interwengji, ktore zdaniem autorow mogtyby wyznaczac kierunek dziatania dla tworcow polityki.
Bierzemy pod uwage ograniczenia natozone na komisarzy, lecz niektore propozycje moga wyda-
wac sie Smiate.

Kazda czes¢ mozna traktowac odrebnie, jednak nowa Przewodniczaca Komisji Europejskiej
musi podejmowac wtasne decyzje w zakresie najwazniejszych dla niej obszarow.

Nasze rekomendacje nie zawieraja rowniez rozwigzan dotyczacych UE jako catosci. Nalezy
to do kompetencji decyzyjnych wszystkich rzadow tworzacych Rade Europejska. Decyzje strate-
giczne, np. w zakresie harmonizacji podatkow lub dalszego rozszerzenia, powinny by¢ omawiane
przez wskazana grupe decydentow.

¥ naszym przekonaniu wspolny cel UE stanowi wymiana handlowa,
w ostatnich latach nienalezaca do kwestii priorytetowych.

W naszym przekonaniu wspolny cel UE stanowi wymiana handlowa, w ostatnich latach nie-
nalezaca do kwestii priorytetowych. Wspolna waluta - euro - postrzegana jest jako najwazniejsze
przedsiewziecie gospodarcze w UE, lecz nie jest ono porownywalne z jednolitym rynkiem, wspol-
nym zobowigzaniem do przestrzegania tych samych zasad i regulacji ogolnounijnych. Komisja musi
zwiekszy¢ wysitki. Suwerennosc gospodarcza, czyli mozliwos¢ dazenia do wtasnych celow gospo-
darczych, wymaga od UE sprawowania wtadzy ponad podziatami partyjnymi. Jest to wyzwanie dla
unii suwerennych panstw, lecz doswiadczenie wskazuje, ze Komisja potrafi realizowac polityke nie
zawsze dziatajaca na korzys¢ najwiekszych krajow w bloku.

Piecset milionow obywateli UE mieszka w jednolitej strefie gospodarczej, bardzo przypomi-
najacej Stany Zjednoczone, bez przeszkod dla swobodnego przeptywu towarow, ustug, osob i ka-
pitatu, ale réznice sa znaczne — wymiana handlowa miedzy panstwami cztonkowskimi UE stanowi
mniej wiecej potowe wartosci obrotow miedzy stanami w USA. Wszystkie kraje UE, z wyjatkiem
Zjednoczonego Krolestwa i Irlandii, czesciej handluja miedzy soba niz ze sSwiatem zewnetrznym.
Obecng wojne handlowa i srodki protekcjonistyczne w ramach UE postrzegamy jako zagrozenia
dla projektu europejskiego (Semeniuk, 2019). Bez autentycznego zaangazowania we wdrazanie
swobody dziatalnosci gospodarczej i wymiany handlowej nie bedzie mowy o dalszej integracji
(,The Economist”, 2019a). Jacques Delors, byty szef Komisji Europejskiej i oredownik gtebszej inte-
gracji, trafnie stwierdzit, ze ,nie mozna sie zakochac w jednolitym rynku" (CVCE, 2003). Kazdy kraj
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europejski reguluje funkcjonowanie srednio 200 zawodow, co niepotrzebnie utrudnia Europejczy-
kom przemieszczanie sie do miejsc, w ktorych jest praca (,The Economist”, 2019b).

Kluczowe znaczenie ma zniesienie barier w handlu. Przeszkode dla przeptywu ustug przez
granice stanowi sposob ich regulowania w roznych krajach. Czesc regulacji pochodzi z czasow
Sredniowiecznych cechow. Nalezy zajac sie kwestia faktycznego protekcjonizmu, jezeli jednolity
rynek ma nadazyc¢ za krajobrazem europejskiej przedsiebiorczosci, w ktoérym coraz wieksza role
odgrywaja ustugi. Kwestia jednolitego rynku na kilka lat popadta w zapomnienie, chcemy ja od-
Swiezyc. Stosowanie zasad regulujacych dziatalnosc firm stacjonarnych do gospodarki cyfrowej
wiedzie donikad, nie jest to scenariusz odrodzenia UE (Komisja Europejska, 2012).

W Europie wystepuje luka podatkowa. Wedtug opracowania Komisji Europejskiej (Komisja
Europejska, 2019) w 2017 r. panstwa cztonkowskie UE stracity 137 mld euro przychodow z tytutu
podatku od towarow i ustug (VAT). Jest to niemal rownowartosc rocznego budzetu UE, jak stwierdzit
polski premier w niedawnym pismie do Ursuli von der Leyen. Tzw. ,luka w podatku VAT" stanowi
realne zagrozenie, z ktorym Polska zdotata sie uporac. Ponadto narasta problem przenoszenia
zyskow przez firmy wielonarodowe do rajow podatkowych. Wedtug szacunkow badaczy z Uni-
wersytetu Kalifornijskiego w Berkeley i Uniwersytetu Kopenhaskiego co roku przedsiebiorstwa
wielonarodowe przenosza do rajow podatkowych ponad 650 mld dolarow zysku, z czego 35 proc.
pochodzi z panstw cztonkowskich EU niebedacych rajami podatkowymi. Na skutek tego procede-
ru kraje takie jak Niemcy, Francja, Wegry czy Zjednoczone Krolestwo traca ponad 20 proc. przy-
chodow z tytutu podatku dochodowego od osob prawnych. Co zaskakujace, wiekszosc zyskow
pochodzgcych z krajow UE niebedacych rajami podatkowymi jest przenoszona do unijnych rajow
podatkowych, gtownie Irlandii, Luksemburga i Holandii (Torslov, Wier, Zucman, 2019). Powyzsza
kwestia wymaga pilnego porozumienia i dziatania na szczeblu unijnym. Wartosc luki w podatku
VAT, przenoszonych zyskow i catego procederu nielegalnego uchylania sie od opodatkowania
wynosi od 750 mld do 9oo mld euro (Kelly, 2019). Sa to dodatkowe zrodta pomocy rozwojowej
i funduszy spojnosci w perspektywie finansowej na lata 2020-2027.

Nieodlegte wyzwanie stanowig zmiany klimatu. Sa widoczne, aktualne i wymagaja ogromne-
go wysitku od wszystkich, takze wsparcia w niektorych regionach. Europa juz przoduje w tej kwestii,
jednak nikogo nie nalezy zostawiac¢ bez pomocy z problemami transformacji energetycznej. Unia
musi zapewnic¢ sprawiedliwa transformacje energetyczna. Najstabsi i najubozsi nie powinni ptacic
za lata produkcji przemystowej na Zachodzie, ktora przyspieszyta wzrost temperatur.

Ochrona danych i sfera cyfrowa to domena europejskich innowacji. Nie w zakresie tworzenia
hegemonow informatycznych, ale regulowania ich dziatalnosci. Przekazujemy nasze zasady dotycza-
ce prywatnosci na catym swiecie jako cyfrowy lider, ktory jest w stanie regulowac dziatalnos¢ spot-
ek wielonarodowych, pod wieloma wzgledami bedacych najpotezniejszymi sitami w skali globalne;.

Potrzebujemy Smiatego dziatania, jak rowniez uwzgledniania potrzeb wszystkich interesa-
riuszy w europejskim marzeniu. Pod wzgledem stylu zycia Europa jest supermocarstwem, ktore
dysponuje wystarczajaca sita gospodarcza, aby nim pozostac w nadchodzacych latach.

Piotr Arak
Dyrektor Polskiego Instytutu Ekonomicznego
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1. Konkurencja

Autor: Piotr Semeniuk

STAN RZECZY

W ciagu ostatnich kilku lat wzrosto znaczenie i uznanie dla dziatan Dyrekcji Generalnej ds.
Konkurencji (DG COMP). Whniesione przeciwko Google sprawy dotyczace domniemanego naduzy-
wania pozycji dominujacej i kwestionowanie polityk panstw cztonkowskich w zakresie zwolnien
podatkowych na podstawie zasad pomocy panstwa wskazuja na rozlegte uprawnienia wykonawcze
DG COMP. Roztropne wykorzystywanie tych uprawnien moze sprzyjac¢ interesom konsumentow
unijnych i obywateli Unii jako catosci. DG COMP stata sie nie tylko aktywnym organem nadzoruja-
cym gospodarke cyfrowa, scigajacym proceder unikania opodatkowania, lecz rowniez z powodze-
niem zwalczata kartele, od branzy producentow samochodow ciezarowych po sektor bankowy.

W ocenie Komisji DG COMP egzekwuje przepisy o ochronie konkurencji niekiedy znacznie
skuteczniej niz krajowe organy ochrony konkurencji (NCA). Z tego wzgledu pod koniec 2018 r.
przyjeto dyrektywe majgca na celu ,nadanie organom ochrony konkurencji panstw cztonkowskich
uprawnien w celu skuteczniejszego egzekwowania prawa”. Wprawdzie dyrektywa (UE) 2019/1 sta-
nowi probe uregulowania niezaleznosci operacyjnej NCA, lecz mowa w niej rowniez o zapewnieniu
NCA ,odpowiednich zasobow ludzkich i finansowych®.

DG COMP musi sie tez mierzyc ze zmieniajacym sie paradygmatem swiatowego handlu i poli-
tyki przemystowej. Narastajacy protekcjonizm i potyczki handlowe miedzy blokami gospodarczymi
moga zmniejszac globalng wydajnosc gospodarcza, lecz stanowia nowa rzeczywistosc, ktorej nie
sposob ignorowac. Wsrod kontrowersji i naciskow Komisja zablokowata fuzje firm Siemens i Alstom,
najwiekszych europejskich dostawcow na rynku transportu kolejowego. Wywotato to reakcje rza-
doéw: ministrowie Niemiec i Francji przedstawili Manifest w sprawie europejskiej polityki przemystowej
dostosowanej do XXI wieku (Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie, Ministére de I'Econo-
mie et des Finances, 2019). Francusko-niemiecka propozycja wskazuje na potrzebe aktualizacji
obecnych wytycznych, ,aby w wiekszym stopniu uwzgledni¢ konkurencje na poziomie globalnym”,
a takze wprowadzenia prawa Rady do uniewaznienia decyzji Komisji dotyczacych fuzji. Propozycja
spotkata sie z krytyka wielu ekonomistow i prawnikow zajmujacych sie sprawami konkurencji, ktorzy
twierdzili m.in., ze ,ulepszanie europejskiego prawa konkurencji nie powinno oznaczac zarzucania
sprawdzonej, uzasadnionej analizy prawno-ekonomicznej” (Turner et al., 2019).

Tymczasem wydaje sie, ze DG COMP stracita zainteresowanie jednym ze swoich podsta-
wowych celow, przynajmniej podstawowym celem w poczatkowych latach dziatalnosci Komisji:
zapewnieniem dostepu do rynku w ramach Unii i zmniejszeniem barier rynkowych w sektorze pry-
watnym dla firm w roznych panstwach cztonkowskich. Z uwagi na to, ze DG COMP obstaje przy
paradygmacie dobrobytu konsumentow (choc¢ ten paradygmat powoli rozpada sie), Dyrekcja wy-
daje sie wszczynac mniej spraw dotyczacych tzw. naduzy¢ wykluczajacych (kosztem postepowan

11




12

— .
= 1 Konkurencja

w sprawach naduzyc¢ pozycji dominujacej wobec odbiorcow). Obecnie postepowanie takie jak spra-
wa Consten i Grundig z 1964 r. (w ktorej Komisja stwierdzita zawarcie pionowego porozumienia
z naruszeniem unijnych zasad ochrony konkurencji przez spowodowanie antykonkurencyjnego
wykluczenia i stworzenie barier rynkowych w sektorze prywatnym) wydaje sie bardzo mato praw-
dopodobne. Obsernwuje sie rowniez spadek liczby spraw wnoszonych przez Komisje na podstawie
art. 106 TFUE. Takie sprawy dotycza dziatan protekcjonistycznych podejmowanych przez panstwa
(np. ograniczania przez rzady dostepu do krajowych rynkow przez spotki panstwowe). W latach
2008-2017 Komisja zamkneta dwie sprawy tego rodzaju, w porownaniu z dziesiecioma z lat 19098-
2007. Z powyzszego wynika, ze DG COMP nadal entuzjastycznie petni funkcje organu chroniacego
konsumentow, ale porzucita role przewidziang przez zatozycieli Unii: straznika wspolnego rynku.

Wydaje sie, ze DG COMP stracita zainteresowanie jednym ze swoich
podstawowych celow: zapewnieniem dostepu do rynku w ramach
Unii i zmnigjszeniem barier rynkowych w sektorze prywatnym dla firm
w roznych panstwach cztonkowskich.

Alokacja geograficzna dziatan DG COMP w zakresie egzekwowania regulacji takze wydaje
sie problematyczna. Dotyczy to zarowno ochrony konkurenciji, jak i zasad pomocy panstwa. Dane
na temat spraw Komisji zwigzanych z pomoca panstwa wskazuja, ze w latach 2005-2018 decy-
zje DG COMP doprowadzity do odzyskania pomocy panstwa przyznanej przez ,stare” panstwa
cztonkowskie (kraje, ktore przystapity do Unii przed 2004 r.) proporcjonalnie o potowe rzadziej niz
w przypadku pomocy panstwa przyznanej przez ,nowe" panstwa cztonkowskie (porownujac pomoc
przyznana przez panstwo z pomoca objeta decyzja DG COMP nakazujaca odzyskanie pomocy). Pod
tym wzgledem Francja i Niemcy zajmuja szczegolnie uprzywilejowang pozycje. Ponadto - mimo
ze kwota pomocy przyznawanej przez ,stare” panstwa cztonkowskie jest dziewiec razy wieksza niz
w przypadku ,nowych” panstw cztonkowskich - w latach 2005-2018 Komisja wydata ponad pie¢
razy wiecej decyzji nakazujacych im odzyskanie pomocy niz wobec ,starych” panstw cztonkow-
skich. Podobnie, z niejasnych powodow, Komisja korzysta z wyjatkowego instrumentu prawnego,
tj. nakazu zawieszenia wyptaty domniemanej pomocy panstwa, wytacznie w stosunku do ,nowych”
panstw cztonkowskich (Semeniuk, 2019). Podejrzenie nierownego traktowania ,nowych” panstw
cztonkowskich poteguja sprawy takie jak interwencja DG COMP na podstawie zasad pomocy pan-
stwa w odniesieniu do polskiego podatku obrotowego od sprzedazy detalicznej. Komisja wydata
wobec Polski nakaz zawieszenia w 2016 r. (co sugerowato, ze Komisja miata solidne prawne i eko-
nomiczne podstawy do interwencji), jednak w pozniejszym czasie decyzje te uniewaznit Sad Unii
Europejskiej. Jeszcze bardziej problematyczny jest fakt, ze jednym z powodow wprowadzenia po-
datku przez Polske byto zwalczanie unikania opodatkowania przez korporacje dziatajagce w handlu
detalicznym, a doktadnie takiego uzasadnienia uzyta DG COMP w celu zakwestionowania (na tej
samej podstawie, tj. zasad pomocy panstwa) zwolnien podatkowych przyznanych firmom takim jak
Apple czy Starbucks. Nie sposob oprzec sie wrazeniu, ze DG COMP chetniej podwaza zasadnosc
rozwiazan zwigzanych z unikaniem opodatkowania korzystnych dla spotek amerykanskich, lecz
uzywa przeciwnych argumentow, jezeli takie rozwigzania dotykaja (gtownie) przedsiebiorstw ze
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.starych” panstw cztonkowskich w obliczu krajowych systemow opodatkowania osob prawnych.
Jezeli chodzi o polityke DG COMP w sprawach dotyczgcych naduzywania pozycji dominujacej,
od czasu rozszerzenia UE na wschod w 2004 r. Komisja przyjmowata decyzje w sprawie zobowia-
zan w stosunku do spotek ze ,starych” panstw cztonkowskich znacznie czesciej niz w przypadku
przedsiebiorstw z ,nowej” Unii, wobec ktorych wydawata decyzje stwierdzajace naruszenie, w tym
obejmujgce natozenie proporcjonalnie wiecej kar pienieznych (decyzje o natozeniu kary pienieznej
uznaje sie za surowsze niz decyzje w sprawie zobowigzan). Wszystkie powyzsze czynniki mogtyby
wywotywac w niektorych ,nowych” panstwach cztonkowskich wrazenie nierownej uwagi, a nawet
stronniczosci w egzekwowaniu polityki ochrony konkurencji i pomocy panstwa przez Dyrekcje ds.
Konkurengiji.

WYZWANIA

Kluczowym wyzwaniem dla nastepnego komisarza ds. konkurencji bedzie kontynuacja eg-
zekwowania unijnych regut ochrony konkurencji w sposob korzystny dla unijnych konsumentow,
majac na wzgledzie szersze cele, tj. zapewnienie prawdziwej integracji rynku wewnetrznego (przez
zmniejszenie barier rynkowych w sektorze prywatnym) i utrzymanie gospodarczej pozycji UE na
poziomie globalnym. Wymaga to znalezienia sposobu uwzgledniajgcego obawy dotyczace polityki
przemystowej wyrazone przez Francje i Niemcy, jak rowniez kwestie barier rynkowych w sektorze
prywatnym dla firm z ,nowej" Unii i nierowny rozktad geograficzny uwagi DG COMP (zwtaszcza
w zakresie polityki pomocy panstwa). Wprawdzie zajecie sie powyzszymi kwestiami jest sprawa
najwyzszej wagi, lecz DG COMP nie moze przy tym utraci¢ wiarygodnosci i niezaleznosci operacyj-
nej dziatan w ostatnich latach. Z tego wzgledu kazda modyfikacja polityki DG COMP powinna byc
dokonywana zgodnie z celami polityki konkurencji, co wydaje sie tatwe do osiagniecia.

Po pierwsze polityka przemystowa zawsze stanowita czesc systemow ochrony konkurencii,
nawet najstarszych. Tradycyjna rolg polityki konkurencji byto zapewnianie ochrony konkurenciji i do-
brobytu konsumentow w ramach systemu, a nie poza nim (m.in. dlatego system prawny Stanow
Zjednoczonych wyraznie przewiduje zwolnienie z zasad antymonopolowych dla karteli eksporto-
wych). Dopoki zwiekszenie zagranicznej konkurencyjnosci UE mogtoby sie odbyc¢ ze szkoda dla
konkurencji poza terytorium UE, DG COMP nie powinna hamowac dziatan innej Dyrekcji General-
nej Komisji ani samych panstw cztonkowskich. Mozna by nawet twierdzic, ze organ egzekwuja-
cy stosowanie zasad ochrony konkurencji, taki jak DG COMP, powinien tolerowac wynik rynkowy,
ktory mogtby zaszkodzic¢ unijnym konsumentom, o ile korzysci w ramach polityki przemystowej
osiagniete kosztem konkurentow poza Unig rekompensuja taka szkode konsumentom unijnym
(tj. jezeli zwiekszone zyski lub przychody przedsiebiorstw unijnych z tytutu wiekszego eksportu
rownowaza potencjalna szkode dla unijnych konsumentow wyrzadzona na skutek czesciowo mo-
nopolistycznych praktyk takich unijnych przedsiebiorcow). Wprawdzie w zakresie polityki prze-
mystowej DG COMP nadal powinna odgrywac role bierna, a nie czynna, lecz nalezy pamietac, ze
to nie Europa wszczeta walke srodkami polityki przemystowej miedzy blokami gospodarczymi,
a DG COMP nie powinna pozbawiac Unii arsenatu w tej walce, gdyby zaszta potrzeba jej uzycia.
Nalezy takze mie¢ na uwadze, ze poza ryzykiem ,zawtaszczania regulacji” wystepuje tez ryzyko
.zawtaszczania doktryny”. Wprawdzie kazdy przyszty komisarz ds. polityki konkurencji musi opierac
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sie politycznej presji rzadow (lub ustepowac pod takimi naciskami wytacznie wowczas, gdy ma to
sens z punktu widzenia efektywnosci gospodarczej), jednak nie powinien rowniez ulegac presji
wywieranej przez podmioty uczestniczace w ksztattowaniu polityki konkurencji, apelujacych do
Komisji o ,niezarzucanie sprawdzonej, uzasadnionej analizy prawno-ekonomicznej". Takie podmioty
moga nie tylko tkwi¢ we wtasnej iluzji, nie dostrzegajac szerszego obrazu: moga tez by¢ powodo-
wane wtasnymi motywacjami, gdyz .sprawdzone” otoczenie unijnego prawa i polityki konkurencji
stanowi wtasnie srodowisko, ktore im stuzyto przez wiele lat.

Po drugie zmniejszenie barier rynkowych w sektorze prywatnym miedzy panstwami czton-
kowskimi przyczynia sie do realizacji celow polityki konkurencji. gdyz zwieksza zagraniczng kon-
kurencje z dtugofalowa korzyscia dla konsumentow. | tak unijne prawo konkurencji opisywano
(gtownie w USA) jako system zorientowany na interesy konsumentow nie krotkim, lecz w dtugim
okresie. Luki gospodarcze miedzy krajami .starej” i .nowej” Unii beda malaty, a w miare postepo-
wania tego procesu firmy z ,nowej" Unii beda dazyty do budowania wtasnej pozycji na rynkach
.starej” Unii. Przedsiebiorstwa te zastuguja na takie samo aktywne wsparcie ze strony DG COMP
W zmniejszaniu barier rynkowych w sektorze prywatnym, jak dziatania DG COMP w latach 60. i 70.
XX w. na rzecz podmiotow gospodarczych ze ,starej" Unii, probujacych penetrowac krajowe rynki
konkurentow. DG COMP powinna pamietac, jak chetnie (i stusznie) na poczatku tego tysiaclecia
wnosita sprawy przeciwko naturalnym monopolom w Europie Wschodniej w celu otwarcia rynkow
infrastrukturalnych na zagraniczna konkurencje. By¢ moze teraz nadszedt czas, aby DG COMP sku-
pita uwage na sprawach dotyczacych naduzyc wykluczajacych przeciwko spotkom dominujacym
Llub oligopolistycznym, wykorzystujacym systemy cenowe, lojalnosciowe oraz agresywne praktyki
patentowe lub finansowe, aby uniemozliwic firmom z ,nowej" Unii wejscie na rynki zachodnioeu-
ropejskie. Bez naprawde zintegrowanego i jednolitego rynku ,nowe" panstwa cztonkowskie moga
z wiekszym sceptycyzmem odnosic sie do wspierania dziatan Unii w zakresie globalnej polityki
przemystowej, postrzegajac takie srodki jako korzystne dla niektorych panstw cztonkowskich UE,
a nie dla catej Unii.

Ponadto naprawienie potencjalnie nierownego rozktadu geograficznego dziatan DG COMP
zwigzanych z egzekwowaniem regulacji zasadniczo stanowi kwestie alokacji zasobow i nie zmie-
nia merytorycznego podejscia w konkretnej sprawie. Jezeli DG COMP faktycznie nierowno dzielita
Swojg uwage miedzy panstwa cztonkowskie, Komisja powinna po prostu rozwigzac ten problem
za pomoca realokacji zasobow stuzacych do egzekwowania prawa i modyfikacji priorytetow swo-
Jjej polityki konkurencji. Nalezy pamietac, ze przy realokacji zasobow DG COMP moze rozwazyc¢
zasoby krajowych organow ochrony konkurencji. Wraz z NCA DG COMP tworzy Europejska Sie¢
Konkurencji (ECN), w ramach ktorej mozliwy jest podziat spraw. Niektore NCA dowiodty juz, ze
sa w stanie rozpatrywac sprawy precedensowe, transnarodowe: mozna wspomniec np. prece-
densowa decyzje niemieckiego Urzedu Ochrony Konkurencji (Bundeskartellamt) z 2019 r., ktory
nakazat firmie Facebook zaprzestanie taczenia danych uzytkownikow za posrednictwem wtasnej
witryny i zewnetrznych serwisow internetowych. Rowniez kwestie naruszen zasad ochrony kon-
kurencji i praw konsumentow w cyfrowym swiecie mozna by niekiedy z korzyscia przekazac or-
ganom innym niz urzedy ds. ochrony konkurencji. W niedawnym i cieszacym sie duzym uznaniem
badaniu platform cyfrowych przeprowadzonym przez Australijska Komisje Ochrony Konkurencji
i Konsumentow (w 2018 r.) urzad australijski wysunat wniosek, ze odrebny organ regulacyjny inny
niz tradycyjny urzad zajmujacy sie egzekwowaniem prawa konkurencji lepiej realizowatby zadania
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.monitorowania, badania i zgtaszania kryteriow, porozumien handlowych lub innych czynnikow
wykorzystywanych przez odpowiednie platformy cyfrowe” (Australijska Komisja Ochrony Konku-
rencji i Konsumentow, 2018).

REKOMENDACJE

1. Nalezy rozwazyc wprowadzenie kwestii polityki przemystowej do procesu kontroli fuzji
przedsiebiorstw. Aktualizacja wytycznych w sprawie fuzji przedsiebiorstw w celu uwzglednienia
w wiekszym stopniu konkurencji na poziomie globalnym, jak zaproponowano we francusko-nie-
mieckim manifescie w sprawie europejskiej polityki przemystowej, wydaje sie rozsadnym pomy-
stem. Wprowadzenie prawa Rady do odwotania decyzji Komisji w sprawie fuzji przedsiebiorstw, jak
zaproponowano we francusko-niemieckim manifescie, mogtoby by¢ zbyt radykalne, lecz pewne
formy udziatu rzadow (chocby o charakterze doradczym) podyktowanego kwestiami polityki prze-
mystowej w egzekwowaniu polityki konkurencji UE sg wskazane. Przy rozwazaniu powyzszych
zmian nalezy pamietac, ze istnieja ugruntowane i uznane systemy prawa konkurencji z zabezpie-
czeniami dotyczacymi polityki przemystowej, a wystepowanie takich zabezpieczen nie podwaza
automatycznie niezaleznosci i wiarygodnosci systemu, np. w Niemczech, w wyjatkowych okolicz-
nosciach, Federalny Minister Spraw Gospodarczych ma prawo zatwierdzi¢ koncentracje uprzed-
nio zakazang przez BundesRartellamt, jezeli ograniczenie konkurencji rekompensuja korzysci dla
gospodarki jako catosci (organowi niemieckiemu rzadziej zarzuca sie zaleznosc od rzadu niz samej
DG COMP).

2. Nacisk ze strony DG COMP na bardziej aktywna role NCA panstw cztonkowskich w egze-
kwowaniu prawa konkurencji i ich niezaleznosc nie powinien oznaczac¢ automatycznego zatoze-
nia, ze przestrzeganie proceduralnego i materialnego prawa konkurencji ma kluczowe znaczenie
dla skutecznego egzekwowania prawa konkurencji na szczeblu krajowym. Nalezy pamietac, ze
prawo konkurencji stanowi elastyczny zbior wartosci odzwierciedlajacy szereg celow spotecz-
nych, a takie cele moga sie rozni¢ miedzy panstwami cztonkowskimi. Oznacza to, ze niektore
NCA moga przyktadac wieksza wage do zajmowania sie praktykami wykluczajacymi, a inne -
ktasc nacisk na zwalczanie naduzyc¢ pozycji dominujacej. Niektore NCA moga koncentrowac sie
wytacznie na interesach konsumentow, inne - oredowac za dostepem do rynku. Niektore NCA
moga skupiac sie na rynkach cyfrowych, inne - zwraca¢ uwage na bardziej tradycyjne rynki
przemystowe. Ponadto niektére NCA moga uwzgledniac kwestie polityki przemystowej w swo-
ich dziataniach zwigzanych z egzekwowaniem prawa konkurencji, jezeli sa one zgodne z celami
polityki konkurencji. O ile takie rozniace sie cele i podejscia NCA panstw cztonkowskich nie stoja
W jawnej sprzecznosci z unijnymi regulacjami dotyczacymi konkurencji, NCA powinny moc je
skutecznie realizowac. Nadzorujac wdrazanie dyrektywy (UE) 2019/1, nalezy pamietac, ze wymog
przestrzegania prawa proceduralnego i materialnego bez uwzgledniania roznych celow i metod
dziatania panstw cztonkowskich w zwigzku z konkurencjg moze byc¢ postrzegany przez niekto-
re panstwa cztonkowskie jako naruszenie zasady proporcjonalnosci. Ponadto nalezy pamietac,
ze zawarte w dyrektywie gwarancje niezaleznosci moga by¢ wykorzystywane przez dany NCA
Jjako narzedzie umozliwiajgce zachowanie biernej postawy i odpieranie zarzutow opieszatosci ze
strony bardziej aktywnych resortow.
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3. Nalezy zwrocic baczniejsza uwage na rozktad geograficzny dziatan DG COMP zwigzanych
z egzekwowaniem prawa konkurencji, zwtaszcza w przypadkach, w ktorych dostep do rynku moga
hamowac bariery w sektorze prywatnym (polityka konkurencji) lub przeszkody publiczne (polityka
pomocy panstwa). Nalezy ustali¢ (by¢ moze przez powotanie specjalnego, doraznego organu), czy
dziatania DG COMP w sprawach dotyczgcych ochrony konkurencji i pomocy panstwa rozktadaja sie
rowno miedzy panstwami cztonkowskimi i czy unijna polityka konkurencji i pomocy panstwa prze-
stata petnic swoja role w zapewnianiu dostepu do rynku dla panstw cztonkowskich. \W przypadku
stwierdzenia, ze w istocie tak jest, reakcjg powinna by¢ modyfikacja priorytetow egzekwowania
prawa lub reforma instytucjonalna. Tymczasem nie nalezy oczekiwac, ze przedsiebiorstwa przed-
stawig Komisji dowody na antykonkurencyjne, wykluczajace zachowanie zaktocajace funkcjono-
wanie wspolnego rynku, gdyz firmy (zwtaszcza MSP i spotki w ,nowej” Unii) czesto nie sg Swiadome
istnienia narzedzi, ktorymi dysponuje DG COMP lub zwyczajnie nie maja srodkow na toczenie bitew
prawnych z zamozniejszymi konkurentami. Nalezy aktywnie poszukiwac spraw, w ktorych dostep
do rynku moga utrudniac bariery w sektorze prywatnym lub publicznym (podobnie jak obecnie DG
COMP czynnie poszukuje spraw na rynkach cyfrowych).

Nalezy aktywnie poszukiwac spraw, w ktorych dostep do rynku moga
utrudniac bariery w sektorze prywatnym lub publicznym (podobnie jak
obecnie DG COMP czynnie poszukuje spraw na rynkach cyfrowych).

4. Aby realizowac rozne cele polityki, nalezy rozwazyc realokacje zasobow, w tym przekazanie
czesci zadan NCA lub innym organom. W obszarach, w ktorych interesy wszystkich panstw czton-
kowskich i ich obywateli wydaja sie zbiezne (np. w zakresie rynkow cyfrowych), niektore NCA juz
sa w stanie rozpatrywac takie sprawy. Z tego wzgledu nie nalezy obawiac sie przekazywania pre-
cedensowych spraw dotyczacych rynkow cyfrowych — NCA potrafia zajmowac sie rowniez takimi
sprawami. Dyrektywa (UE) 2019/1 stanowi wtasciwy krok w kierunku nadania NCA odpowiednich
uprawnien (by¢ moze wskazana bytaby takze dalsza regulacja nakazujaca rzadowi zapewnienie
srodkow finansowych dla NCA). W celu przekazania NCA wiekszej liczby spraw nalezy rozwa-
zy¢ zmiane odpowiednich regut lub instrumentow ,miekkiego prawa”, np. zawiadomienia Komisji
0 wspotpracy w ramach sieci organow ochrony konkurencji. Powinien istniec system skutecznego
przekazywania NCA spraw w ramach ECN, nawet w przypadkach, w ktorych domniemana praktyka
antykonkurencyjna dotyczy terytorium wszystkich panstw cztonkowskich. W razie zgody wszystkich
lub wiekszosci NCA na zajecie sie dana sprawa przez jeden organ sposrod nich Komisja powinna
przekonac dany NCA do rozpatrzenia takiej sprawy. Sie¢ ECN powinna stanowi¢ system nie tylko
dzielenia sie sprawami, lecz rowniez nadawania uprawnien (np. niektore NCA mogtyby by¢ odpo-
wiedzialne za pewne rodzaje spraw lub sektory).

5. Ponadto DG COMP, wraz z innymi dyrekcjami, powinna zapoczatkowac dyskusje: czy inte-
resy konkurengji i konsumentow na rynkach cyfrowych nie bytyby lepiej chronione przez odrebna
agencje lub agencje na szczeblu unijnym lub krajowym. Sprawy w sektorze cyfrowym czesto maja
charakter ogolnoeuropejski, gdyz takie same ustugi sa oferowane w catej Europie. Oszczedzajac
zasoby i przekazujac NCA sprawy, w ktorych interesy unijnych konsumentow sa zbiezne (tj. sprawy
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w sektorze cyfrowym), DG COMP mogtaby bardziej aktywnie poszukiwac spraw dotyczacych do-
stepu do rynku, w ktorych interesy poszczegolnych panstw cztonkowskich mogtyby byc rozbiezne
(). spraw, w ktorych DG COMP jest istotnie potrzebna jako niezalezny arbiter).
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STAN RZECZY

Ustugi stanowig coraz wazniejsza czesc gospodarki globalnej. Dostep do nich, a takze ich
Jjakosc¢ i koszt w rosngcym stopniu ksztattuja miedzynarodowa konkurencyjnosc krajow i regionow.
W miedzynarodowej wymianie handlowej ustugi wystepuja bezposrednio - jako czesc¢ handlu tran-
sgranicznego - lub posrednio - w ramach zwigkszenia proporcji ustug (serwicyzagji) - w produkgiji
artykutow przemystowych. Ustugi poziome i pionowe warunkuja funkcjonowanie globalnych tancu-
chow wartosci. Odgrywaja najistotniejsza role w fazach poczatkowych (badania i rozwoj, projekto-
wanie) i koncowych (sprzedaz, marketing, reklama, obstuga posprzedazowa) tancuchow, w ktorych
tworzy sie najwiecej wartosci dodane.

Badania przeprowadzone przez Polski Instytut Ekonomiczny wskazuja, ze znaczenie serwicy-
zacji w eksporcie panstw cztonkowskich Unii Europejskiej jest wzglednie wieksze niz w przypadku
innych wiodacych gospodarek rozwinietych (USA i Japonii) oraz najwiekszych rynkow wschodza-
cych (Chin i Indii). Procesy zachodzace w sferze gospodarczej i regulacyjnej wptywaja negatyw-
nie na miedzynarodowa konkurencyjnosc unijnego sektora ustug. Pod wzgledem produktywnosci
okres po 2008 r. okazat sie w sektorze ,stracong dekada”. Zahamowana zostata poprawa wydaj-
nosci pracy, ktora obecnie jest o potowe nizsza niz w sektorze ustug USA. Tym samym zaprze-
paszczono postep w zmniejszaniu dystansu z lat przed kryzysem. Przecietnie ustugi w UE kosztujg
0 11 proc. wiecej niz w USA (Sunesen, Thelle, 2018, s. 8, 10).

W ostatnich latach spowolnienie procesu tworzenia jednolitego rynku ustug nie pomogto
w zwiekszaniu wydajnosci i konkurencyjnosci unijnego sektora ustug. Warto wspomniec o pro-
blemach z wdrazaniem dyrektywy ustugowej, zapoczatkowanym w 2009 r., hiepowodzeniu no-
wych inicjatyw w tym obszarze, m.in. e-karty ustug czy narzedzia informacyjnego dotyczacego
Jjednolitego rynku (tzw. SMIT), jak rowniez o zaostrzeniu przepisow o delegowaniu pracownikow.
W rezultacie liberalizacja sektora ustug przebiega znacznie wolniej i na istotnie nizszym poziomie
zaawansowania niz w przypadku jednolitego rynku towarow. Gtownymi barierami sa tendencje
protekcjonistyczne i niewystarczajaca akceptacja polityczna dla dalszej liberalizacji rynku ustug
(Semeniuk, 2019).

WYZWANIA

Coraz wyrazniej widac sprzecznosc¢ miedzy rosnacym znaczeniem ustug w globalnej go-
spodarce i wymianie handlowej, jak rowniez w tworzeniu innowacyjnej gospodarki opartej na wie-
dzy i sprawnym funkcjonowaniu globalnych tancuchow wartosci, a uwarunkowana politycznie
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niezdolnoscia UE do osiagniecia istotnego zaawansowania w tworzeniu jednolitego rynku ustug,
ewentualnie - nawet w jeszcze wiekszym stopniu - narastajgcym protekcjonizmem i postepujaca
regresja we wdrazaniu i funkcjonowaniu wspolnych rozwiazan w tym obszarze.

Coraz wyraznigj widac¢ sprzecznosc¢ miedzy rosnacym znaczeniem
ustug w globalnej gospodarce i wymianie handlowej a uwarunkowana
politycznie niezdolnoscia UE do osiggniecia istotnego zaawansowania
w tworzeniu jednolitego rynku ustug.

Sprzecznosc ta moze stanowic strategiczne zagrozenie dla przysztej pozycji UE i jej panstw
cztonkowskich w gospodarce globalnej. Moze ona takze odzwierciedlac rosnacy konflikt interesow
miedzy panstwami cztonkowskimi UE, co mogtoby zagrozi¢ perspektywom integracji europejskiej
W przysztosci.

Kluczowym wyzwaniem dla Komisji Europejskiej bedzie wyjscie z impasu. Spowodowatoby
to bardziej konsekwentne i skuteczniejsze wdrazanie zasad dotyczacych jednolitego rynku ustug.
w tym dziatania na rzecz petnego wdrozenia dyrektywy ustugowej, jak rowniez nowych inicjatyw
w tym zakresie.

Wyrazny postep w integracji europejskiego rynku ustug utatwitby zwiekszenie asortymen-
tu dostepnych ustug oraz ich konkurencyjnosci jakosciowej i cenowej. Poprawitoby to rowniez
konkurencyjnosc unijnego sektora przemystowego, w ktorym w coraz wiekszym stopniu zachodzi
Zjawisko serwicyzacji.

Nalezy zwroci¢ szczegolng uwage na ustugi zwigzane z technologia. Podstawowe wyzwa-
nie stanowi wypetnienie powstajacej luki miedzy postepem w cyfryzacji, automatyzacji i sztucznej
inteligencji w UE a odpowiednimi procesami zachodzacymi w Stanach Zjednoczonych i Chinach.
Sprostanie temu wyzwaniu bedzie wymagato rozwigzan regulacyjnych i programoéw na szczeblu
unijnym i krajowym, a takze wsparcia finansowego.

REKOMENDACJE

Proby wprowadzenia nowych rozwigzan w celu zintegrowania unijnego rynku ustug moga
miec dwojaki charakter: a) wznowienie duzych, spektakularnych projektow (np. e-karty ustug czy
SMIT), na podstawie wnioskow wyciagnietych z niepowodzen w przesztosci i fundamentalnych
zastrzezen ze strony panstw w celu osiggniecia koniecznej skali poparcia politycznego; b) po-
dejscie sektorowe, z naciskiem na skromniejsze, czesto techniczne dziatania, ktore nie budza
sprzeciwow politycznych, lecz po wtasciwym zidentyfikowaniu moga wywotac istotne efekty
mnoznikowe.

Powyzsze podejscia nie musza sie wzajemnie wykluczac, mozna je stosowac rownolegle.
Podejscie horyzontalne moze byc¢ szczegolnie skuteczne w przypadku rozwoju cyfrowego i sektora
informatycznego. Dziatania regulacyjne powinny koncentrowac sie na poprawie bezpieczenstwa
obrotu ustugami cyfrowymi (CASE, 2018b, s. 7).
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Jednak powszechny brak akceptacji politycznej dla duzych, ambitnych projektow majacych
na celu pogtebienie integracji europejskiego rynku ustug prawdopodobnie nie ulegnie zmianie
podczas biezacej kadencji Komisji Europejskiej, bardziej obiecujace wydaje sie podejscie sektorowe.

Sukces bedzie zalezat od ustalenia wtasciwych kierunkow interwencji dla zliberalizowania
rynkow ustug. Wymaga to dogtebnych badan systemu sektorowego i krajowego w celu okreslenia
obszaréow szczegolnie wrazliwych. Nalezy skupi¢ uwage na sektorach dotychczas stabo zliberali-
zowanych - tj. najbardziej chronionych - a takze na rodzajach dziatalnosci ustugowej, ktore maja
najwiekszy wptyw na ,uustugowienie” unijnego przemystu.

Wyniki badan przeprowadzonych przez CASE na podstawie danych OECD wskazuja, ze naj-
wieksza restrykcyjnosc cechuje nastepujace sektory: transport lotniczy i kolejowy towarow, a takze
ustugi rachunkowo-ksiegowe, prawne, architektoniczne i kurierskie (CASE, 2018a, s. 20).

Powszechny brak akceptacji politycznej dla duzych, ambitnych projektow
majacych na celu pogtebienie integracji europejskiego rynku ustug
prawdopodobnie nie ulegnie zmianie podczas biezacej kadencji Komisji
Europejskigj. Dlatego podejscie sektorowe wydaje sie bardziej obiecujace.

Wedtug badan Polskiego Instytutu Ekonomicznego nizej wymienione sektory ustugowe mia-
ty najwiekszy udziat w eksporcie brutto produktow przemystowych 27 panstw cztonkowskich UE
(bez Zjednoczonego Krolestwa): handel hurtowy, ustugi wspomagajace prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej i ustugi zwigzane z administracyjna obstuga biura, transport ladowy, ustugi finansowe
i ustugi zwigzane z obstuga rynku nieruchomosci. Ich liberalizacja bytaby szczegdlnie istotna dla
wsparcia serwicyzacji i miedzynarodowej konkurencyjnosci unijnego przemystu.

Inicjatywom majacym na celu pogtebienie integragji na rynku ustug UE powinny towarzyszyc
dziatania ukierunkowane na utrzymanie istniejacych osiagnie¢ w tym obszarze. Przede wszystkim
oznacza to konsekwentne wdrozenie dyrektywy ustugowej i zapobieganie nowym ograniczeniom
na szczeblu unijnym i krajowym, np. w odniesieniu do delegowania pracownikow.
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3. Opodatkowanie

3.1. Podatek od towaréw i uslhug (VAT)

Autorzy: Jan Sarnowski i Pawet Selera?

STAN RZECZY
Wielkos¢ luki w podatku VAT

Luka w podatku VAT, tj. roznica miedzy spodziewanymi przychodami z tytutu podatku
VAT a kwota podatku faktycznie pobranego, stanowi szacunkowa kwote przychodow utraco-
nych z powodu oszustw podatkowych, uchylania sie od optacania podatku i unikania opodatko-
wania, lecz rowniez ze wzgledu na upadtosc, niewyptacalnosc finansowa przedsiebiorcow lub
btedy w rozliczeniach. Wedtug badan Komisji Europejskiej z wrzesnia 2019 r. na podstawie do-
stepnych danych o pobranym podatku VAT taczna strata z tytutu VAT w UE w 2017 r. wyniosta ok.
137.5 mld euro (Komisja Europejska, 2019a). Oznacza to utrate 11,2 proc. catkowitych przewidywa-
nych przychodow z tytutu VAT, Ogotem luka w podatku VAT jako odsetek tacznej wartosci zobo-
wigzan z tytutu VAT (VAT Total Tax Liability - VTTL) zmnigjszyta sie w 25 panstwach cztonkowskich,
przy czym najwieksza poprawe odnotowaty Malta, Polska i Cypr, a wzrost wystapit w trzech krajach
- w Gregji, na Lotwie i w Niemczech (Komisja Europejska, 2019a). Najbardziej powszechna forme nad-
uzy¢ zwigzanych z VAT stanowig wewnatrzwspolnotowe oszustwa podatkowe typu ,znikajgcy podatnik”
(tzw. MTIC). Wedtug Europolu tego typu oszustwa kosztuja organy skarbowe ok. 60 mld euro utra-
conych podatkow (Europol, 2019). Europol ostrzegt Parlament Europejski (PE), ze czesc¢ szacunkowej
kwoty 60 mld euro w ramach naduzyc zwigzanych z podatkiem VAT zostanie uzyta do finansowa-
nia terroryzmu. Dokumenty znalezione w pakistanskiej jaskini, ktorg Osama bin Laden wykorzystywat
Jjako kryjowke, doprowadzity sledczych do siatki przestepczej we Wtoszech, ktora dokonata kradziezy
0.9 mld funtow w formie naduzy¢ w zakresie podatku VAT od uprawnien do emisji CO, (Avalara, 2019).

WYZWANIA

Docelowy system VAT - kazda reforma na szczeblu UE wymaga
Jjednomyslnosci

W aktualnym systemie VAT handel towarami miedzy przedsiebiorcami dzieli sie na dwie
transakcje: zwolniona z VAT sprzedaz w panstwie cztonkowskim pochodzenia i opodatkowane
nabycie w panstwie cztonkowskim przeznaczenia. Zmiany do dyrektywy VAT zaproponowane

2 Niniejsza czesc¢ publikacji stanowi wyraz wytacznie prywatnych pogladow autoréw, a nie opinii polskiego
Ministerstwa Finansow.
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przez Komisje Europejska w 2018 r. okresla transgraniczny handel towarami jako ,jednolite
Swiadczenie podlegajace opodatkowaniu®, dzieki czemu towary beda podlegaty opodatkowa-
niu w panstwie cztonkowskim zakonczenia transportu towarow (Wniosek, 2018). Podatek VAT
zaptaci dostawca za posrednictwem punktu kompleksowej obstugi, chyba ze nabywca kwalifi-
kuje sie jako podatnik certyfikowany (w takim przypadku bedzie miato zastosowanie obciazenie
odwrotne). Niezaleznie od kwestii technicznych, ktore wigza sie z tym wnioskiem, uderzajace jest
to, ze jego wdrozenie wymagatoby bezprecedensowego poziomu wspotpracy i zaufania miedzy
panstwami cztonkowskimi. Taka decentralizacja poboru VAT otwiera nowe mozliwosci naduzyc
(Lamensch, 2019).

Obecny wymog jednomyslnosci w Radzie Unii Europejskiej w sprawach podatkowych ha-
muje kazda gtebsza reforme w zakresie VAT, w tym najprawdopodobniej docelowy system VAT.
Wprawdzie Komisarz Pierre Moscovici wezwat do stopniowego zniesienia jednogtosnego gtosowa-
nia w kwestiach podatkowych, ale nadal obowiazuje jednomyslnosc (van de Leur, 2019).

Nowy poziom wspotpracy miedzy administracjami podatkowymi stanowi drugie narzedzie
zwalczania naduzyc¢ zwigzanych z podatkiem VAT, obejmuje ono zwtaszcza rewolucyjny instru-
ment do wykrywania oszustw karuzelowych, niedawno opracowany i wyprobowany przez Eurofisc,
stuzacy do analizy sieci transakgji (TNA). Mowiac w skrocie, TNA opiera sie na eksploragji danych,
z wykorzystaniem algorytmu do ujawniania sieci powiazan miedzy roznymi podmiotami, a takze
wykrywa podejrzanych przedsiebiorcow (Lamensch, 2019). Panstwa cztonkowskie moga wybrac,
w ktorym obszarze dziatania Eurofisc aktywnie uczestnicza, co ogranicza role zarowno Eurofisc,
Jjak i TNA.

Zwalczanie naduzy¢ zwiqgzanych z podatkiem VAT - nadal priorytet
dla Komisji UE i rzqdow panstw cztonkowskich UE

Pierre Moscovici, Komisarz ds. gospodarczych i finansowych, podatkow i cet, stwierdzit
W maju 2019 r.. ,Przestepczosc zwiazana z naduzyciami w zakresie podatku VAT stanowi jeden
z gtownych problemow naszych finansow publicznych, a jej wyeliminowanie powinno znalezc sie
wsrod spraw najwyzszej wagi dla rzadow panstw cztonkowskich UE" (Komisja Europejska, 2019b).
Bedzie to takze jeden z priorytetow dla nowej Komisji Europejskiej.

REKOMENDACJE

Zaciesnienie wspotpracy regionalnej zamiast naciskania
na harmonizacje

Komisja Europejska trafnie twierdzi, ze zarowno pobor podatkow, jak i zwalczanie oszustw
podatkowych i uchylania sie od opodatkowania, nalezy do kompetencji krajowych organow panstw
cztonkowskich UE. Jednak czesto do naduzyc¢ dochodzi poza granicami panstw, a kraj dziataja-
cy w pojedynke nie osiagnie zbyt wiele (Komisja Europejska, 2019c¢). W naszym przekonaniu
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wspotpraca regionalna oparta na umowach miedzynarodowych mogtaby stanowic¢ skuteczne na-
rzedzie zwalczania oszustw w zakresie podatku VAT.

Istotg takiego porozumienia bedzie zapewnienie sygnatariuszom automatycznego dostepu
do informacji, np. do standaryzowanych baz danych podatnikow i rejestrow handlowych, co ma
zasadnicze znaczenie dla skutecznego wykrywania naduzyc zwigzanych z podatkiem VAT przez
organy podatkowe. Porownywalnosc i wysoka jakos¢ przekazywanych danych mozna osiggnac
m.in. przez wdrozenie najlepszych praktyk w zakresie prawa, by¢ moze na podstawie rozwiazan juz
wprowadzonych w Polsce. System bedzie obejmowat dziatania takie jak weryfikacja rejestracji VAT
oraz tworzenie czarnych i biatych list ptatnikow VAT. Trzecim krokiem bedzie ustanowienie jednoli-
tych ram prawnych dla wzmocnionej wspotpracy technicznej i wspolnych kontroli.

Zamiast ogolnounijnej harmonizagji, ktora nie funkcjonuje na skutek oporu niektorych krajow,
Komisja powinna dziatac¢ na rzecz nowego podejscia opartego na wspotpracy miedzy panstwami
cztonkowskimi i utworzenia koalicji krajow gotowych do zwalczania grup przestepczych zajmuja-
cych sie oszustwami zwigzanymi z podatkiem VAT, taczac poszanowanie dla suwerennosci kaz-
dego panstwa z maksymalng skutecznoscia.

Istota takiego porozumienia bedzie zapewnienie sygnatariuszom
automatycznego dostepu do informacji, np. do standaryzowanych baz
danych podatnikow i rejestrow handlowych, co ma zasadnicze znaczenie
dla skutecznego wykrywania naduzyc zwigzanych z podatkiem VAT
przez organy podatkowe. Porownywalnosc i wysoka jakos¢ mozna
osiagnac m.in. przez wdrozenie najlepszych praktyk w zakresie prawa,
by¢ moze na podstawie rozwigzan juz wprowadzonych w Polsce.

3.2. Opodatkowanie przedsiebiorstw

Autorzy: Jan Sarnowski i Pawet Selera3

WYZWANIA

Jak stwierdzita Komisja w komunikacie w sprawie sprawiedliwego opodatkowania z 2015 .
(Komisja Europejska, 2015), obecne przepisy dotyczace opodatkowania przedsiebiorstw nie od-
powiadajg juz dzisiejszym warunkom. Podatek od osob prawnych jest pobierany na poziomie kra-
jowym, a otoczenie gospodarcze stato sie bardziej globalne, mobilne i cyfrowe. Niektore firmy

3 Niniejsza czesc¢ publikacji stanowi wyraz wytacznie prywatnych pogladow autorow, a nie opinii polskiego
Ministerstwa Finansow.
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wykorzystuja te sytuacje, aby sztucznie przenosic zyski do najkorzystniejszych jurysdykcji podat-
kowych i zminimalizowac ogolna kwote ptaconych podatkow (tzw. ,agresywne planowanie podat-
kowe" przez polityke cen transferowych, metody podziatu kosztow itp.).

REKOMENDACJE

Opodatkowanie wyrownawcze

Miedzynarodowe spotki stosujace rozne metody planowania nie ptaca sprawiedliwie podatkow
w panstwach cztonkowskich, w ktorych prowadza gtowng dziatalnosc. Jednym z rozwigzan jest tzw.
opodatkowanie wyrownawcze oparte na podatku majacym zapobiegac erozji bazy podatkowej i zwia-
zanym z tym naduzyciom (BEAT), wprowadzone ostatnio w Stanach Zjednoczonych. Amerykanski po-
datek BEAT dotyczy najwiekszych korporacji, ktore wyptacajg ogromne kwoty na rzecz zagranicznych
podmiotow powigzanych, np. w formie odsetek, optat licencyjnych i ptatnosci za pewne ustugi.

Do celow wyliczenia ewentualnego zobowiazania z tytutu podatku wyrownawczego na
podstawie przepisow BEAT zasadniczo przyjmuje sie, ze wszystkie zagraniczne ptatnosci, ktore
zmniejszaja baze podatkowa w kraju pochodzenia, powoduja erozje tej bazy. Takich ptatnosci nie
uwzglednia sie przy obliczaniu alternatywnej bazy podatkowej. Specjalnag forme podatku minimal-
nego ustanowiono takze w Austrii: mimo braku dochodu spotki maja obowigzek ptacenia podatku
dochodowego jako okreslonego odsetka ich kapitatu zaktadowego. Opodatkowanie wyrownaw-
cze mogtoby stuzyc jako koncepcja do wprowadzenia na poziomie unijnym, eliminujgca praktyki
agresywnego planowania podatkowego.

Zamowienia publiczne przeciwko naduzyciom zwiqzanym
Z rajami podatkowymi

Wedtug badania DatlLab (2019) spotki z siedziba w rajach podatkowych zdobywajg ok. 5 proc.
wartosci przetargow publicznych we wszystkich panstwach cztonkowskich UE. Z analizy DatLab
wynika, ze ok. 10 tys. dostawcow rzadowych miato wspotwitascicieli z siedziba na Bermudach,
Curacao czy na Kajmanach - znajdujacych sie na oficjalnej unijnej czarnej (lub szare)) liscie rajow
podatkowych. W ciagu ostatnich 12 lat spotki te pozyskaty zamowienia publiczne o wartosci ok. 56
mld euro, a w ubiegtej dekadzie prawie podwoity swoj udziat w rynku.

Zamowienia publiczne stanowig doskonaty obszar, w ktorym rzady moga zaczgc zwalczac
naduzycia zwiazane z rajami podatkowymi. Zamowienia publiczne mozna wykorzystac na szcze-
blu unijnym do ochrony bazy podatkowej panstw cztonkowskich. Taka ochrona moze polegac na
nastepujacych dziataniach: 1) uzaleznieniu udziatu w przetargu od spetnienia pewnych warunkow
dotyczacych przestrzegania przepisow podatkowych, 2) wprowadzeniu dodatkowych korzysci dla
najrzetelniejszych podatnikow lub 3) monitorowaniu i kontrolowaniu wynagrodzenia za realizacje
zamowien publicznych (np. w formie podzielonej ptatnosci, w ktorej czesc¢ wynagrodzenia bytaby
przekazywana na podatek dochodowy, jako podatek minimalny w pewnych sytuacjach).
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Bardziej przejrzyste opodatkowanie spotek miedzynarodowych

Opodatkowanie przedsiebiorstw musi byc bardziej przejrzyste, zwtaszcza w przypadku metod
planowania podatkowego stosowanych przez spotki. Dobrym przyktadem jest obowiazek publiko-
wania strategii podatkowych przez najwieksze grupy kapitatowe prowadzace dziatalnosc w Zjed-
noczonym Krolestwie. Korporacje prezentuja nie tylko swoje wyniki podatkowe, lecz rowniez me-
tode zarzadzania ryzykiem podatkowym, podejscie do planowania podatkowego, sposob dziatania
przedsiebiorstwa i wszelkie inne odpowiednie informacje o opodatkowaniu (HMRC, 2019). W naszej
opinii powyzsze zasady dotyczace ujawniania informacji na temat strategii podatkowych powinny
miec zastosowanie do wszystkich panstw cztonkowskich UE w standaryzowanej formie.

Opodatkowanie przedsiebiorstw musi byc¢ bardziej przejrzyste, zwtaszcza
w przypadku metod planowania podatkowego stosowanych przez spotki.

Inny aspekt przejrzystosci stanowi publiczna ocena podatkowa lub podatkowy rejestr spotek.
W dniu 1 stycznia 2016 r. wegierska administracja podatkowa wprowadzita nowa kategorie zasze-
regowania dla podatnikow grupowych i zarejestrowanych podatnikow VAT wpisanych w rejestrze
handlowym. Podatnicy moga byc¢ przypisani do jednej trzech kategorii: a) podatnicy ogolni, podle-
gajacy uprzednio obowigzujacym, ogolnym zasadom:; b) rzetelni podatnicy, podlegajgcy zasadom
ztagodzonym w stosunku do uprzednio obowigzujacych, c) podatnicy z grupy ryzyka, podlegaja-
cy bardziej restrykcyjnym zasadom niz uprzednio obowiazujace. Przyznane oceny mozna takze
sprawdzac poprzez rzadowa witryne internetowa ,ugyfélkapu” (https://ugyfelkapu.magyarorszag.
hu/). Reguty zaszeregowania mozna ustali¢ dla miedzynarodowych grup kapitatowych na szcze-
blu unijnym, z uwzglednieniem przestrzegania przez nie przepisow podatkowych we wszystkich
panstwach cztonkowskich UE. Takie kategorie mogtyby rowniez stanowic uzyteczne narzedzie do
celéw zwiazanych z ptaceniem podatku VAT.

Zaciesnienie wspotpracy regionalnej przez skuteczniejszy dostep
do standaryzowanych danych i ich wymiane

Komisja Europejska powinna takze wzmocni¢ wspotprace regionalna w dziedzinie opodat-
kowania bezposredniego.

Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej korzystajg z roznych rozwigzan analitycznych w celu
wykrywania oszustw podatkowych i unikania opodatkowania. Wiele z tych rozwigzan mogtoby sie
sprawdzic¢ w innych panstwach cztonkowskich UE lub byc wdrazanych wspolnie. Ponadto zaleca
sie rozszerzenie koncepcji automatycznej wymiany informacji podatkowych (CRS) przez stworze-
nie jednolitej unijnej bazy danych podmiotow podatkowych i finansowych dla utatwienia procesow
analitycznych.

Przedtuzajace sie prace nad wspolng skonsolidowana podstawa opodatkowania osob praw-
nych (CCCTB) zmuszaja panstwa cztonkowskie do poszukiwania rozwigzan doraznych. Wskazane
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jest wspieranie Unii Europejskiej w budowaniu regionalnych porozumien dotyczacych elementow
systemu podatku dochodowego ograniczajacych mozliwosci unikania opodatkowania. Porozu-
mienia regionalne moga byc¢ dobrym punktem wyjscia przy tworzeniu szerszych porozumien dla
wszystkich panstw cztonkowskich.

3.3. Podatek cyfrowy

Autor: Ignacy Swiecicki

STAN RZECZY

Opodatkowanie stanowi zagadnienie wykraczajgce poza kompetencje komisarza do spraw
cyfrowych, jak rowniez poza granice UE. Panuje powszechne przekonanie, ze obecne ramy
opodatkowania przedsiebiorstw wielonarodowych wymagaja modyfikacji w obliczu cyfryzacji
i globalizacji. W dyskusje zaangazowato sie ponad 100 krajow, lecz nie ma widokéw na poro-
zumienie (OECD, 2019b). Pojawienie sie spotek ,cyfrowych”, z tatwoscia przenoszacych swoja
baze podatkowa miedzy jurysdykcjami, doprowadzito do przypuszczenia, ze takie podmioty
ptaca podatki wedtug niezastuzonych, niskich stawek podatkowych. Panstwa inne niz kraje,
w ktorych takie spotki maja siedziby, czuja sie szczegolnie dotkniete tym zjawiskiem, nawet
jezeli efektywne stawki podatkowe dla firm cyfrowych i liderow branz stacjonarnych sa po-
dobne (Bauer, 2018).

Ogolnie rzecz biorac, debata toczy sie dwutorowo. Z jednej strony niektore kraje pragna za-
chowac obecne zasady miedzynarodowego opodatkowania i jedynie dostosowac szczegotowe
regulacje do nowych modeli biznesowych. Z drugiej strony inna grupa krajow wskazuje na bardziej
dtugofalowe zmiany systemow podatkowych, ktore miatyby zapobiegac erozji bazy podatkowe).
Powyzsze dyskusje zorganizowane sa przez OECD w ramach dwoch filarow prac nad opodatko-
waniem w gospodarce cyfrowej (OECD, 2019a).

Dwie dyrektywy zaproponowane przez Komisje Europejska w marcu 2018 r. dotyczyty pierw-
szego filaru prac OECD. Ogolnoeuropejska regulacja nie uzyskata wymaganej wiekszosci w Radzie,
dlatego niektore kraje szukaty rozwigzan we wtasnym zakresie, m.in. Wtochy i Francja, a zaawanso-
wane propozycje pojawity sie w Hiszpanii, Czechach, Zjednoczonym Krolestwie, Austrii i na Stowa-
cji (KPMG, 2019). Jednak regulacje te roznig sie zakresem, co zwieksza rozdrobnienie jednolitego
rynku cyfrowego w Europie. Wtasnie rozdrobnienie jednolitego rynku cyfrowego zostato uznane
przez Komisje Europejska za gtowne ryzyko, ktéremu miaty zapobiec ztozone wnioski (Komisja
Europejska, 2018b).

Dostosowanie opodatkowania do spotek cyfrowych stanowi trudne zadanie. Prace prowa-
dzone przez OECD opieraja sie na przestance, ze nie ma potrzeby separowania sfery cyfrowej od
reszty gospodarki, gdyz obecnie cata gospodarka ma charakter cyfrowy. Jednak postepy rzadow
europejskich wskazuja na koniecznosc utrzymania jednosci i tagodzenia negatywnych skutkow
barier w ramach jednolitego rynku UE.
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\Waskie podejscie, ograniczone do spotek cyfrowych i podatkow dochodowych, moze prze-
stonic szersze oddziatywanie cyfryzacji na finanse publiczne i systemy ochrony socjalnej. Nawet
uzgodnienie definicji moze przysparzac trudnosci. Przyktad moze stanowic¢ gospodarka wspotdzie-
lenia. Proste niegdys modele, ktadace nacisk na urynkowienie niewystarczajaco wykorzystywanych
zasobow, ewoluowaty w wielkie przedsiebiorstwa osiggajgce olbrzymie przychody i destabilizujgce
segmentu rynku o ugruntowanej pozycji. Jednak ta ewolucja utrudnita przypisanie nowych firm do
istniejacych kategorii regulacyjnych. Wprawdzie Uber zostat uznany za przedsiebiorstwo transpor-
towe, co oznacza, ze musi dostosowac sie do bardziej rygorystycznych przepisow (Bowcott, 2017),
ale wkrotce moze nastapic¢ klasyfikacja Airbnb jako dostawcy ustug cyfrowych, podlegajacego
tagodniejszym regulacjom dyrektywy o handlu elektronicznym (Boffey, 2019). Mimo to niektorzy
autorzy nadal uwazajg gospodarke wspotdzielenia za jednorodne zjawisko, a wyniki badan wska-
zuja na profesjonalizacje platformy, mierzonej m.in. koncentracja ofert (Gyodi, 2017).

Trudno jest rowniez mierzy¢ gospodarke cyfrowa, tj. wptyw spotek cyfrowych na rynek. Obec-
nie nie ma wiarygodnych danych dotyczacych liczby uzytkownikow, liczby transakgji ani innych
danych, ktore zazwyczaj stanowiag punkt odniesienia do celow opodatkowania. Nowy podatek mu-
siatby oznaczac¢ dodatkowe obowiazki sprawozdawcze i wzrost biurokracji.

Wiekszosc spotek cyfrowych, ktorych bedzie dotyczyt ten podatek, ma siedzibe w USA, co
oznacza dodatkowy aspekt geopolityczny wniosku. Z jednej strony administracja USA ma witasne
problemy do rozwigzania z gigantami technologicznymi w dziedzinie konkurencji, fatszywych wia-
domosci lub wptywu na debate publiczna. Z drugiej strony Prezydent Trump btyskawicznie skry-
tykowat francuskie proby wprowadzenia podatku cyfrowego i zagrozit odwetem.

WYZWANIA

Prace w OECD postepuja. choc¢ w tempie wtasciwym negocjacjom w ramach duzych or-
ganizacji miedzynarodowych, lecz zbyt powoli dla ambicji rzadow europejskich, niezaleznie
od tempa transformacji cyfrowej. Poczatkowe wnioski Komisji nie zyskaty petnego poparcia
w Radzie, ale to nie oznacza, ze nie nalezy ich kontynuowac. Coraz wiecej krajow ustanawia
witasne nowe srodki podatkowe, dlatego gtownym wyzwaniem bedzie zatrzymanie rozdrob-
nienia rynku cyfrowego i zachecenie jak najwiekszej liczby panstw cztonkowskich do przyjecia
wspolnego, europejskiego rozwiazania. Rowniez na arenie miedzynarodowej kraje europejskie
powinny popierac wspolne podejscie do reformy miedzynarodowego systemu opodatkowania.
W obliczu opozycji zza Atlantyku jedynie wspolne dziatanie panstw cztonkowskich UE moze
byc¢ skuteczne.

Kraje europejskie powinny popierac wspolne podejscie do reformy
miedzynarodowego systemu opodatkowania. W obliczu opozycji
zza Atlantyku jedynie wspolne dziatanie panstw cztonkowskich UE
moze byc¢ skuteczne.
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Poszukiwaniu punktow wspolnych powinna towarzyszy¢ dogtebna analiza problemu i za-
proponowanie kompleksowych definicji, adekwatnych do wyzwan przysztosci. Nowe regula-
cje nie powinny sktania¢ spotek cyfrowych do wzmozonego poszukiwania renty ekonomicznej.
Niewtasciwy projekt nowych przepisow moze zaszkodzi¢ przedsiebiorstwom europejskim, gdyz
cyfrowi giganci zawsze dysponuja wiekszymi srodkami na optymalizacje podatkow i minimali-
zacje biurokraciji.

Istnieje rowniez inne wyzwanie istotne dla opodatkowania. Uzytkownicy podaja swoje dane
W zamian za pewne ustugi, a nastepnie dane te uzyskuja wartosc¢ pieniezna, za co uzytkownicy
nie otrzymuja wynagrodzenia. Innymi stowy, nie ma bezposredniego finansowego wynagrodzenia
jednego z czynnikow produkgji - danych. Z ekonomicznego punktu widzenia mechanizm, w ktorym
uzytkownikom ptaci sie za ich dane, moze stanowic rozwiazanie pozwalajace na obejscie rozwig-
zania podatkowego. Skoro sedno problemu tkwi w danych, zwtaszcza w danych przekazywanych
przez osoby fizyczne, rozwigzaniem moze byc¢ ustalenie odpowiedniej ceny danych. Obecnie osoby
fizyczne czesto nie maja swiadomosci wartosci danych podawanych spotkom cyfrowym. Nietatwo
Jjest takze ustali¢ cene okreslonego zbioru danych, jednak indywidualne rachunki, umozliwiajg-
ce uzytkownikom uzyskanie zaptaty i poczucia kontroli nad danymi, mogtyby stanowi¢ pozadane
rozwigzanie. Wprawdzie ich wprowadzenie w krotkim okresie bytoby trudne, lecz wskazuje to na
znaczenie zrozumienia i modelowania podstawowych zjawisk, a nie tylko ich najbardziej widocz-
nych przejawow.

Problemy, ktore Komisja stara sie rozwiazac za pomoca podatku cyfrowego, moga stanowic
Jjedynie wierzchotek gory lodowej. Wptyw finansowy i spoteczny nowych modeli ekonomicznych
wykracza poza sfere opodatkowania, a nawet poza finanse publiczne. Gdy coraz wiecej 0sob pra-
cuje na zlecenie lub oferuje ustugi za posrednictwem réznych platform, obecny system ubezpie-
czen zdrowotnych i spotecznych oraz system emerytalny przestaje by¢ odpowiedni. Jak wskazuje
Bruegel (Petropoulos, Marcus, Bergamini, 2019), do pewnego stopnia wszystkie systemy zabez-
pieczenia spotecznego w Europie opieraja sie na aktywnosci zawodowej i zaden nie jest uniwer-
salny. Poza ryzykiem dla jednostek zmiany na rynku pracy przynosza wymierne straty dla skarbu
panstwa. Wyzwanie dla poszczegolnych krajow i catej UE stanowi ocena wptywu nowych modeli
ekonomicznych na finanse publiczne ogotem.

REKOMENDACJE

Jak wspomniano powyzej, rola komisarza odpowiedzialnego za sprawy cyfrowe bytoby znale-
zienie jednolitego rozwiazania dla chetnych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Czas dziata na
niekorzysc: im wiecej poszczegolnych krajow wprowadza wtasne przepisy, tym trudniejsze bedzie
odwrocenie rozdrobnienia. W tym przypadku nalezatoby rozwazyc¢ wzmocniona wspotprace. Instru-
ment ten, z powodzeniem stosowany w niektorych sprawach cywilnych, nadal musi sie sprawdzic
W zakresie bardziej ztozonych regulacji, takich jak opodatkowanie. Jedyny dotychczas przyktad,
podatek od transakgji finansowych, powinien stuzyc jako ostrzezenie, a nie wzor. Po szesciu latach
prac wigzace rozwigzanie nadal nie funkcjonuje. Przy podatku cyfrowym, zarowno Komisja, jak
i zaangazowane panstwa cztonkowskie, muszg dziatac szybciej. Zwazywszy na dotychczasowe
dyskusje, osiagniecie porozumienia jest mozliwe.
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Im wiecej poszczegolnych krajow wprowadza wtasne przepisy.
tym trudniejsze bedzie odwrocenie rozdrobnienia. W tym przypadku
nalezatoby rozwazyc¢ wzmocniona wspotprace.

Co wiecej, aby utatwi¢ debate nad sprawiedliwym podziatem przychodow z nowego podatku,
o ile podatek cyfrowy zostanie przyjety przez wszystkie panstwa cztonkowskie, wptywy mogtyby
stanowic¢ srodki wtasne w budzecie UE. Zblizajacy sie Brexit spowoduje obnizenie unijnych przy-
chodéw budzetowych, a podatek cyfrowy moze byc¢ jednym z instrumentow wyrownawczych.

\Wprowadzenie kazdego nowego podatku wymaga dogtebnej analizy efektu przeniesie-
nia, {j. ustalenia podmiotow, ktore ostatecznie zostang obcigzone nowym podatkiem, w formie
wyzszych cen lub zmniejszonych zyskow. Z analizy Komisji wynika, ze istotng czes¢ podatku
zaptaca same spotki cyfrowe, przez nizsze zyski (Komisja Europejska, 2018a). Jednak wiele opra-
cowan wskazuje, ze danine ostatecznie zaptaca konsumenci i irmy korzystajace z takich platform
(Copenhagen Economics, 2018; Deloitte, Taj, 2019). Rozbieznos¢ wynikow sugeruje potrzebe dal-
szych badan. Jest to szczegolnie istotne, skoro z platform korzysta wiele matych przedsiebiorstw,
a przeniesienie obciazenia podatkiem moze dotknac pewne segmenty bardziej niz inne. Jezeli
nowy podatek ma zyskac poparcie w UE, propozycje Komisji powinny opierac sie na rzetelnej
i szczegotowej analizie.

Kolejny element budowania poparcia dla propozycji i minimalizowania zaktocen w gospodar-
ce europejskiej stanowi kwestia podwojnego opodatkowania. [dea opodatkowania przychodow
zamiast zyskow moze doprowadzic¢ do sytuacji, w ktorej firma ptacaca podatki w jednym panstwie
cztonkowskim UE, wedtug przepisow krajowych, bedzie dodatkowo obcigzona nowym podatkiem.
Nowy wniosek powinien to uwzgledniac i wyraznie unika¢ podwaojnego opodatkowania, np. przez
Jjasne zasady potracania nowej daniny od podstawy opodatkowania. Nawet jezeli nie powstanie
nowa kompleksowa propozycja, rola Komisji powinno byc utatwianie zblizania przepisow wprowa-
dzanych przez poszczegolne kraje. W przypadku rozbieznych regulacji rosnie ryzyko podwoéjnego
opodatkowania (i podwojnego braku opodatkowania), a ten sam przychod moze byc¢ opodatkowa-
ny dwa razy, co zaburzatoby funkcjonowanie rynku.

We wspotpracy z Komisarzem odpowiedzialnym za sprawy gospodarcze
i finansowe nalezatoby przygotowac metodologie i sprawozdanie
dotyczace szerszego oddziatywania cyfryzacji na stan finansow
publicznych.

Zajecie sie kwestiami opodatkowania w zwigzku z cyfryzacja gospodarki powinno stanowic
Jjedynie wstep do ogolnej oceny wptywu trwajacej transformacji na finanse publiczne. Europejskie
systemy socjalne w duzej mierze opieraja sie na aktywnosci zawodowej ludnosci i wynikajacych
z tego transferach i swiadczeniach (Petropoulos, Marcus, Bergamini, 2019: analiza wyzwan zwia-
zanych z cyfryzacja). Petne zrozumienie tych skutkow wymagatoby, we wspotpracy z Komisarzem
odpowiedzialnym za sprawy gospodarcze i finansowe, przygotowania metodologii i sprawozdania
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dotyczacego szerszego oddziatywania cyfryzacji na stan finansow publicznych. Podobnie jak regu-
larne raporty na temat skutkow starzenia sie spoteczenstw pozwalajg przewidywac wptyw starszej
ludnosci na finanse publiczne, uzyteczne bytyby takze prognozy dotyczace cyfryzaciji.
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STAN RZECZY

Wspolna Polityka Rolna traci zwolennikow. W 2019 r. Komisja Europejska zaproponowata
ksztatt Wspolnej Polityki Rolnej (WPR) po 2020 r., wkrotce po przedstawieniu projektu unijnych
wieloletnich ram finansowych na lata 2021-2027. KE zatozyta budzet WPR w wysokosci 365 mld
euro. Jest to zdecydowanie mniej niz w biezacym okresie finansowania, w ktorym kwota przewi-
dziana na ten cel przekraczata 408 mld euro. Zwazywszy na stope inflacji, oznacza to realny spadek
srodkow WPR o ponad 10 proc.

Wiekszosc unijnych srodkow - 265,2 mld euro — ma finansowac pienwszy filar, tj. ptatnosci
bezposrednie, jednak 78,8 mld euro przeznaczono na rozwoj obszarow wiejskich. Kwote ok. 20 mld
euro KE zaplanowata na utrzymanie roznych mechanizmow wspierania rynku.

Zgodnie z wnioskiem Komisji w latach 2021-2027 w ramach WPR Polska miataby otrzymac ok.
21,2 mld euro, znacznie mniej niz w poprzedniej perspektywie finansowej na lata 2014-2020, w kto-
rej przeznaczone srodki wynosity ok. 32 mld euro. KE przewiduje takze inny mechanizm podziatu.
Wiecej srodkow ma finansowac realizacje celow srodowiskowych i klimatycznych oraz innowacje
Ww rolnictwie. Zmianie miatby takze ulec sposob dystrybucji ptatnosci bezposrednich, w kierunku
wiekszego wsparcia dla matych i srednich gospodarstw rolnych. Ponadto nowa perspektywa WPR
daje panstwom cztonkowskim wiecej swobody w zakresie podziatu sSrodkow.

Pozostaje pytanie, jak pogodzi¢ zwiekszanie konkurencyjnosci z dalsza
poprawa jakosci zycia na obszarach wigjskich. Pod wieloma wzgledami
nie sg to zbiezne cele.

Oczekuje sie, ze caty sektor w Unii Europejskiej bedzie coraz wydajniejszy i konkurencyjny na
arenie miedzynarodowej, aby skuteczniej rywalizowac z rolnictwem USA, Brazylii czy Australii. Po-
zostaje jednak pytanie, jak pogodzi¢ zwiekszanie konkurencyjnosci z dalszg poprawa jakosci zycia
na obszarach wiegjskich. Pod wieloma wzgledami nie sa to zbiezne cele.

WYZWANIA

Rolnictwo byto i nadal jest kluczowym elementem europejskiego marzenia. W nastepstwie Il
wojny Swiatowej narody Europy doswiadczyty niedoborow zywnosci i gtodu, przy 50-procentowej
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samowystarczalnosci zywnosciowej. Dlatego powstata Europejska Wspolnota Gospodarcza, zbu-
dowana na ambitnym dazeniu do zwigekszenia produkcji zywnosci i zabezpieczenia dochodow
rolniczych przy ogolnym wzroscie dochodow.

Obecnie na tym dotowanym rynku mamy do czynienia niemal z monopolami. Konsolida-
cja wewnatrz- i miedzysektorowa w zakresie srodkow produkcji, maszyn rolniczych, przetworstwa
i sprzedazy detalicznej zywnosci postepuje w niespotykanym tempie, wspierana przez niedawne
.megafuzje” (IPES-Food, 2017). Obecnie 70 proc. globalnego sektora rolno-chemicznego znajdu-
Jje sie w rekach zaledwie trzech firm, a do 90 proc. swiatowego handlu ziarnem kontrolujg cztery
przedsiebiorstwa wielonarodowe (Murphy, Burch, Clapp, 2012). W 2011 r. na piec¢ najwiekszych
spotek zajmujacych sie sprzedaza detaliczng zywnosci w trzynastu panstwach cztonkowskich UE
przypadato tacznie ponad 60 proc. rynku (Komisja Europejska, 2014). W tym kontekscie dominujacy
uczestnicy branzy spozywczej byli w stanie wymusic obnizke cen i pogorszenie warunkow pracy,
co wptyneto na migrujacych pracownikow sezonowych. W szczegolnosci rolnicy ptaca wysoka
cene: miedzy 2000 a 2010 r. koszty srodkow produkcji wzrosty o 40 proc., a w latach 2003-2013
jedna czwarta europejskich gospodarstw rolnych przestata istnie¢ (Eurostat, 2015). Ok. 20 proc.
wszystkich gospodarstw otrzymuje 80 proc. doptat w UE; sprawdza sie zasada Pareto, lecz nie
dziata model konwergencji w europejskim rolnictwie.

Ptatnosci bezposrednie w ramach WPR niegdys miaty zapewni¢ srodki
utrzymania rolnikom, ktorzy uzyskiwali niskie dochody z rolnictwa

przy braku alternatywnego zatrudnienia — obecna sytuacja gospodarcza
w nowych panstwach cztonkowskich jest inna, w Europie Srodkowo-
Wschodnigj brakuje ludzi w wielu zawodach. Dlatego mozna juz rozwazyc¢
alokacje srodkow w celu efektywniejszej realizacji funkcji wsparcia
spotecznego.

Pod wzgledem rozwoju obszarow wiejskich Polska i inne kraje Europy Srodkowo-Wschod-
niej nadal znajduja sie na innym etapie niz rolnictwo w zachodniej czesci UE. Stad niewatpliwie
konieczne sa nie tylko ciggte naktady na poprawe dochodow rolnikow (zwtaszcza prowadzacych
mniejsze gospodarstwa), lecz rowniez inwestycje w infrastrukture i inne mozliwosci zarobkowania
na obszarach wiejskich. Potrzeba uwzgledniania lokalnej specyfiki poszczegolnych regionow UE
stanowi jedna z przyczyn, dla ktérych KE dazy do zwiekszenia roli pomocniczosci i pozostawienia
wiekszej swobody panstwom cztonkowskim w zakresie planow strategicznych. Ptatnosci bezpo-
srednie w ramach WPR niegdys miaty zapewni¢ srodki utrzymania rolnikom, ktorzy uzyskiwali niskie
dochody z rolnictwa przy braku alternatywnego zatrudnienia — obecna sytuacja gospodarcza w no-
wych panstwach cztonkowskich jest inna, w Europie Srodkowo-Wschodniej brakuje ludzi w wielu
zawodach. Dlatego mozna juz rozwazyc¢ alokacje srodkow w celu efektywniejszej realizacji funkgcji
wsparcia spotecznego.

Najwieksze wyzwanie dla rolnictwa stanowig zmiany klimatu. Nie tylko w Polsce czy w UE,
lecz rowniez na catym swiecie. W ostatnich 2-4 latach bylismy Swiadkami, jak silnie zmieniajace
sie gwattownie warunki pogodowe wptynety na rentownosc rolnictwa, np. w sadownictwie. Nadal
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nie chronimy bioréznorodnosci ani ekosystemow wodnych tak, jak sami zaplanowalismy. Przyczy-
nia sie do tego m.in. chemia rolnicza i zanieczyszczenie wody przez ten sektor. W rezultacie np.
roznorodnosc gatunkow ptakow spadta o 30 proc. w catej UE. Rolnictwo rozpaczliwie potrzebuje
programow dostosowania do zmian klimatu, np. zapewniajacych dostep do wody w miesigcach
letniej suszy. Bez unijnego wsparcia bardzo trudno bedzie to osiggnac. Nie tylko w Polsce, lecz
rowniez w catej Unii. Rolnicy nie poradzg sobie sami. Nalezy takze pamietac, ze rolnictwo nie polega
juz tylko na produkcji zywnosci, lecz swiadczy tez szereg ustug dla ekosystemu - np. w dziedzinie
energii odnawialnej.

REKOMENDACJE

Obecnie niemal potowa dochoddw rolnikéw, nie tylko w Europie Srodkowo-Wschodniej,
lecz rowniez w catej Unii, pochodzi z doptat, przy mniejszym budzecie i wysokich wymaganiach
srodowiskowych.

Doptaty bezposrednie powinny byc¢ powiazane z wydajnoscia
gospodarstwa i skutecznoscig w zakresie tagodzenia zmian klimatu.
Nie wolno poswiecac mnigjszych gospodarstw na ottarzu wydajnosci,
musimy pomaoc im skupic sie na mniej pracochtonnej produkcji.

Konieczna jest rewizja finansowania w ramach Wspolnej Polityki Rolnej. Na ogot doptaty bez-
posrednie powinny by¢ powiazane z wydajnoscig gospodarstwa i skutecznoscia w zakresie ta-
godzenia zmian klimatu. Nie wolno poswiecac mniejszych gospodarstw na ottarzu wydajnosci,
musimy pomaoc im skupic¢ sie na mniej pracochtonnej produkgiji, takiej jak rolnictwo ekologiczne,
z wykorzystaniem mozliwosci sprzedazy bezposredniej i handlu detalicznego artykutami rolnymi,
a takze na pracy pozarolniczej dla niektorych cztonkow gospodarstwa domowego. Byc moze do-
brym pomystem bytyby inicjatywy mikropozyczek na rozwoj matych i srednich przedsiebiorstw
rolnych na obszarach wiejskich w Europie.

W catej Europie rozkwita rolnictwo ekologiczne, gdyz maleje zaufanie ludnosci do zywnosci
wytwarzanej z uzyciem nawozow i pestycydow w wysokich stezeniach. Europejscy konsumenci
odrzucaja zywnosc modyfikowana genetycznie. Potrzebujemy statego rozwoju tej branzy, ktora
ogranicza monopole na rynku globalnym.

Narastajacy problem stanowi takze podrabianie srodkow ochrony roslin, co wymaga skoor-
dynowanej reakcji na szczeblu unijnym. Straty spowodowane sprzedaza podrobionych srodkow
ochrony roslin w UE siegaja 1 mld euro, blisko 10 proc. rocznych obrotow. W ubiegtym roku policja
sprawdzata porty i lotniska, przeprowadzata kontrole na granicach i w magazynach w 27 panstwach
cztonkowskich UE, w tym w Polsce. Sledczy wykryli 360 ton podrobionych pestycyddw. Taka ilosé
wystarczytaby na oprysk catego terytorium Danii (Ptak-Iglewska, 2019). Gtownym zrodtem pod-
robek sa Chiny, inne kraje - Indie, Malezja, Indonezja, Turcja i Ukraina — odgrywaja mniejsza role.
Towary te trafiajg do UE gtowne przez najwieksze porty morskie, takie jak Rotterdam czy Antwerpia.
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Z tego wzgledu budzety panstw bezposrednio traca przychody z tytutu niezaptaconych podatkow,
a rynek podrobek wptywa na producentow, uszczuplajac sprzedaz. Konsekwencje sa jednak po-
wazniejsze niz koszty gospodarcze; produkty bez certyfikatow sg szkodliwe dla srodowiska, wiec
w tym przypadku szara strefa szkodzi nie tylko budzetowi, lecz rowniez planecie. Musimy tagodzic
skutki zmian klimatu dla matych gospodarstw rolnych. Ze wzgledu na rosnaca w ostatnich latach
Swiadomosc¢ potencjalnego wptywu zmian klimatu na produkcje rolnicza tematowi poswiecono
wiele badan naukowych. Czes¢ firm potrzebuje swego rodzaju funduszu reorientacji, aby zmienic
kierunek upraw i hodowli na bardziej zrownowazony w obliczu zmieniajacego sie klimatu i ogra-
niczajacy negatywne skutki dla srodowiska (Ciscar et al., 2018). Niektore kraje mogtyby odniesc
korzysci ze zmian klimatu dzieki nowym mozliwosciom w ich sektorach rolnych.

Ponadto w Europie wyraznie wzrosta popularnosc¢ ekoturystyki. Coraz modniejsze staje sie
spedzanie urlopu w gospodarstwie rolnym. Hasto ,powrotu do natury” przycigga klientow do agro-
turystyki. Rosnie popularnosc wyprowadzania sie poza miasto, choc jest to opcja nie dla kazdego.
Mozliwe jest utworzenie instrumentow dofinansowania turystyki na obszarach wiejskich - agrotu-
rystyki, jak rowniez turystyki przyrodniczej i odbudowy dziedzictwa kulturowego na wsi (zabytkow
takich jak zamki, patace), ze srodkow innych niz WPR.

Rolnictwo 4.0 potrzebuje pomocy. Badania i rozwoj w rolnictwie to nie fantastyka naukowa.
Potrzebujemy powiazania polityki rolnej z innymi, aby stymulowac dalszy wzrost. Srodki przezna-
czone na ten cel wykorzystuje sie w ramach sektorow, bez zwigzku z innymi politykami UE, np.
polityka spojnosci, co mogtoby wspierac takie dziatania. Gtowne przeszkody dla przedsiebiorczosci
na obszarach wiejskich stanowia skomplikowane przepisy, stabo rozwinieta infrastruktura i ogra-
niczony dostep do kapitatu. Istnieja jednak elementy przyspieszajace wzrost, np. Internet rzeczy,
duze zbiory danych, tancuch blokow, drony czy rzeczywistosc rozszerzona. Kiedys nie wierzylismy
w samochody elektryczne, ktore dzisiaj sa codziennoscia. Tworzenie struktur, ktore wspieraja roz-
woj technologii cyfrowych, zwiekszy takze mozliwosci znalezienia zdalnej pracy w nowoczesnych
zawodach. Powstaja juz roznego rodzaju innowacyjne firmy, takze rolnicze, dziatajace na rzecz
rolnictwa, np. analizujgce pomiary satelitarne NASA i ESA, a nastepnie na ich podstawie podajace
informacje o stanie upraw na polach badz produkujace drony, ktére pomagaja tworzyc ortofotoma-
py lub monitorowac nawadnianie pol. Rolnictwo precyzyjne, wspomagane przez uzycie tzw. danych
inteligentnych, moze okreslic, ktore czesci gospodarstwa przyniosg zwrot z inwestycji lub bytyby
lepiej wykorzystane do celow zrownowazonego rozwoju badz ochrony srodowiska. Uzycie danych
inteligentnych umozliwia rolnikom lepsze zrozumienie ich praktyki produkcyjnej i okreslenie zmian
generujacych najwieksza wartosc. Kierunek ten oznacza duze mozliwosci, a takze wiecej srodkow
na badania, technologie w erze przemystu 4.0 w celu wymiany przestarzatego sprzetu, co mogtby
sfinansowac Europejski Bank Inwestycyjny lub szczegolna agencja rolna UE.

Rolnictwo 4.0 to nie tylko nurt. Pojecie to weszto do uzycia

Jjako uniwersalny termin dla okreslenia nastepnego etapu rozwoju
rolnictwa: bardziej inteligentnej, wydajnigjszej branzy, ktora w petni
wykorzystuje duze zbiory danych i nowe technologie z korzyscia
dla catego tancucha dostaw.
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Ostatnia rekomendacja brzmi nastepujaco: rzady krajow europejskich powinny zapobiegac
wyludnianiu sie obszarow wiejskich. Potrzebne jest wsparcie w zakresie rozwoju infrastruktury i ja-
kosci zycia - WPR odgrywa istotng role w regionie Europy Srodkowo-Wschodniej jako srodek zrow-
nowazonego rozwoju. Na tym etapie rozwoju potrzebujemy bardziej aktywnych, innowacyjnych
i skoncentrowanych dziatan, aby europejski sektor rolny stat sie prawdziwie innowacyjny i konku-
rencyjny. Jedna z najstarszych polityk UE, obecna w zjednoczonej Europie od lat 60. XX w., ponow-
nie musi sie zmieni¢ w reakgji na wyzwania dla unijnego - w tym polskiego - rolnictwa. Migjmy
nadzieje, ze nie po raz ostatni.
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Unia walutowa

Autor: Konrad Poptawski

STAN RZECZY

Wybuch kryzysu w strefie euro obnazyt strukturalne stabosci europejskiej unii gospodarczej

i walutowej, m.in. btedne koto dtugu publicznego i bankéw (Komisja Europejska, 2015), zbytniego
rozluznienia polityki fiskalnej, nierownowagi makroekonomicznej (Van Rompuy, 2012) i braku fun-
duszy stabilizacji. Od tamtej pory przyjeto lub przygotowuje sie kilka reform, skutkujacych znaczaca

centralizacjg wtadzy wykonawczej unijnych instytucji:
— Europejski Mechanizm Stabilnosci (ESM) ustanowiono w 2012 r. jako instrument wsparcia,

w formie pozyczek, dla panstw strefy euro w trudnej sytuacji finansowej. W celu uzyskania
takich pozyczek kraje musza prowadzi¢ okreslong polityke i wdrozyc pewne reformy, ne-
gocjowane indywidualnie. ESM, ktory mozna uznac za europejska wersje MF\W, dysponuje
srodkami 500 mld euro.

Wzmocniono Pakt stabilnosci i wzrostu, utrudniajac zawetowanie sankgji finansowych za nie-
przestrzeganie zasad fiskalnych. W ramach paktu fiskalnego przyjetego przez 22 panstwa
cztonkowskie UE (panstwa strefy euro, Butgarie, Danie i Rumunie) wprowadzono nowe srodki
z celem oraz obowigzek zmnigjszenia dtugu publicznego do poziomu okreslonego w pak-
cie stabilnosci i wzrostu. Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w unii gospodarczej
i walutowej ratyfikowany przez 25 panstw cztonkowskich (panstwa strefy euro oraz czescio-
wo przez Butgarie, Danie, Rumunie, Wegry, Polske i Szwecje) zobowigzat je do transpozydji
Jjego postanowien do krajowych systemow prawnych. Ponadto wzmocniono kompetencje
nadzorcze Komisji Europejskiej poprzez uprawnienie do zatwierdzania projektow budzetu
panstw cztonkowskich UE.

Koordynacja polityki gospodarczej panstw strefy euro poprzez ustanowienie semestru eu-
ropejskiego i wzmocnienie procedury dotyczacej zaktocen rownowagi makroekonomicznej,
z zaleceniami dla polityki gospodarczej i sankcjami za nadmierne zaktocenia rownowagi
makroekonomiczne;j.

Europejski Bank Centralny otrzymat mandat nie tylko w zakresie utrzymywania niskich
cen, ale takze tworzenia programow (takich jak program bezwarunkowych transakcji mo-
netarnych, program zakupu aktywow sektora publicznego i dtugoterminowe operacje
refinansujace - tzw. LTRO) dla wspierania koniunktury i podniesienia cen w razie ryzyka
deflacji.

Zapoczatkowano proces tworzenia unii bankowej. Dwa z trzech filarow juz istnieja. Pierwszy
filar, tj. Jednolity Mechanizm Nadzorczy, obejmuje zadania nadzorcze dla EBC w odniesieniu
do systemowo istotnych bankow w strefie euro. Drugi filar, jednolity mechanizm restruktury-
zadji i uporzadkowanej likwidacji, ustanowiono w celu przeprowadzania w uporzadkowany
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sposob likwidacji bankow bedacych na progu upadtosci. Trzeci filar unii bankowej, europej-

ski system gwarantowania depozytow, jeszcze nie zostat zapoczatkowany ze wzgledu na

spory w strefie euro miedzy panstwami bedacymi wierzycielami a dtuznikami (Brunsden,

Khan, 2018).

— Zapoczatkowano proces tworzenia instrumentu budzetowego na rzecz konwergengji i kon-
kurencyjnosci (BICC) (Rada Europejska, 2019). Nie uzgodniono jeszcze jego petnego zakresu,
ale w ramach instrumentu ma by¢ udzielana bezzwrotna pomoc finansowa dla panstw strefy
euro (i do pewnego stopnia dla panstw cztonkowskich uczestniczacych w ERM 1) w zamian
za reformy zwigkszajace ich konkurencyjnosc i konwergencje.

Dotychczas proces koordynowania reform miedzy strefa euro a pozostatymi panstwami
cztonkowskimi UE przebiegat dosc gtadko. Panstwa cztonkowskie spoza strefy euro (Butgaria,
Chorwacja, Czechy, Dania, Polska, Rumunia, Szwecja, Wegry i Zjednoczone Krolestwo) przyjety
otwarte i pragmatyczne stanowisko, uznajac fakt, ze problemy strefy euro mogtyby zdestabilizo-
wac cata UE. Podczas eskalacji kryzysu w strefie euro (2012-2013) koniunktura w catej Unii byta
istotnie stabsza niz w innych gospodarkach rozwinietych. Panstwa cztonkowskie spoza strefy euro
zgodzity sie na zmiane Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, aby umozliwic¢ utworzenie
ESM (Komisja Europejska, 2012). Mimo tego wystapity pewne kontrowersje w odniesieniu do ko-
ordynacji reform strefy euro. Kilka panstw cztonkowskich UE spoza strefy euro, niekorzystajacych
z klauzuli opt-out, oczekiwato mozliwosci uczestniczenia w szczytach Eurogrupy w charakterze
obserwatorow. Obawiaty sie, ze ich narodowe interesy nie beda brane pod uwage, zwtaszcza
w dziedzinie restrukturyzacji sektora bankowego. Napiecie czesciowo zelzato, kiedy panstwa
cztonkowskie spoza strefy euro dopuszczono do unii bankowej. Procedure podwojnej zwyktej
wiekszosci zaproponowano jako sposob procedowania pewnych spraw w ramach Europejskie-
go Urzedu Nadzoru Bankowego (2014). Panstwa cztonkowskie spoza strefy euro zaakceptowaty
potrzebe zdecydowanego dziatania EBC w celu ratowania strefy euro za pomoca operacji takich
jak LTRO, co mogtoby niekorzystnie wptywac na sektory bankowe panstw cztonkowskich spoza
strefy euro.

WYZWANIA
Utrzymanie jednosci politycznej catej UE po Brexicie

Dotychczas instytucje UE i strefy euro unikaty tworzenia podziatow miedzy panstwami czton-
kowskimi strefy euro i spoza niej. Jednak Brexit moze stworzyc zupetnie nowa sytuacje. Kiedy
Unie opusci Zjednoczone Krolestwo, najwieksze sposrod panstw cztonkowskich spoza strefy euro,
rownowaga sit miedzy panstwami cztonkowskimi strefy euro i spoza niej ulegnie istotnej zmianie.
Mogtoby to doprowadzic do marginalizacji interesow panstw cztonkowskich spoza strefy euro. Po
Brexicie sita gtosow tych panstw w systemie podwojnej wiekszosci wyraznie zmaleje. Np. panstwa
cztonkowskie spoza strefy straca jednego komisarza i jeden gtos w Radzie Europejskiej. By¢ moze
najistotniejsza strata w zakresie sity przetargowej nastapi w Parlamencie Europejskim, w ktorym
liczba postow wybieranych z danego kraju zalezy od jego populacji. Obecnie panstwa cztonkowskie
spoza strefy euro zamieszkuje 33.3 proc. ludnosci catej UE. Kiedy Zjednoczone Kroélestwo opusci
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Unie, udziat ten spadnie do 23,5 proc. W rezultacie zablokowanie niektorych decyzji niekorzystnych
dla grupy panstw cztonkowskich spoza strefy euro moze byc utrudnione.

Kiedy Unie opusci Zjednoczone Krolestwo, najwieksze sposrod panstw
cztonkowskich spoza strefy euro, rownowaga sit miedzy panstwami
cztonkowskimi strefy euro i spoza nigj ulegnie istotnej zmianie. Mogtoby to
doprowadzi¢ do marginalizagji interesow panstw cztonkowskich spoza strefy.

Pogtebienie podziatow miedzy panstwami cztonkowskimi strefy euro i spoza niej mogtoby
wywotac destabilizacje Unii Europejskiej. Grupa krajow spoza strefy euro jest dosc roznorodna, lecz
Jjedno je taczy: wszystkie sa silnie przywiazane do gospodarczego modelu UE, ktorego istote stano-
wi jednolity rynek. Dlatego izolowanie tej grupy po Brexicie mogtoby prowadzic strefe euro (a tym
samym cata Unie) w kierunku mniejszej otwartosci gospodarczej i orientacji wolnorynkowej. Ponad-
to spojnosc polityczna UE jest niezbedna w czasach napiec¢ geopolitycznych, takich jak zaktocenia
w handlu swiatowym czy przeszkody w negocjacjach dotyczacych globalnych standardow dla
gospodarki cyfrowej. Podziaty w ramach UE mogtyby sktoni¢ graczy spoza UE do wykorzystywania
sytuacji i rozgrywania panstw cztonkowskich UE przeciwko sobie nawzajem.

Grupa krajow spoza strefy euro jest dosc roznorodna, lecz jedno je taczy:
wszystkie s3a silnie przywiazane do gospodarczego modelu UE, ktorego
istote stanowi jednolity rynek.

Nalezy brac¢ pod uwage, ze pogtebienie sie podziatu miedzy panstwami cztonkowskimi strefy
euro i spoza niej oznaczato takze roztam w gospodarce UE i zmnigjszenie stopnia integracji. Wpraw-
dzie po Brexicie udziat panstw cztonkowskich spoza strefy euro w PKB catej Unii znacznie spad-
nie (z 27.1 proc. do 14.3 proc.), lecz nadal stanowia one najbardziej dynamiczng czes¢ gospodarki
UE. W latach 2009-2018 PKB strefy euro rosto sredniorocznie o 1,4 proc., natomiast PKB panstw
cztonkowskich UE spoza strefy euro (bez Zjednoczonego Krolestwa) wzrastato o 2,9 proc. Z tego
wzgledu pomijanie interesow panstw cztonkowskich spoza strefy euro oznaczatoby ostabienie
konkurencyjnosci najszybciej rozwijajacych sie i stabilnych gospodarek UE.

Ochrona jednolitego rynku i ogolnoeuropejskich tancuchow wartosci

Najwiekszym gospodarczym osiagnieciem integracji europejskiej byto ustanowienie jednolitego
rynku, tworzacego warunki dla rozwoju wymiany wewnatrzgateziowej i ogolnoeuropejskich tancu-
chow wartosci. Najwigksze unijne przedsiebiorstwa wielonarodowe majg dostawcow i podwykonaw-
cow w panstwach cztonkowskich strefy euro, jak i spoza nigj. Np. Stowacja nie jest bardziej zintegro-
wana gospodarczo ze strefg euro niz Czechy. Ponadto powiazania gospodarcze miedzy niektorymi
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panstwami cztonkowskimi strefy euro i spoza niej czesto sa silniejsze niz w ramach samej strefy euro,
np. obroty handlowe miedzy Niemcami a Polska przewyzszajg wartos¢ wymiany miedzy Niemcami
a Hiszpania, a Stowacje tacza scislejsze wiezi gospodarcze z Czechami niz z jakimkolwiek innym pan-
stwem strefy euro o podobnej wielkosci. Panstwa cztonkowskie spoza strefy euro, takie jak Czechy,
Dania, Wegry, Polska czy Rumunia odgrywaja wazna role w tancuchach wartosci Niemiec, kraju, ktory
W najwiekszym stopniu odpowiada za obecna nadwyzke na rachunku obrotow biezacych strefy euro.
Wysoki poziom integracji gospodarczej stanowi korzystny czynnik, dzieki ktoremu unijne przedsie-
biorstwa wielonarodowe sa w stanie konkurowac na rynkach globalnych.

Reformy strefy euro nie powinny ostabiac integracji gospodarczej catej Unii przez erozje za-
sad jednolitego rynku. Od samego poczatku niekonwencjonalna polityka pieniezna EBC budzita
watpliwosci, ze moze stuzyc celom polityki gospodarczej innym niz stabilizowanie inflacji (Ma-
tussek, 2019). EBC utworzyt programy nie tylko do celow wsparcia czesci panstw cztonkowskich
strefy euro, lecz rowniez niektorych instytucji finansowych. Moze to stanowic wyzwanie dla panstw
cztonkowskich spoza strefy euro, gdyz pewne niekonwencjonalne srodki EBC moga faworyzowac
firmy ze strefy euro kosztem przedsiebiorcow spoza niej. Istnieja badania wskazujace, ze polity-
ka ta wptyneta na strukture rynku i zmienita warunki dziatania (Bats, Hudepohl, 2019) dla bankow
ze strefy euro i spoza niej (Daetz et al., 2018). Dobry przyktad tego problemu stanowi instrument
LTRO. Nie tylko tagodzi trudnosci w uzyskaniu ptynnosci finansowej dla sektora bankowego strefy
euro i zmniejsza ryzyko systemowe, ale moze byc¢ tez interpretowany jako system dotacji przyzna-
wanych bankom strefy euro na warunkach nierynkowych (Europejski Kongres Finansowy, 2019).
Program ten jest przeznaczony nie tylko dla bankow strefy euro, ktore doswiadczaja problemow
z ptynnoscia, ale takze dla bankow o lepszej kondygji finansowej, ktore rowniez moga ubiegac sie
0 nisko oprocentowane finansowanie (MFW/, 2011). Na poziomie mikro mniej wydajne spotki ze stre-
fy euro mogtyby wypierac z rynku bardziej rentowne firmy z krajow spoza strefy euro ze wzgledu
na przewage tanszego finansowania. EBC przyznat, ze przed wprowadzeniem programu LTRO
nie przeanalizowat w petni jego skutkow dla konkurencji w UE (Europejski Bank Centralny, 2012).
EBC wciagz porusza sie po nowym obszarze o nieznanym wptywie na sfere polityki gospodarcze),
dlatego w ocene ex ante i ex post skutkow takich dziatan dla jednolitego rynku powinno sie zaan-
gazowac wiecej instytugji unijnych.

Kolejne kontrowersyjne zagadnienie stanowi instrument budzetowy na rzecz konwergencji
i konkurencyjnosci (BICC). Zanim zaczat sie proces jego tworzenia, wydawato sig, ze instrument
BICC powinien przede wszystkim stuzy¢ poprawie konkurencyjnosci i stabilizacji cykli koniunktu-
ralnych, gdyz panstwa cztonkowskie strefy euro doswiadczaty szokow asymetrycznych. Wniosek
z kryzysu w strefie euro jest taki, ze utrzymanie inwestygji publicznych na stabilnym poziomie moze
by¢ problematyczne w przypadku asymetrycznego spowolnienia gospodarczego. W takim przy-
padku pakt stabilnosci i wzrostu zobowiazuje rzady do zmniejszenia wydatkow, kiedy spada popyt
prywatny. Jednak dosc¢ nieoczekiwanie w ramach instrumentu BICC odrzucono kwestie stabiliza-
cji. a wprowadzono cel konwergencji. Z perspektywy ram instytucjonalnych UE moze to stanowic
problem, gdyz istnieje ryzyko, ze BICC - przez nasladowanie podstawowych funkgji unijnej poli-
tyki spojnosci - moze doprowadzi¢ do jej marginalizacji. Nalezy brac¢ pod uwage, ze rozbieznosci
gospodarcze w strefie euro sa mniejsze niz miedzy strefg euro a panstwami cztonkowskimi strefy
i spoza niej. Instrument BICC nie powinien ostabiac¢ narzedzi ani budzetu polityki spojnosci. Polityka
spojnosci sprawdzita sie w zakresie zmniejszania roznic w panstwach cztonkowskich UE (Komisja
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Europejska, 2016; Instytut Badan Strukturalnych, 2016; Crescenzi, Fratesi, Monastiriotis et al., 2017).
Ponadto nalezy wzigc¢ pod uwage, ze panstwa cztonkowskie strefy euro doswiadczajgce trudnosci
finansowych otrzymaty juz pomoc finansowa. Np. dzieki nisko oprocentowanym pozyczkom Grecja
oszczedza rocznie 12 mld euro (6,7 proc. krajowego PKB) (Regling, 2018).

Pojawiaja sie takze pytania o sposob finansowania BICC. Zasadnicza sprawa jest to, aby po-
datki, ktore maja byc wprowadzone w celu sfinansowania BICC, nie hamowaty wymiany handlowej
miedzy panstwami cztonkowskimi strefy i spoza niej. Np. wprowadzenie pewnego rodzaju podat-
ku od emisji CO, wytacznie w strefie euro mogtoby wiazac sie z potrzeba wdrozenia granicznego
podatku weglowego (emisyjnego), co mogtoby wywotac zaktdcenia przeptywow handlowych, jak
stwierdzita Ursula von der Leyen (von der Leyen, 2019) w swoim przemoéwieniu jako kandydatka
na stanowisko przewodniczacej Komisji Europejskiej. Podatek od transakcji finansowych, czesto
okreslany jako potencjalny zasob finansujacy BICC, mogtby podzielic unijny rynek finansowy. Jezeli
specjalny podatek dla osob prawnych zostanie wprowadzony tylko w strefie euro, nalezy doktadnie
wyjasnic, na jakich warunkach spotki z innych panstw cztonkowskich spoza strefy euro powinny byc
obcigzone dodatkowymi daninami.

Wieksze zdecydowanie w zmniejszaniu zaktocen rownowagi
makroekonomicznej

Zasadny instrument poprawy konwergencji cykli koniunkturalnych w strefie euro mogtaby sta-
nowic¢ procedura dotyczaca zaktocen rownowagi makroekonomicznej, mimo ze dotychczas nie wy-
korzystywano jej wystarczajaco dobrze (Bricongne, Turrini, 2017). Nadmierne zaktocenia rownowagi
makroekonomicznej ostabiajg efektywnosc jednolitej polityki walutowej i niosa zagrozenie dla go-
spodarczej stabilnosci nie tylko strefy euro, lecz rowniez innych panstw cztonkowskich UE. W ostat-
nich latach obserwuje sie niewystarczajace dostosowanie w zakresie kosztow pracy, roznic stop
inflacji, wzrostu zadtuzenia kredytowego i salda rachunku obrotow (Pierluigi, Sondermann, 2018).
Nadal wazne jest podejscie, ze korygowanie zaktocen rownowagi obrotow biezacych konieczne
Jjest zarowno w krajach, w ktorych wystepuje deficyt, jak i w panstwach notujacych nadwyzke. Na-
lezy obnizy¢ wysoki poziom dtugu publicznego i zadtuzenia prywatnego, zwtaszcza w panstwach
cztonkowskich najbardziej dotknietych kryzysem w strefie euro. Obserwuje sie jedynie skromny
postep w niektorych krajach ,nadwyzkowych®, w ktorych szybszy wzrost wynagrodzen czesciowo
zmniejsza nadwyzke na rachunku obrotow biezgcych, lecz wciaz niezadowalajace jest dostoso-
wanie w zakresie wysokich oszczednosci przedsiebiorstw i ograniczonego spozycia gospodarstw
domowych (MFW, 2019). W strefie euro podejscie na zasadzie ,kija i marchewki” do wprowadzania
korekt polityki wydaje sie stabe i zbyt niespojne. Wprawdzie niektore kraje doswiadczajg zaktocen
rownowagi juz od 2012 r., jednak nie okreslono ich jako nadmiernych.

REKOMENDACJE

Brexit stanowi wyzwanie dla stosunkow miedzy panstwami cztonkowskimi strefy euro i spoza
niej. Dlatego Unia powinna trzymac sie zasady, ze o ile prawdziwe jest stwierdzenie, ze stabilnosc
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strefy euro ma kluczowe znaczenie dla panstw cztonkowskich spoza strefy euro, argument od-
wrotny takze jest prawda. Dlatego koniecznie nalezy unikac tworzenia wszelkich podziatow mie-
dzy obiema grupami krajow, np. przez niewystarczajacy dialog lub ignorowanie interesow panstw
cztonkowskich spoza strefy euro w procesie jej reformowania. Po Brexicie niemal wszystkie pan-
stwa cztonkowskie UE spoza strefy euro (z wyjatkiem Danii) beda zobowigzane do przystapienia do
tej strefy, dlatego powinny byc¢ informowane o planach reform w obszarze wspolnej waluty, zwtasz-
cza wptywajacych na jednolity rynek lub zmieniajacych zasady wejscia do unii walutowej. Moze
to budowac zaufanie, a takze przekonywac i zachecac panstwa cztonkowskie spoza strefy euro
do przyjecia euro. Nowe mechanizmy dialogu mogtyby utatwic przygotowanie wspolnej reakcji na
nastepny kryzys gospodarczy i zwiekszenie odpornosci strefy euro bez rozdrobnienia jednolitego
rynku. Potrzebne jest doktadne wyjasnienie relacji miedzy instytucjami unijnymi i strefy euro oraz
zapewnienie, ze ich kompetencje sie nie pokrywaja.

Nowe mechanizmy strefy euro nie powinny prowadzi¢ do rozdrobnienia jednolitego rynku,
gdyz mogtoby to niekorzystnie wptynac na tancuchy wartosci europejskich korporacji. Z jednej stro-
ny dziatania podejmowane w celu zreformowania unii walutowej stabilizuja strefe euro, z drugiej
moga miec niekorzystny wptyw na integralnosc jednolitego rynku. Prowadzac niekonwencjonalna
polityke, EBC wciaz porusza sie po nowym obszarze, dlatego w ocene ex ante i ex post skutkow
takich dziatan dla sfery polityki gospodarczej i jednolitego rynku powinno zaangazowac sie wiecej
instytugji unijnych. Komisja Europejska powinna zbadac, czy programy ECB takie jak LTRO wptywaja
na pozycje rynkowa bankow strefy euro w innych panstwach cztonkowskich UE. W tym zakresie
narasta potrzeba wiekszej aktywnosci, szybkosci i przejrzystosci dziatan DG COMP w ocenie wpty-
wu polityki EBC na integralnosc jednolitego rynku. DG COMP powinna przedstawi¢ nowe narzedzia
analityczne do badania ewentualnych zaktocen na jednolitym rynku wskutek dziatan EBC. Mozna
zaproponowac wprowadzenie statego mechanizmu koordynacji miedzy EBC a DG COMP. Jezeli
analiza wykaze koniecznosc¢ dziatan EBC w celu ustabilizowania strefy euro, mozna zaoferowac
nowe srodki sterylizacji ze strony bankow narodowych dla bankow spoza strefy euro w celu ogra-
niczenia wptywu polityki EBC na ich pozycje konkurencyjna.

Nalezy sprawdzi¢, czy nowe instrumenty w strefie euro, takie jak BICC, nie imituja istniejacych
mechanizmow unijnych. Warto rozwazyc¢ skupienie dziatania BICC na wygtadzaniu cyklu koniunk-
turalnego przez utrzymywanie stabilnosci inwestycji publicznych w razie szokow asymetrycznych,
a nie przez zmniejszanie luk dochodowych i nasladowanie funkcji unijnej polityki spojnosci. Najbar-
dziej przejrzystym sposobem finansowania BICC bytyby bezposrednie transfery miedzyrzadowe,
Jjak w przypadku wieloletnich ram finansowych. Wydaje sie to rozwigazaniem w najmniejszym stop-
niu zaktocajacym funkcjonowanie jednolitego rynku. Nalezy jasno okreslic, w jaki sposob z zasobow
BICC moga korzystac panstwa cztonkowskie uczestniczace w ERM II. Wydaje sie prawdopodobne,
ze wydatki BICC beda ustalane co 7 lat, z pewna doza elastycznosci. Nalezy umozliwi¢ korzystanie
z tych zasobow przez panstwa cztonkowskie UE przystepujace do ERM Il lub do strefy euro po
ustanowieniu planu finansowego na kolejne lata.

Strefa euro powinna potozyc¢ wiekszy nacisk na realizacje procedury dotyczacej zaktocen
rownowagi makroekonomicznej. Mozna zaproponowac caty system oparty na zasadzie ,kija i mar-
chewki” w celu przyspieszenia procesu zmniejszania zaktocen rownowagi. Wazne jest podejscie, ze
zmniejszenie zaktocen rownowagi obrotow biezacych jest konieczne zaréwno w krajach, w ktorych
wystepuje deficyt, jak i ,nadwyzkowych".
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Nowe mechanizmy strefy euro nie powinny prowadzi¢ do rozdrobnienia
jednolitego rynku, gdyz mogtoby to niekorzystnie wptynac na tancuchy
wartosci korporacji europejskich.

Prowadzac niekonwencjonalna polityke, EBC wciaz porusza sie

po nowym obszarze, dlatego w ocene ex ante i ex post skutkow takich
dziatan dla sfery polityki gospodarczej i jednolitego rynku powinno
zaangazowac sie wiecej instytucji unijnych. Komisja Europejska powinna
zbadac, czy programy ECB takie jak LTRO wptywaja na pozycje rynkowa
bankow strefy euro w innych panstwach cztonkowskich UE.
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6. Energia

Autorzy: Magdalena Maj, Aleksander Szpor

Unia energetyczna, nadrzedny cel unijnej polityki w zakresie zmian klimatu i energii na lata
2015-2019, przyniosta trzy gtowne rezultaty Po pierwsze jest to rozwdj infrastruktury energetycz-
nejs we wszystkich panstwach cztonkowskich UE; po drugie przyjecie nowych ram prawnych, ,pa-
kietu zimowego"; po trzecie ustalenie ambitnych celow na 2030 r. Wszystkie trzy elementy wzmac-
niaja polityczny mandat UE w zakresie dalszego popierania globalnych dziatan w celu ograniczenia
zmian klimatu. Dla powyzszych rezultatow podstawe stanowi piec¢ kluczowych kwestii okreslonych
w strategii: a) bezpieczenstwo energetyczne, solidarnosc i zaufanie; b) w petni zintegrowany euro-
pejski rynek energii; c) efektywnos¢ energetyczna; d) dziatania na rzecz klimatu - dekarbonizacja
gospodarki; €) badania naukowe, innowacje i konkurencyjnosc, ktore zostang omowione ponizej.

Idea unii energetycznej powstata pod silnymi wptywem kryzysu gazowego z 2012 r,, a wcze-
Sniej z lat 2009 i 2006. Z tego wzgledu bezpieczenstwo energetyczne stanowi otwierajacy obszar
strategii. Gtownym celem jest zmniejszenie zaleznosci od importu paliw, co jednak nie zostato
osiagniete. Wynikato to przede wszystkim ze wzrostu gospodarczego, ktory pojawit sie w Europie
na nowo po kryzysie gospodarczym z 2008 r. i zwiekszyt zapotrzebowanie na energie. Pewna role
odegrato rowniez wyczerpywanie sie krajowych rezerw paliw kopalnych. W przeciwienstwie do
pierwotnych zatozen dziatania zwiazane z efektywnoscig energetyczna - kolejnym waznym ob-
szarem unii energetycznej - lub przyjecie odnawialnych zrodet energii (OZE) miaty jedynie ograni-
czony wptyw. Pozytywny aspekt stanowito zbudowanie podstawowej infrastruktury strategicznej
(lub - w niektorych przypadkach - zostanie ona wkrotce wykonana) dla poprawy funkcjonowania
rynkow gazu i energii elektrycznej. W sektorze gazowym powstaty nowe drogi przywozu. Dzieki
temu mozliwe jest potencjalne ograniczenie zakresu zewnetrznych naciskow politycznych ze stro-
ny gtownych eksporterow, a jednoczesnie zblizenie cen gazu do poziomu rynkowego we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich. Bezpieczne dostawy gazu po konkurencyjnej cenie majg szcze-
golne znaczenie dla krajow zaleznych od wegla, gdyz gaz uznaje sie za istotny element koszyka

4 Projekt unii energetycznej zostat opracowany w 2014 r. i przyjety przez Komisje Europejska w dniu 25 lutego
2015 T.

5 Gtowne projekty inwestycji strategicznych obejmuija 6 transgranicznych gazowych potaczen miedzysystemo-
wych, 2 terminale LNG i 4 transgraniczne potaczenia miedzysystemowe w zakresie energii elektrycznej. Gtowne
instrumenty unijnego wsparcia dla rozwoju strategicznej infrastruktury energetycznej stanowia transeuropejskie
sieci energetyczne (TEN-E) i projekty bedace przedmiotem wspolnego zainteresowania (PCl) (finansowane ze
Srodkow instrumentu ,Laczac Europe™.

6 Pakiet ,Czystej energii dla wszystkich Europejczykow" obejmuje 4 dyrektywy: dyrektywe 2018/844 w spra-
wie charakterystyki energetycznej budynkow, dyrektywe (UE) 2018/2001 w sprawie energii odnawialnej (wersja
przeksztatcona), dyrektywe (UE) 2018/2002 w sprawie efektywnosci energetycznej (wersja zmieniona), dyrek-
tywe (UE) 2019/944 w sprawie wspolnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej, a takze 4 rozpo-
rzadzenia: rozporzadzenie (UE) 2018/1999 w sprawie zarzadzania unig energetyczna i dziataniami w dziedzinie
klimatu, rozporzadzenie (UE) 2019/941 w sprawie Wspotpracy Organow Regulacji Energetyki, rozporzadzenie
(UE) 2019/942 ustanawiajace Agencje Unii Europejskiej ds. Wspotpracy Organow Regulacji Energetyki i rozpo-
rzadzenie (UE) 2019/943 w sprawie rynku wewnetrznego energii elektrycznej.
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paliw, ktory moze utatwic transformacje energetyczna (Komisja Europejska, 2019). Dobrym kierun-
kiem byty tez inwestycje w potaczenia miedzysystemowe, zarowno w zakresie gazu, jak i energii
elektrycznej. Jednak w sektorze energii elektrycznej moze to nie wystarczy¢ do osiggniecia przez
wszystkie panstwa cztonkowskie potaczen miedzysystemowych na zadeklarowanym poziomie
10 proc. ich zainstalowanej zdolnosci produkcji energii elektrycznej do 2020 r. (Roldan-Fernandez
etal, 2018).

Dziatania podejmowane w celu zwiekszenia bezpieczenstwa energetycznego znaczaco przy-
czynity sie do realizacji kolejnego kluczowego obszaru unii energetycznej, tj. integracji rynku energii.
Jednak niezaleznie od staran o stworzenie wewnetrznego rynku energii dla gazu nadal wystepuja
zauwazalne roznice w zakresie cen gazu i konkurencyjnosci regionow UE. Historycznie wynika to
z braku dywersyfikacji dostaw gazu, zwtaszcza w Europie Srodkowo-Wschodniej (Dudek, Szlagow-
ski, 2019). Niektore srodki przyjeto w celu utworzenia bardziej konkurencyjnego, ukierunkowanego
na odbiorce, elastycznego i niedyskryminacyjnego rynku energii elektrycznej. Inwestycje w sieci
przesytowe i pojemnosc sktadowania miaty na celu zwiekszenie elastycznosci rynku. Zmiany na
rynku energii elektrycznej pozwalaja na lepsza integracje OZE i umozliwiaja dostep dla produkcji
odbiorcow, co zwieksza konkurencyjnosc. Mimo tego gtowne narzedzia nie zostaty jeszcze w petni
wdrozone, co widac np. w rosnacej — przynajmniej w niektorych panstwach cztonkowskich - kon-
centracji rynku energii na rynkach detalicznych (CEER, 2018). W rezultacie zobowigzania sie UE do
petnej ratyfikacji Porozumienia paryskiego w ramach unii energetycznej uwzgledniono dziatania
w dziedzinie klimatu, ktorych powaznym skutkiem ubocznym jest presja na ceny energii elek-
trycznej. Realizacja ambitnych celéw klimatycznych moze przyczynic¢ sie do rosngcego problemu
ubostwa energetycznego, a tym samym do powszechnego niezadowolenia z polityki klimatycznej.
Ogolne wykorzystanie instrumentow wspierajacych absorpcje, np. dofinansowanych pozyczek na
termomodernizacje czy doptat do samochodow elektrycznych, obu skierowanych do klasy sredniej
lub nawet do grup zamozniejszych, z pewnoscia nie pomoze rozwigzac problemu.

Niezaleznie od staran o stworzenie wewnetrznego rynku energii

dla gazu nadal wystepuja zauwazalne roznice w zakresie cen gazu

i konkurencyjnosci regionow UE. Historycznie wynika to z braku
dywersyfikacji dostaw gazu, zwtaszcza w Europie Srodkowo-Wschodniej.

Ukierunkowanie badan i innowacji na przyspieszenie dekarbonizacji i rozwoj technologii czy-
stej energii w celu zwiekszenia konkurencyjnosci UE wymagato wzmozonych staran. Wydaje sie,
ze wiele technologii, m.in. zwigzanych z energig stoneczna i ladowa energia wiatrowa, osiagneto
pewien stopien dojrzatosci, co pozwala na rywalizacje z innymi technologiami w zakresie energii
konwencjonalnej. Czesc technologii, np. wychwytywanie, sktadowanie i utylizacja dwutlenku wegla
- CCUS, nadal znajduje sie na wczesnym etapie rozwoju i mimo usilnych staran trudno obnizy¢ ich
koszty ponizej poziomu koniecznych naktadow, nawet w dtugim okresie. Ponadto istnieja techno-
logie typu magazynowanie energii, ktore maja kluczowe znaczenie dla transformacji, a jednocze-
Snie wystarczajaco obiecujacy rozwoj zacheca do ich dalszego promowania. W przypadku zrodet
energii takich jak wodor czy synteza jadrowa w ostatnim czasie nastapit postep technologiczny,
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a wykorzystanie tej szansy wymaga znacznego zwiekszenia skali obecnych programow wsparcia.
Integracja réznych technologii w jeden system takze bedzie kluczowa, cho¢ niewystarczajgca do
przeprowadzenia ambitnej transformadgiji.

Ekologiczny Nowy tad dla Europy stanowi kolejny program polityczny dla dziatan UE w za-
kresie klimatu i energii. Proponujac jeszcze ambitniejsze cele klimatyczne na 2030 r., nowa Komisja
poskazuje, ze jest w stanie zrealizowac wiecej niz poziom wynegocjowany z Rada i Parlamentem
w trakcie poprzedniej kadencji. W tym celu Komisja powinna rozwazy¢ szereg wyzwan.

Ukierunkowanie badan i innowacji wymagato wzmozonych staran.
Wydaje sie, ze wiele technologii, m.in. zwigzanych z energia stoneczna
i ladowa energia wiatrowa, osiagneto pewien stopien dojrzatosci,

co pozwala na rywalizacje z innymi technologiami w zakresie energii
konwencjonalnegj. Czesc technologii, np. wychwytywanie, sktadowanie

i utylizacja dwutlenku wegla - CCUS, nadal znajduje sie ha wczesnym
etapie rozwoju i mimo usilnych staran trudno obnizyc¢ ich koszty ponizej

poziomu koniecznych naktadow, nawet w dtugim okresie.

WYZWANIA

UE musi przyspieszyc¢ proces redukgcji emisji gazow cieplarnianych, aby osiggnac cele Poro-
zumienia paryskiego i unikngc radykalnych zmian klimatu. Wnioski z wdrazania strategii lizbonskiej
wskazuja, ze wizja i ambitne cele nie wystarcza, aby dowies¢ wiodacej roli UE na sSwiecie. Brak re-
alizacji celow moze nawet zaszkodzi¢ reputacji UE. Z tego wzgledu nadrzedne wyzwanie stanowi
dopasowanie ambithnego zmniejszania emisji gazow cieplarnianych do rzeczywistych mozliwosci
UE. Rownoczesnie jednak nalezy rozwazyc¢ zwiazane z tym koszty dla dobrobytu spotecznego
i stabilnosci politycznej.

Stabnaca spojnosc miedzy najzamozniejszymi i najubozszymi regionami europejskimi wska-
Zuje na jeszcze mniejsza przestrzen dla polityk oznaczajacych dodatkowe koszty dla obywateli. Dla-
tego kolejnym istotnym wyzwaniem jest ograniczenie wzrostu cen energii, pozbawiajacego czesc
ludnosci jednego z podstawowych dobr i prowadzacego do ubostwa energetycznego. Dotyczy
to zarowno gospodarstw domowych, jak i samorzadow lokalnych, ktore w pewnych przypadkach
moga pasc ofiarg polityki na szczeblu krajowym. Regiony, ktorych gospodarka jest oparta na we-
glu, dotknie takze spadek zatrudnienia bezposrednio i posrednio zwigzany z gornictwem. Bardziej
ambitne cele klimatyczne moga wywotac powazniejsze problemy z polityczna zgoda na dalsza
transformacje energetyczna.

Prostota mechanizmu wspolnego wysitku redukcyjnego, opartego obecnie na jednym gtow-
nym wskazniku - PKB na mieszkanca - stanowi jego zalete. Taki ogolny wskaznik oznacza, ze kazda
proba poszukiwania ostatecznej i petnej odpowiedzi na pytanie o sprawiedliwy podziat wysitku
redukcyjnego jest skazana na niepowodzenie. Jednak ambitniejsze podejscie do ekologicznego
wzrostu wymaga bardziej ztozonych sposobow oceny i zroznicowania dla zapewnienia bardziej
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trafnego wyboru potencjatow. Powinno to umozliwic wybor odpowiednich narzedzi polityki i do-
stosowanie ich skali do konkretnych krajow i regionow.

Postepy w zakresie bezpieczenstwa energetycznego infrastruktury
strategicznej ujawnity inny problem, zwiazany z cyberbezpieczenstwem
europejskich systemow energetycznych. W latach 2007-2018 doszto
do 60 tys. takich atakow na catym swiecie, wiele z nich wymierzono

w infrastrukture strategiczna, w tym w energetyke.

Postepy w zakresie bezpieczenstwa energetycznego infrastruktury strategicznej i ustawo-
dawstwa ujawnity inny problem, zwiazany z cyberbezpieczenstwem europejskich systemow ener-
getycznych. W latach 2007-2018 doszto do 60 tys. takich atakow na catym swiecie, wiele z nich wy-
mierzono w infrastrukture strategiczna, w tym w energetyke (Dudek, Szlagowski, 2019). Zwiekszenie
poziomu potaczen miedzysystemowych w tym sektorze w UE bedzie wymagato odpowiedniej
ochrony na szczeblu europejskim w celu unikniecia zaniku zasilania wskutek cyberatakow. Rownie
wazne bedzie zajecie sie kwestia ryzyka wycieku danych w zwiazku z inteligentnymi licznikami,
inteligentnymi sieciami i srodkami odpowiedzi odbioru opartymi na rozwigzaniach informatycz-
nych (IT).

W tym momencie osiggniecie wszystkich celow 20/20/20 przez wszystkie poszczegolne
panstwa cztonkowskie UE nie jest pewne, lecz wydaje sie juz bardzo prawdopodobne dla UE jako
catosci. Najwiecej problemow przysparza cel dotyczacy odnawialnych zrodet energii. Energie sto-
neczna i wiatrowa uznaje sie za najbardziej perspektywiczne zrodta czystej energii’. Jednak mimo
malejacych usrednionych kosztow jednostkowych i osiggniecia parytetu sieci w wielu lokalizacjach
w Europie ich szersze zastosowanie czesto pozostaje zbyt drogie ze wzgledu na koszty pomocnicze
i inne czynniki (Murray, 2019). Rownowazenie nieciagtosci dostaw energii ze zrédet odnawialnych
po przystepnej cenie stanowi kluczowe wyzwanie dla ich integracji z sieciami elektroenergetycz-
nymi, szczegolnie w scentralizowanych systemach energetycznych opartych na nieelastycznych
mocach dla obcigzenia podstawowego. Ponadto dla wiekszosci panstw cztonkowskich UE system
zachet wybrany do realizacji odpowiedniego celu dotyczacego OZE nie pozwala na interakcje
z instrumentami polityki w innych krajach (Pepermans, 2019).

REKOMENDACJE

Aby sprostac wyzwaniu stojgcemu przed nowa Komisja, tj. pogodzi¢ ambitna i kosztowna
redukcje emisji z ochrona odbiorcow energii podatnych na zagrozenia, nalezy wprowadzic nowy
instrument. Fundusz Sprawiedliwej Transformacji Energetycznej (JET) ma dotrze¢ do odbiorcow,

7 Ich zaleta - stale malejace koszty - ma rowniez niekorzystna strone, tj. nagradza opieszatych. Do gtownych
wyzwan nalezy nie tylko zwigkszenie czestotliwosci monitorowania ich przyjecia, lecz zwtaszcza wsparcie dla
firm we wszystkich panstwach cztonkowskich, co mogtoby przyspieszyc ich szersze zastosowanie.
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spotecznosci i regiondw najbardziej podatnych na zagrozenia, zapewniajac im pomoc finansowa
i techniczng w obliczu rosnacych cen energii w celu wypracowania rozwigzan przyjaznych dla
klimatu. Instrument ten jest skierowany do gospodarstw domowych i spotecznosci, dlatego do-
tyczytby kwestii takich jak efektywnosc energetyczna (termomodernizacja, wymiana systemow
grzewczych/chtodzacych, instalacja OZE, lokalne projekty infrastrukturalne). Wtasciwe zastosowa-
nie tego instrumentu wymaga uwzglednienia istniejacych roznic strukturalnych miedzy panstwami
cztonkowskimi UE. Ponadto analiza na poziomie krajowym nie wystarczy do ustalenia odpowiednie-
go stopnia zroznicowania, zalecane jest uzycie wskaznikow regionalnych. Fundusz JET moze wyko-
rzystywac potaczenie wskaznika regionalnego rozwoju spotecznego (HDI) i PKB (w standardach sity
nabywczej) (Dudek, Szlagowski, 2019). Pomocne moga byc takze inne wskazniki, np. zatrudnienie
w branzach wysokoemisyjnych (Alves Dias et al., 2018), ukazujace petnigjszy obraz wyzwan i szans.

Cyberbezpieczenstwo europejskiego sektora energetycznego powinno znalezc sie wsrod
priorytetow nowego programu w sprawie klimatu i energii. Tempo transformacji energetycznej
w duzej mierze bedzie zalezato od zastosowania inteligentnych licznikow i inteligentnych sieci,
gdyz beda one decydowac o skutecznosci roznych dziatan w zakresie efektywnosci energetycznej
i o mozliwosci integracji nowych nieciagtych OZE z sieciami. Powyzsze zadanie wymaga spojnego
zestawu dziatan zebranych w formie strategii, obejmujacej okreslenie cyberryzyka, monitorowanie
i sprawozdawczosc w zakresie cyberbezpieczenstwa we wszystkich panstwach cztonkowskich, jak
rowniez ustanowienie srodkow zaradczych zwiekszajgcych odpornosc na takie ataki. Odpowiedni
organ do realizacji tego zadania stanowi Agencja ds. Wspotpracy Organow Regulacji Energetyki
(ACER), przy wsparciu ze strony Agencji Unii Europejskiej ds. Cyberbezpieczenstwa (ENISA) (Dudek,
Szlagowski, 2019).

Aby pogodzi¢c ambitna i kosztowna redukcje emisji z ochrong odbiorcow
energii podatnych na zagrozenia, nalezy wprowadzi¢ nowy instrument.
Fundusz Sprawiedliwej Transformacji Energetycznej (JET) ma dotrzec¢ do
odbiorcow, spotecznosci i regionow najbardziej podatnych na zagrozenia,
zapewniajac im pomoc finansowa i techniczng w obliczu rosnacych cen
energii w celu wypracowania rozwiazan przyjaznych dla klimatu.

Szybkie tempo wycofywania paliw kopalnych z europejskiego przemystu nie gwarantuje po-
dobnego przebiegu tego procesu w innych regionach. Aby zwiekszy¢ szanse na objecie przez UE
wiodacej roli, konieczne jest opracowanie - wraz ze Swiatowa Organizacja Handlu (WTO) - sposobu
przyjecia unijnego granicznego podatku weglowego (emisyjnego). Utatwitoby to unikniecie zjawi-
ska ucieczki emisji CO, i zabezpieczenie konkurencyjnosci unijnego przemystu (Gaska et al., 2019).
Dzieki odpowiednio przejrzystemu i inkluzywnemu procesowi taki podatek mogtby pozwolic na
stopniowe ograniczenie bezptatnych uprawnien do emisji gazow cieplarnianych w ramach unijnego
systemu ETS (Mehling et al., 2018), stanowiac jednoczesnie dodatkowy sygnat dla energochtonnych
gospodarek, aby nie odwlekaty naktadow na modernizacje.

Transformacja koszykow energetycznych wymaga geograficznego dostosowania dzia-
tan. Dla niskoemisyjnych gospodarek wycofanie gazu moze byc¢ wtasciwym srodkiem dalszego
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ograniczania ich emisji, natomiast w niektorych krajach wysokoemisyjnych gaz pozostaje jedynym
sensownym paliwem transformaciji. Dalsze wsparcie dla infrastruktury przesytu i dystrybucji gazu
ma szczegolne znaczenie w sektorach i segmentach, w ktorych zastepuje on wegiel.

Nowy podziat pomocy dla dziatalnosci badawczo-rozwojowej w zakresie réznych technolo-
gii wymaga uwzglednienia nowych tendencji. Wsparcie dla dojrzatych technologii wsrod OZE, np.
energii stonecznej i wiatrowej, nalezy skierowac na magazynowanie, wodor i rozwiazania informa-
tyczne (odpowiedz odbioru — DSR), gdyz wszystkie trzy obszary cechuje duzy potencjat do znale-
Zienia rozwigzania podstawowego problemu rownowazenia nieciggtych zrodet energii w systemie.
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7. Rynek kapitalowy
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STAN RZECZY

Od poczatku tworzenia, tj. od 2015 r., unie rynkow kapitatowych uwazano za projekt dtugotermi-
nowy. Strategia mobilizowania i przekierowania przeptywow kapitatu na inwestycje dtugoterminowe
W gospodarce realnej miata na celu ozywienie rynkow europejskich po latach kryzysu finansowego.

Rozwiniete rynki kapitatowe moga miec przetozenie na wyzsze dtugoterminowe zwroty z in-
westycji, tworzenie miejsc pracy, a tym na wzrost gospodarczy. W porownaniu z bankami sa bar-
dziej odporne na podwyzszone ryzyko wynikajace z inwestycji w innowacje i lepiej amortyzuja
wstrzasy. Wprawdzie czesc badan sugeruje, ze wzrost w gospodarkach opartych na rynkach ka-
pitatowych jest mniej dynamiczny (Europejska Rada ds. Ryzyka Systemowego, 2014), lecz moz-
na go rowniez uznac za bardziej zrownowazony. Udziat rynkow kapitatowych ma takze kluczowe
znaczenie dla sprostania wyzwaniom takim jak przejscie do gospodarki neutralnej pod wzgledem
emisji dwutlenku wegla czy zapewnienie odpowiednich swiadczen emerytalnych w starzejgcym
sie spoteczenstwie.

W tym kontekscie tworzenie unii rynkow kapitatowych stusznie koncentruje sie na rozwoju
zroznicowanego systemu finansowego petnigcego role uzupetniajaca wobec finansowania ban-
kowego, zwiekszeniu dostepu do rynkow publicznych dla wszystkich firm, takze matych i srednich
przedsiebiorstw, utatwieniu inwestycji transgranicznych w ramach UE i wykorzystaniu finansowania
na cele zwigzane ze zrownowazeniem srodowiskowym (Komisja Europejska, 2015).

Unijne rynki kapitatowe przygotowujq sie na dtugq droge

Mimo wyznaczenia daty realizacji na 2019 r. dotychczasowe rezultaty polityki tworzenia unii
rynkow kapitatowych sg umiarkowane. Zaleznos¢ unijnego sektora przedsiebiorstw od zewnetrz-
nego finansowania bankowego pozostaje na wysokim poziomie 70 proc. (Europejski Bank Inwesty-
cyjny, 2018), w porownaniu z 30 proc. w USA (Europejski Bank Centralny, 2016). Tymczasem jedynie
0.6 proc. srodkow pochodzi z emisji instrumentow udziatowych, a 1,5 proc. — z obligacji (Europejski
Bank Inwestycyjny, 2019). Unijny rynek udziatowych papierow wartosciowych rosnie w powolnym
tempie. Wprawdzie liczba pierwszych ofert publicznych na gietdach papierow wartosciowych w UE
zwiekszyta sie nieznacznie od 2015 r., lecz ich wartos¢ spadta o ponad potowe, do 23 mld euro.
Czesciowo wynika to z niskich stop procentowych, przektadajacych sie na nizsze koszty finanso-
wania dtuznego i sktaniajacych firmy do korzystania z instrumentow dtuznych w wiekszym stopniu
niz z rynku udziatowych papierow wartosciowych. Ponadto na swiecie obserwuje sie tendencje
spadkowa liczby spotek wchodzacych na gietde (Wright, 2019). Niemniej jednak wartosc rynku
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udziatowych papierow wartosciowych w Europie pozostaje o potowe nizsza niz w USA, a w katego-
riach wzglednych - tuz powyzej 50 proc. PKB, w porownaniu z 149 proc. w Stanach Zjednoczonych
(analiza wtasna na podstawie danych Banku Swiatowego, CEIC, Instrat).

Od 2012 r. inwestycje unijnych funduszy private equity stopniowo wzrastaja, niemal do poziomu
sprzed kryzysu w 2017 r., przy kwocie pozyskanego kapitatu przekraczajacej 90 mld euro i zainwesto-
wanych srodkach w wysokosci 73 mld euro. Jednoczesnie fundusze venture capital w UE zanotowaty
rekordowo wysoki poziom 7,7 mld euro pozyskanego kapitatu (Europejska Rada ds. Ryzyka Systemo-
wego, 2014) i ponad 6 mld euro zainwestowanych srodkow (EIBIR 2018/2019, op. cit). Jednak powyzsze
dane oznaczaja istotny dystans w stosunku do Stanéw Zjednoczonych, w ktorych fundusze private
equity pozyskaty 453 mld dolarow w 2017 r. (Prequin, 2018) i zainwestowaty 303 mld dolarow (American
Investment Council, 2019). W tym samym roku inwestycje funduszy venture capital w USA wyniosty 84
mld dolarow (NVCA, 2018). Podobnie spotki europejskie nadal otrzymuja znacznie mniegj finansowania
z funduszy venture capital, zaledwie 0,04 proc. unijnego PKB, wobec 0,33 proc. i 0,38 proc. odpowiednio
w przypadku firm amerykanskich i izraelskich (Europejski Bank Inwestycyjny, 2019).

Ponadto obywatele krajow unijnych polegajg na bankach w znacznie wiekszym stopniu niz
mieszkancy USA; 30 proc. oszczednosci gospodarstw domowych lokowanych jest na rachun-
kach bankowych, w porownaniu z poziomem 12 proc. po drugiej stronie Atlantyku, gdzie 55 proc.
oszczednosci inwestuje sie w udziatowe papiery wartosciowe, obligacje i fundusze, a w Europie
odsetek ten wynosi 32 proc.

Obligacje ekologiczne stanowiag zdecydowanie najwiekszy segment globalnych inwestycji
ESG. tj. zrownowazonych pod wzgledem srodowiskowym, odpowiedzialnosci spotecznej i tadu kor-
poracyjnego. Mimo dynamicznego wzrostu, rowniez wsrod panstw cztonkowskich UE, zajmujacych
czotowa pozycje na swiecie w ich emisji, nadal majg one skromny udziat w ogolnej wartosci instru-
mentow dtuznych. Jednak oszacowanie wielkosci europejskiego rynku prawdziwie ,ekologicznych”
papierow wartosciowych wcigz stanowi wyzwanie, z uwagi na brak uniwersalnych standardow.
W tym kontekscie niedawno przyjeta unijna taksonomia do celow oceny stopnia zrownowazenia
produktow inwestycyjnych jest dopiero pierwszym, cho¢ waznym krokiem w tym kierunku (Stabil-
nosc¢ finansowa, ustugi finansowe i unia rynkow kapitatowych, 2019).

Od 2012 r. inwestycje unijnych funduszy private equity stopniowo
wzrastaja, niemal do poziomu sprzed kryzysu w 2017 r., przy kwocie
pozyskanego kapitatu przekraczajacej 90 mld euro i zainwestowanych
srodkach w wysokosci 73 mld euro. Jednak powyzsze dane oznaczaja
istotny dystans w stosunku do Stanow Zjednoczonych, w ktorych
fundusze private equity pozyskaty 453 mld dolarow w 2017 .

i zainwestowaty 303 mld dolarow.

Europejscy inwestorzy pozostaja przywiazani do swoich rynkow krajowych, a dotychczasowy
obrot transgraniczny na unijnym rynku kapitatowym okazat sie skromny. Wprawdzie nastapita istot-
na poprawa konwergencji pod wzgledem poziomu cen wsrod panstw cztonkowskich od poczatku
tworzenia unii rynkow kapitatowych, jednak dynamika wzrostu wartosci transgranicznych pakietow
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aktywow jest znacznie nizsza (Europejski Bank Inwestycyjny, 2019). W rezultacie rynki w niektorych
panstwach cztonkowskich skorzystaty z unii rynkow kapitatowych bardziej niz w innych, a inwe-
storzy na ogot preferuja oferty wiekszych spotek i duze transakcje. Te z kolei czesciej wystepuja
w gospodarkach o dtugich tradycjach kapitalistycznych.

Dla wielu czy dla nielicznych? - unia rynkow kapitatowych i lokalne
rynki Rapitatowe

W rzeczywistosci lokalne rynki kapitatowe, m.in. Europa Srodkowo-Wschodnia, nadal pozosta-
Jjaw tyle, nie tylko za Swiatowymi liderami takimi jak USA czy Zjednoczone Krolestwo, lecz rowniez
za innymi rynkami na kontynencie - Niemcami, Francja czy Holandia.

Generujac 7.1 proc. unijnego PKB, w 2017 r. kraje Europy Srodkowo-Wschodniej miaty udziat
w wartosci europejskich pierwszych ofert publicznych na poziomie ponizej 3 proc., a w przypadku
emisji obligacji korporacyjnych odsetek ten wyniost ok. 3 proc. (dane bankéw centralnych), przy
czym stowenskie, stowackie i butgarskie spotki nie wyemitowaty w tym roku zadnych obligacii.
Polska charakteryzuje sie najwyzsza kapitalizacja rynku udziatowych papierow wartosciowych
w stosunku do PKB, w wysokosci 30 proc., poziom jest istotnie wyzszy niz w innych krajach regio-
nu, jednak nadal wyraznie ponizej éredniej unijnej. Gietdy papierow wartosciowych w ESW cechuje
rowniez znacznie nizsza ptynnosc.

Lokalne rynki kapitatowe, m.in. Europa Srodkowo-\Wschodnia, nadal
pozostaja w tyle za innymi rynkami na kontynencie — Niemcami, Francja
czy Holandia.

Generujac 7.1 proc. unijnego PKB, w 2017 r. kraje ESW miaty udziat

W wartosci europejskich pierwszych ofert publicznych na poziomie
ponizej 3 proc., a w przypadku emisji obligacji przedsiebiorstw odsetek
ten wyniost ok. 3 proc.

Region otrzymat 3,3 mld euro inwestycji private equity, zaledwie powyzej 4 proc. ogolnego
wolumenu europejskiego, a jego udziat w tacznej wartosci unijnych inwestycji funduszy venture
capital wyniost 2 proc. (Invest Europe, 2018). Istotne jest jednak to, ze w Polsce, ktora uzyskata naj-
wiekszy odsetek tych funduszy, w 2017 r. jedna trzecia wszystkich inwestycji przypadata tylko na
dwie transakcje, a rok wczesniej pojedyncza transakcja wygenerowata potowe srodkow.

Stabe wskazniki rynku kapitatowego przetozyty sie na zgtaszana przez firmy w regionie mniej-
sza dostepnosc finansowania. Wiecej spotek w ESW wskazywato na ograniczenia w zakresie finan-
sowania zewnetrznego, przecietnie 8 proc., przy czym w Rumunii i w Polsce odsetek ten wyniost
odpowiednio 13 proc. i 12 proc., w porownaniu ze srednia unijna na poziomie 5 proc. (Europejski
Bank Inwestycyjny, 2018). Takie ograniczenia sktaniaja firmy do akumulowania srodkow pienieznych
(na pokrycie przysztych inwestycji), ktore w innym przypadku mogtyby zostac¢ wykorzystane na ryn-
ku, gdyby dostep do finansowania zewnetrznego byt tatwiejszy. Zjawisko to z kolei znajduje wyraz
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W nizszej ptynnosci, co jeszcze bardziej zniecheca do wchodzenia na rynki kapitatowe w celach
inwestycyjnych czy dla pozyskania kapitatu. Tak jest btedne koto.

WYZWANIA
Dopasowanie wzrostu do potencjatu

Na unijnych rynkach kapitatowych istnieja duze mozliwosci poprawy, mimo wszelkich nieko-
rzystnych trendow w skali makro. Nawet przy konserwatywnych zatozeniach unijny rynek udziato-
wych papierow wartosciowych mogtby wygenerowac o 249 wiecej pierwszych ofert publicznych
i pozyskac dodatkowa kwote 39 mld euro rocznie do 2027 r., w porownaniu ze scenariuszem refe-
rencyjnym (zaktadajacym utrzymanie niezmienionych praktyk). Na rynkach instrumentow dtuznych
oznaczatoby to odpowiednio 135 spotek pozyskujacych 351 mld euro. Gdyby rynki na rzecz wzrostu
MSP byty tak rozwiniete jak np. w Zjednoczonym Krolestwie, istniatyby kolejne 3602 mate i sSrednie
spotki notowane na gietdach europejskich, co przetozytoby sie na dodatkowa kwote 219 mld euro
pozyskanego kapitatu (Asimakopoulos, Wright, 2019).

Potencjat ten jest jeszcze bardziej znaczacy na rynkach kapitatowych Europy Srodkowo-
-\¥schodniej, na ktorych tempo konwergencji z resztg Europy jest zbyt powolne. Dystans miedzy
najbardziej dojrzatymi europejskimi i lokalnymi rynkami kapitatowymi jest istotnie wiekszy niz miedzy
UE-28 i USA. W Polsce, najbardziej dynamicznym rynku w regionie, w 2017 r. 122 firm zdotato pozy-
skac na rynkach kapitatowych zaledwie 7 mld euro wobec 141 mld euro pozyskanych przez 1035
przedsiebiorstw w Niemczech. W tym samym roku w Zjednoczonym Krolestwie 1342 podmioty pozy-
skaty 189 mld euro. Oszacowania na podstawie historycznych stop wzrostu wskazuja, ze w nastepnej
dekadzie rynek wzrosnie o ok. 50 proc., co pozwoli 17 dodatkowym firmom pozyskac 4 mld euro.

Wyniki te mozna istotnie poprawic. Wedtug szacunkow Polska mogtaby podwoic uzytecznosc
krajowego rynku kapitatowego do 2027 r. Gdyby panstwa cztonkowskie z ESW zrealizowaty swo)
potencjat rozwojowy, do tego czasu dodatkowe 294 przedsiebiorstwa mogtyby pozyska¢ ponad
30 mld euro wiecej w porownaniu ze scenariuszem referencyjnym (Asimakopoulos, Wright, 2019).
Wydaje sie, ze rynek obligacji korporacyjnych ma najwiekszy potencjat wzrostu w regionie, jednak
jego rozwoj bedzie zalezat od poziomu stop procentowych.

Kraje Europy Srodkowo-\Wschodniej opracowuja juz wtasne strategie majace umozliwic ekspansje
rynkow kapitatowych przez potaczenie programow edukacyjnych, polityki podatkowej oraz inicjatyw re-
gulacyjnych. Mimo tego realizagja ich potencjatu rozwojowego bedzie wymagata przede wszystkim za-
Jjecia sie przez UE licznymi barierami i wyzwaniami, w szczegolnosci dla lokalnych rynkow kapitatowych.

Zmniejszenie luki w zaRresie finansowania na rynkach lokalnych,
ze szczegolnym naciskiem na Europe Srodkowo-Wschodniqg

W przeciwienstwie do krajow Pietnastki panstwa ESW maja stosunkowo niski potencjat zwiek-
szenia lokalnych zasobow kapitatu. Zanim oszczednosci ich obywateli osiagng poziom poréwny-
walny z zachodnimi sasiadami, minie duzo czasu. Z tego wzgledu mobilizacja krajowego kapitatu,
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Jjakkolwiek wazna, nie wystarczy. Pozyskanie inwestorow zagranicznych bedzie miato kluczowe
znaczenie dla podniesienia stopnia rozwoju rynkow ESW, do poziomu Francii lub Niemiec.

Panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej maja stosunkowo niski potencjat
zwiekszenia lokalnych zasobow kapitatu. Z tego wzgledu mobilizacja
krajowego kapitatu, jakkolwiek wazna, nie wystarczy. Pozyskanie
inwestorow zagranicznych bedzie miato kluczowe znaczenie dla
podniesienia stopnia rozwoju rynkow ESW, do poziomu Francji lub Niemiec.

Gtowni miedzynarodowi inwestorzy preferuja wieksze transakcje i wysoka ptynnosc, co ce-
chuje zazwyczaj dojrzate rynki. Jednoczesnie rynki lokalne potrzebuja takich uczestnikow, aby roz-
winac sie do etapu dojrzatosci. To z kolei tworzy btedne koto prowadzace do narastania roznic
miedzy panstwami cztonkowskimi pod wzgledem wielkosci rynkow kapitatowych. Przeciwdziatanie
temu zjawisku wymaga zmniegjszenia luki w zakresie finansowania w celu pozyskania inwestorow,
co pozwolitoby zdynamizowac lokalne rynki.

Ustalanie bardziej konkretnych celow polityki unii rynkow kapitatowych

Mate i srednie przedsiebiorstwa zawsze byty w centrum uwagi przy tworzeniu unii rynkow kapi-
tatowych. Obecnie wdraza sie kilka polityk majacych na celu wsparcie tego segmentu w zakresie za-
bezpieczenia srodkow na rynkach kapitatowych. Ze wzgledu na, ze koszty pienwszej oferty publicznej
sa stosunkowo wyzsze na lokalnych rynkach kapitatowych, srodki unijne stusznie wspomagaja firmy,
dla ktorych stanowi to znaczaca bariere. Np. Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci wykorzystuje
fundusze UE do wspierania lokalnych spotek w zakresie finansowania ich pierwszych ofert publicznych.

Nalezy jednak zauwazyc, ze odmienne struktury kapitatu sa optymalne na réznych etapach
rozwoju przedsiebiorstw (Berger, Udell, 1098). Poczatkowo kluczowe znaczenie ma finansowanie
wewnetrzne, a fundusze venture capital odgrywaja wieksza role w drugiej fazie. Finansowanie z ryn-
ku stanowi optacalne rozwigzanie dopiero na ostatnim etapie, gdy zasoby bankowe nie sa w stanie
zaspokoic potrzeb biznesowych.

Sprawnie dziatajace rynki kapitatowe powinny byc w stanie zapewnic¢ kapitat dla wzrostu
firmom w roznych fazach rozwoju. W ten sposob podmioty, dla ktorych rynki kapitatowe stanowig
optacalne zrodto finansowania zewnetrznego, beda mogty je pozyskac, uwalniajac tym samym
zasoby bankowe dla mniejszych spotek, ktore ich najbardziej potrzebuija.

Zapewnienie inwestorom transgranicznym jasnych i dostepnych
informacji o rynkach lokalnych

Mozliwosci na rynkach lokalnych takich jak Europa Srodkowo-Wschodnia moga oznaczaé
wysoki zwrot z inwestycji, lecz czesto stosunkowo niewielki kwotowo, np. wszystkie duze pierwsze
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oferty publiczne w 2018 r. miaty miejsce na gietdach papierow wartosciowych w Niemczech
i w Zjednoczonym Krolestwie (PwC, 2019).

W rezultacie lokalne rynki przyciagnety mniejsza uwage mediow, dostawcow danych i agen-
cji informacji kredytowej, co doprowadzito do mniejszego zainteresowania ze strony analitykow
i wyzszych kosztow uzyskania przez inwestorow rzetelnych informacji o dostepnych instrumentach.

Ostatnig tendencje zaostrzyto niedawne wydzielenie kosztow badan zgodnie z wymogami
przeksztatconej dyrektywy w sprawie rynkow instrumentow finansowych (MiFID II) (Dziennik Urze-
dowy Unii Europejskiej, 2014). Od czasu jej wejscia w zycie w styczniu 2018 r. badania inwestycyjne
maja przejrzysta .metke" cenowa. Oprocz pozytywnego oddziatywania na obnizke cen polityka
ta sktonita rowniez zarzadzajacych inwestycjami do ograniczenia korzystania z profesjonalnych
analiz, przypuszczalnie zaczynajac od rynkow o nizszej wartosci. Z tego wzgledu Komisja powinna
starannie rozwazyc¢ wptyw wydzielenia badan na rynki lokalne.

Na rynkach charakteryzujacych sie kosztownym dostepem do informacji wiekszy udziat w za-
pewnianiu finansowania zewnetrznego maja banki, dlatego tworzenie w ESW rynkéw kapitatowych
o wiekszej efektywnosci i ptynnosci bedzie wymagato zniwelowania luki informacyjnej.

Opracowanie proporcjonalnych ram regulacyjnych stuzqcych
wszystkim rynkom

Jednym z deklarowanych celow unii rynkow kapitatowych jest utatwienie matym i srednim
przedsiebiorstwom dostepu do rynkow kapitatowych dzieki proporcjonalnym i uproszczonym eu-
ropejskim ramom regulacyjnym. \Wprawdzie czas pokaze, czy ostatnie zmiany przyniosa pozytywne
rezultaty takie jak wprowadzenie prospektu UE na rzecz rozwoju czy mniej obcigzajacych wymo-
gow dla emitentow, ktorych instrumenty zostaty juz dopuszczone do obrotu, lecz niewatpliwie
zmierzajg one we witasciwym kierunku.

Jednak mimo wspomnianych srodkow unijne przepisy nadal zbyt czesto tworza nierowne
warunki dziatalnosci dla firm i inwestorow na rynkach lokalnych. Przyczynia sie do tego gtownie
brak proporcjonalnosci ram regulacyjnych dla rynkow kapitatowych. Europejskie rynki kapitatowe
réznia sie pod wzgledem wielkosci, ptynnosci i profilu inwestorow. Z tego powodu uniwersalne
rozwigzania moga dziatac na niekorzysc czesci panstw cztonkowskich.

Unijne przepisy nadal zbyt czesto tworza nierowne warunki dziatalnosci
dla firm i inwestorow na rynkach lokalnych. Europejskie rynki kapitatowe
roznia sie pod wzgledem wielkosci, ptynnosci i profilu inwestorow,
dlatego umozliwienie lokalnym rynkom dorownania poziomem rozwoju
ich odpowiednikom wymaga wprowadzenia wiekszej proporcjonalnosci
do unijnych ram regulacyjnych dla rynkow kapitatowych.

Ponadto zbyt wiele wymogow generuje regresywne koszty zgodnosci z przepisami przez
wysoki poziom naktadow statych, co stanowi znaczaca bariere wejscia dla firm na rynkach
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kapitatowych. Ten niekorzystny efekt moze byc¢ nawet bardziej istotny dla zupetnie nowych
uczestnikow rynku, np. dla spotek z branzy technologii finansowych (tzw. FinTech). Dlatego
tez umozliwienie lokalnym rynkom dorownania poziomem rozwoju ich odpowiednikom wy-
maga wprowadzenia wiekszej proporcjonalnosci do unijnych ram regulacyjnych dla rynkow
kapitatowych.

Finansowanie przejscia UE do gospodarki neutralnej pod wzgledem
emisji dwutlenku wegla

Koszty przejscia do gospodarki w petni zrownowazonej szacuje sie na 520-575 mld euro rocz-
nie do 2050 r. (Komisja Europejska, 2018a), a rynki kapitatowe sa w stanie zmobilizowac niezbedne
finansowanie. Jednak efektywna alokacja ograniczonych zasobow finansowych bedzie wymagata
odpowiednich narzedzi dla inwestorow do oceny wptywu ich inwestycji na srodowisko. W tym
kontekscie inicjatywa Komisji UE w zakresie zrownowazonego finansowania (Komisja Europejska,
2018b) oznacza pozytywny krok w kierunku przejrzystosci dzieki wymogowi, aby instytucje finan-
sowe informowaty o produktach, w ktore inwestuja i ktore oferuja inwestorom detalicznym. Jednak
inicjatywa ta nie dotyczy przedsiebiorstw dziatajacych w gospodarce realnej, emitentow udziato-
wych i dtuznych papierow wartosciowych, ktorzy odegraja kluczowa role w przetozeniu polityki
ekologicznej na dziatania.

Wymogami informacyjnymi nalezy objac takze podmioty poszukujace srodkow finansowych
w catej Europie, aby zapobiec pozorowanie dziatan proekologicznych i zapewnic wspieranie - a nie
utrudnianie - transformacji przez rynki kapitatowe.

REKOMENDACJE

UE dysponuje szeregiem instrumentow, ktore moga utatwic konwergencje miedzy rynkami
kapitatowymi i ich segmentami, np. niedobory finansowania na rynkach na rzecz wzrostu MSP sg
rekompensowane przez europejskie fundusze strukturalne i inwestycyjne (EFSI. W ,Programie dla
Europy"” Przewodniczaca-elekt Komisji Ursula von der Leyen proponuje nowy, prywatno-publiczny
fundusz zajmujacy sie pierwszymi ofertami publicznymi w sektorze MSP. Rozwigzanie na podob-
na skale jest niezbedne do wypetnienia luki w zakresie finansowania miedzy rynkami dojrzatymi
i lokalnymi. Z tego wzgledu nalezy wykorzysta¢ europejskie fundusze strukturalne i inwestycyjne
bezposrednio do inwestowania na lokalnych rynkach kapitatowych w celu zmniejszenia luki finan-
sowej, aby rynki te mogty dorownac poziomem rozwoju panstwom cztonkowskim o dtuzszych
tradycjach kapitalistycznych.

Skierowanie funduszy UE na pomoc firmom poszukujacym finansowania zewnetrznego
stanowi wazny czynnik zachecajacy przedsiebiorstwa do korzystania z form alternatywnych dla
kredytow i pozyczek bankowych. Srodki unijne nadal powinny stuzy¢ wsparciu przedsiebiorcéw
szukajacych finansowania na rynku, ze szczegolnym naciskiem na lokalne rynki kapitatowe takie
jak ESW. Jednak polityki zwiazane z tworzeniem unii rynkéw kapitatowych powinny koncentro-
wac sie na pomocy dla spotek polegajacej na zapewnianiu im najbardziej odpowiedniego dla nich
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finansowania. Nie kazdy podmiot gospodarczy kwalifikuje sie do korzystania z publicznych form
finansowania zewnetrznego, dlatego polityka tworzenia unii rynkow kapitatowych powinna byc
bardziej dostosowana do uwzgledniania potrzeb finansowych na réznych etapach rozwoju przed-
siebiorstw. Wspieranie emisji instrumentow udziatowych i dtuznych przez najlepiej prosperujace
podmioty w celu pozyskania finansowania na rynku uwolnitoby zasoby bankow dla mniejszych
spotek, ktore ich najbardziej potrzebuja.

Tworzenie w Europie Srodkowo-Wschodniej rynkow kapitatowych o wiekszej efektywnosci
i ptynnosci bedzie wymagato zniwelowania luki informacyjnej, szczegolnie miedzy inwestorami
transgranicznymi a rynkami lokalnymi. Rozwigzanie mogtoby stanowic utworzenie dostepnej, przej-
rzystej i przyjaznej dla inwestorow platformy dostarczajacej inwestorom w catej Europie standary-
zowane informacje o mozliwosciach inwestycyjnych i notowanych spotkach. Z tego wzgledu unia
rynkow kapitatowych powinna umozliwi¢ utworzenie centralnej platformy informacyjnej, dajacej
inwestorom z catej Europy dostep do wystarczajacych, przejrzystych i rzetelnych danych dotycza-
cych spotek publicznych, planowanych emisjach i innych mozliwosciach inwestowania we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich.

Tworzenie w Europie Srodkowo-\Wschodniej rynkow kapitatowych

o wiekszej efektywnosci i ptynnosci bedzie wymagato zniwelowania

luki informacyjnej, szczegolnie miedzy inwestorami transgranicznymi

a rynkach lokalnymi. Z tego wzgledu unia rynkow kapitatowych powinna
umozliwic utworzenie centralnej platformy informacyjnej, dajacej
inwestorom z catej Europy dostep do wystarczajacych, przejrzystych

i rzetelnych danych dotyczacych spotek publicznych, planowanych
emisjach i innych mozliwosciach inwestowania we wszystkich panstwach
cztonkowskich.

Ramy regulacyjne unii rynkow kapitatowych ulegty pewnej poprawie, jednak nadal wy-
stepuja istotne bariery. W szczegolnosci lokalne rynki kapitatowe wciaz borykaja sie z bra-
kiem proporcjonalnosci jej wymogow. Istnieje pilna potrzeba kompleksowego przegladu
i celowej rewizji ram regulacyjnych unii rynkow kapitatowych w celu zapewnienia jej wy-
starczajgcej proporcjonalnosci i stworzenia rownych warunkow prowadzenia dziatalnosci dla
rynkow lokalnych.

Unia ma za soba pierwszy krok w kierunku standaryzowanej sprawozdawczosci w zakresie
inwestycji ESG na rynkach kapitatowych. Wymogami informacyjnymi nalezy objac takze spotki
poszukujace finansowania w catej Europie, aby zapobiec pozorowanie dziatan proekologicznych
i zapewnic wspieranie - a nie utrudnianie - transformacji przez rynki kapitatowe. Aby zapobiec
narastaniu roznic, na szczeblu unijnym nalezy opracowac standard sprawozdawczosci w zakresie
wptywu na srodowisko, zapewniajac tym samym inwestorom dostep do informacji i sposobnosc
efektywnego porownywania mozliwosci inwestycyjnych. Standardowa sprawozdawczos¢ powin-
na byc¢ dla emitentow prosta we wdrozeniu i obowiazywac w proporcjonalny sposob. Poczatkowo
powinna by¢ wprowadzona jako program dobrowolny.
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Autorzy: Janusz Chojna i Joanna Gniadek

STAN RZECZY

Unia celna Unii Europejskiej stanowi fundament integracji europejskiej; zapewnia funkcjo-
nowanie jednolitego rynku i daje UE pozycje wiodacego bloku handlowego na swiecie. Przepi-
sy prawa celnego sa przyjmowane na szczeblu unijnym i wdrazane przez administracje celne
panstw cztonkowskich. Od 2016 r. przepisy i procedury celne w catej UE reguluje unijny ko-
deks celny. Kluczowa role w jego wdrozeniu odgrywa modernizacja lub utworzenie systemow
teleinformatycznych.

Program ,Cta 2020" stanowi ramy organizacyjne, metodologiczne i budzetowe dla wspot-
pracy miedzy krajowymi organami podatkowymi na szczeblu operacyjnym. Przewiduje on po-
wotywanie zespotow ekspertow w celu wykonywania zadan w konkretnych dziedzinach przez
dane kraje. Szczegolng aktywnosc wykazuje Zespot Ekspertow ds. Wschodniej i Potudniowo-
-Wschodniej Granicy Ladowej (CELBET), ktory tworzy jedenascie panstw cztonkowskich wzdtuz
wschodniej i potudniowej granicy UE (Butgaria, Chorwacja, Estonia, Finlandia, Grecja, Litwa,
totwa, Polska, Rumunia, Stowacja i Wegry). Jego zadania obejmuja m.in. zarzadzanie ryzykiem,
wspolne kontrole operacyjne, szkolenia, inwentaryzacje wyposazenia w punktach kontroli gra-
nicznej i analize luk.

Dla odchodzacej Komisji Europejskiej priorytety w zakresie unii celnej stanowity nastepujace
kwestie: a) zarzadzanie wystapieniem Zjednoczonego Krolestwa z UE; b) wzmocnienie kontroli
i zwalczania oszustw; ¢) lepsze monitorowanie wdrozenia prawa celnego UE; d) poprawa skutecz-
nosci administracji celnych; e) wykorzystanie innowacji; f) optymalizacja systemow teleinforma-
tycznych organdw celnych i ich wykorzystanie; g) reagowanie na wyzwania zwigzane z handlem
elektronicznym; h) wykorzystywanie unii celnej do poprawy bezpieczenstwa UE; i) kontynuacja prac
nad stosunkami miedzynarodowymi, m.in. przez wzmocnienie statusu upowaznionego przedsie-
biorcy w wymianie handlowej z panstwami trzecimi (Komisja Europejska, 2018a).

Rozpoczeto prace nad ustanowieniem nowego programu w zakresie cet i funduszu na rzecz
sprzetu do kontroli celnej. Zgodnie z propozycja Komisji sSrodki na zarzadzanie granicami UE wzro-
styby prawie trzykrotnie, z 13 mld euro w biezacych ramach finansowych do 34.9 mld euro w latach
2021-2027. Przewidziano utworzenie nowego Funduszu Zintegrowanego Zarzadzania Granicami
(FZZG), dysponujacego kwota 9.3 mld euro. Obejmowatby on dwa instrumenty: instrument wspar-
cia finansowego na rzecz zarzadzania granicami i wiz oraz instrument na rzecz sprzetu do kontroli
celnej. Drugi z nich, dysponujac proponowanym budzetem w wysokosci 1,3 mld euro w latach 2021-
2027, miatby wspierac zakup, konserwacje i modernizacje sprzetu do kontroli celnej na granicach
kazdego rodzaju (lgdowych, morskich, powietrznych i pocztowych), z dofinansowaniem do 80 proc.
kosztow kwalifikowalnych (Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny, 2019).
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WYZWANIA

Oprocz tradycyjnych funkgji organow celnych - zarzagdzania rosngcymi przeptywami handlo-
wymi przez granice UE i poboru cet - coraz wiekszego znaczenia nabierajg zadania zwiazane ze
zwalczaniem terroryzmu i przestepczosci zorganizowanej oraz ochrong praw witasnosci intelektu-
alnej. W 2017 r. na zewnetrznej granicy UE organy celne zatrzymaty ponad 31 mln podrobionych
produktow o szacunkowej wartosci przekraczajacej 585 mln euro. Coraz wieksza czesc konfisko-
wanych towarow (43 proc. w 2017 r.) stanowia potencjalnie niebezpieczne podrobione artykuty
codziennego uzytku, m.in. produkty uzywane w ochronie zdrowia i leki, zabawki i urzadzenia elek-
tryczne (Komisja Europejska, 2018b).

Wzrosna wyzwania zwigzane z rewolucja technologiczna. Dzieki masowej cyfryzacji, Interne-
towi rzeczy, sztucznej inteligencji, analizie duzych zbiorow danych i technologii tancucha blokow
powstang nowe modele biznesowe, w tym w handlu miedzynarodowym (np. handel elektronicz-
ny), lecz zjawiska te beda rowniez zrodtem nowych zagrozen dla przeptywow handlowych przez
zewnetrzng granice celng UE i funkcjonowania unii celnej.

Sprostanie wyzwaniom i skuteczne przeciwdziatanie zagrozeniom
bedzie zasadniczo zalezato od funkcjonowania unii celnej opartej
na ramach regulacyjnych i instytucjonalnych dostosowanych

do gwattownie zmieniajacych sie warunkow, jak rowniez od
infrastrukturalnego wyposazenia organow celnych. W obu tych
obszarach unia celna przechodzi transformacje.

Sprostanie tym wyzwaniom i skuteczne przeciwdziatanie takim zagrozeniom bedzie zasadni-
czo zalezato od funkcjonowania unii celnej opartej na ramach regulacyjnych i instytucjonalnych do-
stosowanych do gwattownie zmieniajacych sie warunkow, jak rowniez od infrastrukturalnego wy-
posazenia organow celnych. W obu tych obszarach unia celna przechodzi transformacje. Przedtuza
sie proces wprowadzania unijnego kodeksu celnego przez panstwa cztonkowskie, zapoczatkowany
Ww 2016 r. Niektore systemy teleinformatyczne maja byc¢ wdrazane stopniowo do potowy trzeciej
dekady XXI| w., a ich realizacja bedzie zalezata od finansowania w ramach unijnych programow fi-
nansowych nowej generacji w zakresie cet. Uruchomienie tych programéw bedzie uzaleznione od
ustanowienia nowego programu celnego i odpowiednich srodkow budzetowych przewidzianych
na ten cel w nowych ramach finansowych.

Bedzie to miato jeszcze wieksze znaczenie ze wzgledu na stan sprzetu na przejsciach gra-
nicznych na zewnetrznej granicy UE, stanowiacy powazne wyzwanie. Inwentaryzacja przeprowa-
dzona przez CELBET wykazata, ze az potowa ze 174 zbadanych ladowych przejsc¢ granicznych nie
dysponowata podstawowymi narzedziami do kontrolie.

& Wedtug ustalen CELBET 53 proc. skontrolowanych przejsc¢ granicznych nie posiadato zautomatyzowanych
systemow rozpoznawania numerow tablic rejestracyjnych/numerow kontenera (ANPRS), 46 proc. nie dyspono-
wato skanerami do kontroli tadunkow i pojazdow ciezarowych i wagonow, a 51 proc. nie miato nawet recznych
narzedzi kontroli (Komisja Europejska, 2018a).
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REKOMENDACJE

Komisja powinna kontynuowac prace nad wdrozeniem sprawnego i skutecznego systemu
kontroli zewnetrznych granic UE, taczacego ochrone osob, spoteczna gospodarke rynkowa, bez-
pieczenstwo zrownowazonej produkgji oraz zrownowazona wymiane handlowa miedzy panstwami
cztonkowskimi i z krajami trzecimi.

W tym celu nalezy sfinalizowac dziatania juz podjete przez instytucje UE i panstwa czton-
kowskie, w szczegolnosci: skuteczne wdrozenie unijnego kodeksu celnego, ustanowienie nowego
programu ,Cta" i funduszu wsparcia kontroli celnych, jak rowniez utrzymanie propozycji znaczacego
zwiekszenia srodkow na zarzadzanie granicami UE w nowych ramach finansowych.

Nalezy sfinalizowac dziatania juz podjete przez instytucje UE i panstwa
cztonkowskie, w szczegolnosci: skuteczne wdrozenie unijnego kodeksu
celnego, ustanowienie nowego programu ,Cta" i funduszu wsparcia
kontroli celnych, jak rowniez utrzymanie propozycji znaczacego
zwiekszenia srodkow na zarzadzanie granicami UE w nowych ramach
finansowych.

Aby uruchomic planowany fundusz na rzecz sprzetu do kontroli celnej, konieczne jest przy-
spieszenie prac nad przeprowadzeniem inwentaryzacji sprzetu i rodzajow dziatan na zewnetrznych
granicach UE. Dotychczas jedynie 11 panstw cztonkowskich chroniacych granice wschodnig i po-
tudniowo-wschodnig ukonczyto ten proces.

Komisja powinna takze rozwazy¢ mozliwosc¢ zwiekszenia srodkow finansowych (budzetu) na
instrument wsparcia finansowego na rzecz sprzetu do kontroli celnej - przez wzrost ogolnych
srodkow na zarzadzanie granicami UE lub ich przeniesienie miedzy pozycjami. Kwota przewidziana
w budzecie dla 2140 urzedoéw celnych na zakup i konserwacje sprzetu - 1,3 mld euro w latach 2021-
2027 - wydaje sie o wiele za niska, zwazywszy na ich potrzeby i skale wyzwan. Oznacza to, ze na
kazdy urzad celny dziatajacy na zewnetrznej granicy UE przypada zaledwie 86,8 tys. euro rocznie.

Nowy instrument wsparcia finansowego powinien rowniez przewidywac dodatkowe srodki
(,rezerwe szybkiego reagowania”) na nieplanowane wydatki, np. w zwiazku z nieprzewidzianymi
zdarzeniami i potrzeba dalszych zakupow, zastosowania bardziej innowacyjnego sprzetu itp.

Przy zaopatrywaniu w sprzet nalezy dac pierwszenstwo urzedom celnym o najwyzszym ob-
ciazeniu, dziatajacym pod najwieksza presja lub majacym do czynienia z nowymi wyzwaniami (ta-
kimi jak nowe rodzaje przestepstw celnych lub szlaki przemytu).

Komisja powinna zadbac o systematyczna aktualizacje istniejacego instrumentu wsparcia na
rzecz sprzetu do kontroli celnej w miare rozwoju Internetu rzeczy, cyberbezpieczenstwa, cyfrowego
Sledzenia produktow i innych zaawansowanych zastosowan technologii, a takze o przyspieszenie
ich upowszechniania.

W celu zharmonizowania i usprawnienia dziatan organow celnych w catej UE, jak rowniez
przyspieszenia popularyzacji nowych technologii, nalezy opracowac i wdrozy¢ wspoélne ramy szko-
len (Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny, 2019) dla unijnego sektora celnego.
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9. Gospodarka oparta na danych

Autor: Ignacy Swiecicki

STAN RZECZY

W dzisiejszych czasach dane nalezag do zagadnien, o ktorych mowi sie najwiecej. Od hasta
.dane to nowa ropa”, przez swobodny ich przeptyw, wirtualne magazyny danych, po przeno-
szenie danych i nowe innowacyjne firmy - Europa wciaz poszukuje swietego Graala gospodarki
opartej na danych. Jest to zrozumiate, skoro dwie z pieciu najwiekszych globalnych spotek pod
wzgledem wartosci uzyskuja ponad 80 proc. przychodow z danych, po monetyzacji zwigzanej
z reklama ukierunkowana (PIE, 2019b). Wszystkie firmy dysponujace najwiekszymi zbiorami da-
nych o konsumentach, majace ponad 500 mln uzytkownikow, s amerykanskie lub chinskie (PIE,
2019a).

\W trakcie poprzedniej kadencji Komisji Europejskiej w wielu ustnych i pisemnych wypowie-
dziach podkreslano wage danych i tworzenia europejskiej gospodarki opartej na danych. Termin
.dane” analizowano i rozktadano na czynniki pierwsze - np. z regulacyjnego punktu widzenia mamy
informacje sektora publicznego, zbiory danych o wysokiej wartosci (dyrektywa w sprawie informagiji
sektora publicznego), dane osobowe i nieosobowe (RODO), dane generowane maszynowo (komu-
nikat KE ,Budowa europejskiej gospodarki opartej na danych”). Z perspektywy uzytkownika moga
byc¢ zasadne inne klasyfikacje - np. w przypadku danych osobowych dane podawane w zamian
za ustugi internetowe, takie jak sieci spotecznosciowe, dane w rejestrach publicznych, podawane
obowigzkowo, dane wrazliwe takie jak stan zdrowia, a takze wiele innych generowanych przez
uzywane przez nas urzadzenia i zbieranych przez rozne aplikacje i firmy.

W 2018 r. wartosc europejskiej gospodarki opartej na danych oszacowano na ok. 377 mld
euro, a W scenariuszu bazowym zwiekszy sie do 477 mld euro w 2020 r. (IDC, 2019). Oznacza to
niewielka poprawe w porownaniu ze scenariuszem bazowym sprzed dwoch lat (Komisja Europej-
ska, 2017; IDC and Open Evidence, 2017), ale daleko w tyle za scenariuszem wysokiego wzrostu,
bedacym ambitnym celem. W latach 2013-2018 wartos¢ gospodarki opartej na danych rosta sred-
nio 0 9.5 proc. w skali roku, natomiast w Stanach Zjednoczonych, dla poréwnania, zwiekszata sie
Sredniorocznie 0 11,9 proc. (obliczenia wtasne na podstawie: IDC, 2019).

Nie chodzi o tradycyjne utyskiwanie na stan sektora cyfrowego w Europie. Wszystkie dziatania
regulacyjne podjete przez Komisje i zatwierdzone przez Rade wyznaczyty wtasciwe ramy rozwoju
gospodarki opartej na danych (Illves, Osimo, 2019). Obejmuja one RODO z przepisami o przenosze-
niu danych, rozporzadzenie w sprawie swobodnego przeptywu danych, ktadace kres zbednym
ograniczeniom dotyczacym danych nieosobowych, zwiekszenie zakresu informacji sektora publicz-
nego dostepnych do przetwarzania i ponownego wykorzystywania, a takze wytyczne dotyczace
wymiany danych sektora prywatnego. Najwyzszy czas opanowac postugiwanie sie tym bogatym
zestawem narzedzi.
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Danych nie nalezy postrzegac wasko, wytacznie w kategoriach jednego z czynnikow produk-
¢ji. Regulacje dotyczace danych, zwtaszcza dostepu do nich, maja dalekosiezne skutki. Odgrywaja
kluczowa role w zakresie konkurencji i egzekwowania przez Komisje Europejska zasad ochrony
konkurencji, przy czym skala dziatalnosci platform cyfrowych i spotek internetowych ma pierwszo-
rzedne znaczenie; w duzej mierze naleza one do sfery opodatkowania cyfrowego, w ktorej modele
biznesowe oparte na monetyzacji danych wymykajg sie standardom tradycyjnego opodatkowania.
Moga one rowniez stuzyc do ulepszenia polityki publicznej. Ponadto regulacje stanowia podstawe
dla nowych modeli biznesowych, czego klasycznym przyktadem jest sztuczna inteligencja.

Dziatania regulacyjne podjete w Europie wyznaczyty wtasciwe

ramy rozwoju gospodarki opartej na danych. Obejmuja one RODO,
rozporzadzenie w sprawie swobodnego przeptywu danych, ktadace kres
zbednym ograniczeniom dotyczacym danych nieosobowych, zwiekszenie
zakresu informacji sektora publicznego dostepnych do przetwarzania

i ponownego wykorzystywania, a takze wytyczne dotyczace wymiany
danych sektora prywatnego. Najwyzszy czas opanowac postugiwanie sie
tym bogatym zestawem narzedzi.

Przy zwiekszonej mocy obliczeniowej i ulepszonych algorytmach malejg koszty analizy da-
nych i mozliwosci prognostycznych (How Al is Making Prediction Cheaper, 2018). To z kolei podniosto
ustalona i ukryta wartosc¢ danych, ktore staty sie istotnym naktadem, uzupetniajgcym wobec mocy
obliczeniowej. Ze wzgledu na zawrotne tempo powyzszych procesow dopiero niedawno zacze-
lismy porzadkowac te sfere, a dostepne rozwiazania znajduja sie na wczesnym etapie rozwojul.

WYZWANIA

Podsumowanie wyzwan zwiazanych z danymi moga stanowic¢ zjawiska nadmiernego i nie-
wystarczajacego wykorzystania danych (Mulgan, Straub, 2019). Nadmierne wykorzystanie dotyczy
sytuacji, w ktorej dane wykorzystuje sie w zakresie szerszym niz w domniemanym interesie wita-
Sciciela danych. Moze miec to miejsce w przypadku naruszenia ochrony danych, ale takze przy
wykorzystywaniu danych do kompleksowego profilowania, np. w sieciach spotecznosciowych wy-
Swietlajacych reklamy. Ogotem rzecz biorac, nadmierne wykorzystania danych podwaza zaufanie
do przetwarzania danych i poteguje inne problemy, zwigzane z niewystarczajagcym wykorzystaniem
danych. Niewystarczajace wykorzystanie ma migjsce w sytuacji, w ktorej podanie wiekszej ilosci da-
nych mogtoby przynies¢ dodatkowa wartosc spoteczna lub jednostkowa, lecz - ze wzgledu na brak
zaufania, stabo rozwinieta infrastrukture lub brak norm prawnych - dane zatrzymuje ich wtasciciel.
Doskonatym przyktadem moze byc¢ system ochrony zdrowia, w ktorym taczenie danych z roznych
placowek zdrowotnych mogtoby poprawic diagnostyke i sprzyjac profilaktyce. Oba wyzwania od-
dziatuja na siebie nawzajem i w zaleznosci od przewazajacych czynnikow moga prowadzi¢c do
btednego kota niewystarczajacego nadzoru, naruszen ochrony i naduzycia danych lub do ,kota
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sukcesu”, tj. ograniczania szkodliwych zachowan, budowania zaufania i tworzenia bezpiecznych
przestrzeni wymiany i wykorzystywania danych dla dobra ogotu.

Odpowiednie elementy juz powstaty, a gtowne wyzwanie bedzie stanowito wtasciwe postu-
giwanie sie tymi narzedziami. Po pierwsze, obywatele i przedsiebiorstwa musza mie¢ swiadomosc
swoich praw i wierzy¢ w mozliwosc¢ korzystania z nich. Obecnie wystepuja znaczne roznice Swia-
domosci mieszkancow UE w zakresie RODO - od 63 proc. osob swiadomych wdrozenia rozpo-
rzadzenia w Szwecji po 55 proc. ludnosci, ktora o nim nie styszata, we Francji. By¢ moze jeszcze
wieksze znaczenie, w porownaniu z 2015 r., ma staty odsetek Europejczykow przekonanych o tym,
ze kontrolujg swoje dane, przy spadku udziatu osob, ktore czytaty oswiadczenia o prywatnosci lub
probowaty zmienic ustawienia domyslne (Komisja Europejska, 2019). Bez zaufania i bez wiedzy na
temat praw osob, ktorych dane dotycza, europejska gospodarka oparta na danych nie zrealizuje
Swojego potencjatu rozwojowego.

Podsumowanie wyzwan zwigzanych z danymi moga stanowic zjawiska
nadmiernego i niewystarczajgcego wykorzystania danych. Oba wyzwania
oddziatujg na siebie nawzajem i w zaleznosci od przewazajacych czynnikow
moga prowadzi¢ do btednego kota niewystarczajacego nadzoru, naruszen
ochrony i naduzycia danych lub do ,kota sukcesu’, tj. ograniczania
szkodliwych zachowan, budowania zaufania i tworzenia bezpiecznych

przestrzeni wymiany i wykorzystywania danych dla dobra ogotu.

Mozna wymieni¢ wiele obszarow, w ktorych zwiekszenie zakresu wykorzystania danych przy-
niostoby korzysci spoteczne. Dwa przyktady maja istotne znaczenie. Pierwszy stanowia informacje
przechowywane w rejestrach publicznych. Z takimi danymi wiaza sie liczne korzysci, ktorych po-
szukuja badacze. Z jednej strony informacje dotycza catej ludnosci, ich podanie jest obowiazkowe
i zazwyczaj cechuje je porownywalnosc w czasie. Z drugiej strony odrebnosc rejestrow publicz-
nych czesto utrudnia taczenie danych. Stanowi to kolejny aspekt ztozonosci procesow decyzyjnych
w administracji publicznej. Nalezy mie¢ na uwadze, ze tego typu dane wymagaja szczegdlnego
traktowania, gdyz moga ujawniac wrazliwe informacje o obywatelach. Jednak w niektorych przy-
padkach istnigje juz system dostepu do takich danych, np. MONA i LISA w Szwegji, ADRP w Zjed-
noczonym Krolestwie czy ELA w Polsce (Jasinski i in., 2019). RODO pozwala na przekazywanie
takich danych na okreslonej podstawie prawnej. Zatem wyzwanie polega na wspieraniu krajow
w tworzeniu takich instrumentow prawnych, identyfikowaniu odpowiednich studiow przypadku
i ustanawianiu wytycznych w sprawie standardow w obszarach takich jak bezpieczenstwo, tgczenie
zbiorow danych, ustalanie cen.

Drugi przyktad dotyczy danych osobowych. Obywatele europejscy zyskali silng ochrone w po-
staci RODO. Jednoczesnie prywatne dane, czesto wrazliwe, moga byc¢ wykorzystane do tworzenia
lepszych ustug publicznych lub ustug zindywidualizowanych. Doskonaty przyktad stanowi ochrona
zdrowia. Gdybysmy mogli taczyc rejestry dotyczace opieki zdrowotnej dla duzej grupy pacjentow,
umozliwitoby to lepszg diagnostyke i skuteczniejsze leczenie nowych pacjentow. Wymaga to jednak
budowania zaufania do instytugji, ktore miatyby przetwarzac takie dane. Wyzwanie stanowi okreslenie



9. Gospodarka oparta na danych —

najlepszych praktyk w odniesieniu do takich ,depozytariuszy danych” (Mulgan, Straub, 2019) i wspie-
ranie ich rozwoju, nalezy jednak pamietac, ze nie istnieje rozwigzanie uniwersalne.

Oprocz tworzenia systemow wymiany wiekszej ilosci danych wyzwanie polega na skutecz-
nym wykorzystaniu danych do rozwijania konkurencji na istniejacych rynkach. RODO umozliwito
osobom fizycznym otrzymanie ich wtasnych danych od podmiotu i przeniesienie do innego opera-
tora. Wykonano bardzo pozadany krok w kierunku pobudzenia konkurencji w zakresie zmonopoli-
zowanych ustug, takich jak wyszukiwarki czy sieci spotecznosciowe. Analogie (cho¢ niewykluczone,
ze dosc odlegta) stanowi mozliwosc przenoszenia numerow w sieciach telefonii komorkowej i sta-
cjonarnej. Regulacja ta zyskata ogromna popularnosc i przetamata bariery w ramach sieci teleko-
munikacyjnych, np. tylko w 2018 r. przeniesiono w Polsce 2,5 mln numerow (UKE, 2019). Analogia
miedzy danymi a telekomunikacja ma swoje ograniczenia - przede wszystkim sieci telekomunika-
cyjne i ich operatorzy podlegajg wielu innym przepisom, ktore umozliwiaja skuteczne przenosze-
nie numerow. Interoperacyjnosc, regulacja cen, potaczenia miedzysystemowe - wszystkie te ele-
menty dziatajg na korzysc uzytkownika koncowego. W przypadku przenoszenia danych wyzwanie
stanowi, po pierwsze, ocena, czy aktualne przepisy sa wystarczajace, a po drugie, opracowanie
dalszych srodkow w razie potrzeby. Nalezy dziatac¢ ostroznie, lecz majac na uwadze potencjalnie
duze korzysci.

Jeden z obszarow, w ktorym regulacje przypuszczalnie sg niewystarczajgce, stanowi dostep
do danych prywatnych. Z jednej strony wspiera sie juz tworzenie przestrzeni danych i zdecydo-
wanie nalezy kontynuowac prace w tym zakresie. Z drugiej strony niektore dane zbierane przez
podmioty prywatne moga i powinny by¢ wykorzystywane do poprawy jakosci ustug publicznych.
Dobrym przyktadem sa dane dotyczace mobilnosci. Ten rodzaj danych zaliczono do kategorii zbio-
row danych o wysokiej wartosci w dyrektywie w sprawie informacji sektora publicznego, lecz jej
zakres ogranicza sie do podmiotow publicznych. Zwazywszy na obecna eksplozje mobilnosci, ktorg
umozliwiaja aplikacje, a takze idei .mobilnosci jako ustugi®, podmioty prywatne uzyskuja wiecej
danych transportowych (tj. dane z systemow wypozyczania rowerow i skuterow w miastach, dane
z aplikacji irm taksowkowych i spotek zajmujacych sie wynajmem samochodow na minuty). Wy-
korzystanie takich danych przez organ publiczny mogtoby stuzy¢ optymalizacji komunikacji pu-
blicznej, zmniejszeniu zageszczenia ruchu i ulepszeniu planowania infrastruktury miejskiej. W tym
zakresie prym wiedzie San Francisco, w ktorym dane serwisow Lyft i Uber uzywane sg do lepszego
poznania schematow transportowych w miescie i do tagodzenia negatywnych skutkow (San Fran-
cisco County Transport Authority, 2017).

REKOMENDACJE

Podczas kadencji nowej Komisji problematyka danych z pewnoscia bedzie odgrywata istotna
role w wielu obszarach, od polityki przemystowej i ochrony konkurencji po opodatkowanie i lepsze
zarzadzanie. Podejmowanie dziatan w tak ztozonym i ewoluujacym ekosystemie wymaga precyzji
i dbatosci o szczegoty. Opieszatos¢ moze hamowac rozwoj mtodych innowacyjnych firm w Euro-
pie i umacniac¢ pozycje obecnych gigantow branzowych. Pochopne wprowadzanie zmian moze
prowadzi¢ do zamykania szans biznesowych dla firm i utrzymywania sie dystansu miedzy Europa
a USA czy Chinami.
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Dla osob fizycznych priorytet powinno stanowi¢ budowanie zaufania i Swiadomosci znaczenia
danych oraz praw tych osob. Umozliwi to rozwigzanie problemu niewystarczajacego wykorzystania
danych. Wspieranie rozwoju .depozytariuszy danych” lub podobnych przestrzeni stuzacych do bez-
piecznego przetwarzania danych z wyraznymi korzysciami bedzie niezwykle istotne w nadchodza-
cych latach. Konkretne dziatania moga obejmowac kampanie podnoszace swiadomosc spoteczng
wraz z promocja najlepszych praktyk w zakresie zaufanych przestrzeni. Wskazane bytoby rowniez
przeprowadzenie badan dotyczacych sposobu formutowania oswiadczen o prywatnosci i przyczyn
biernej postawy uzytkownikow — braku zapoznawania sie z trescig oswiadczen, pozostawiania nie-
zmienionych ustawien domyslnych. Komisja powinna pracowac nad rozwigzaniami sktaniajgcymi
internautow do wiekszej aktywnosci, korzystajac z wynikow badan behawioralnych, takich jak np.
Monteleone et al. (2015).

Dla ochrony konkurencji i gospodarki opartej na danych nadanie mozliwosci przenoszenia
danych rzeczywistego znaczenia stanowi instrument pobudzania rozwoju wiekszej liczby firm
w sektorze danych w Europie. Jednoczesnie moze ono stuzyc jako skuteczne narzedzie egze-
kwowania zasad ochrony konkurencji. Powinno sie zbadac mozliwosci wykorzystania takiego
obowiazku, zarowno dla istniejacych monopoli, jak i przy ocenie potaczen przedsiebiorstw. Na-
lezy takze przeprowadzi¢ analize przepisow uzupetniajacych w celu ustalenia czy przenoszenie
danych moze stanowic skuteczny instrument bez interoperacyjnosci, potaczen miedzysyste-
mowych lub obowiazku spojnosci metadanych w catym sektorze. Oznacza to z pewnoscia lep-
sze podejscie niz wymuszanie odrebnosci spotek, co budzi dyskusje w Stanach Zjednoczonych
(Warren, 2019).

Dane maja ogromny potencjat dla roznych obszarow polityki publicznej. Mozna rozwazyc
uregulowanie tej kwestii, na zasadzie dostepu do danych ,P2G" - udostepniania danych przez
firmy prywatne podmiotom sektora publicznego. Jednak przed przyjeciem jakichkolwiek regulacji
nalezy zadbac o to, aby panstwa korzystaty ze srodkow pozaregulacyjnych i zachecaty prywatnych
przedsiebiorcow do udostepniania danych w duchu dyrektywy w sprawie informacji sektora pu-
blicznego. Udostepnianie moze odbywac sie na roznych poziomach i przy zréznicowanym stopniu
otwartosci - przedsiebiorstwa publiczne lub podmioty wykonujace funkcje publiczne powinny za-
pewniac otwartosc takich danych do ponownego wykorzystania, natomiast wybrane inne spotki
powinny umozliwia¢ organom panstwowym dostep do swoich zbioréw danych wytacznie do celow
polityki publicznej.

Nadanie mozliwosci przenoszenia danych rzeczywistego znaczenia
stanowi instrument pobudzania rozwoju wiekszej liczby firm w sektorze
danych w Europie. Jednoczesnie moze ono stuzyc jako skuteczne
narzedzie egzekwowania zasad ochrony konkurencji. Nalezy
przeprowadzic¢ analize w celu ustalenia czy przenoszenie danych
moze stanowic¢ skuteczny instrument bez interoperacyjnosci, potaczen
miedzysystemowych lub obowiazku spojnosci metadanych w catym
sektorze.
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Kolejny krok w zakresie informacji sektora publicznego powinny stanowic¢ dziatania zacheca-
Jjace panstwa do wykorzystywania konkretnych zapisow RODO i umozliwiania badan na podstawie
danych z rejestrow publicznych. Wymaga to wprowadzenia krajowych przepisow i przeznacze-
nia srodkow finansowych na taczenie rejestrow, czyszczenie danych i zapewnienie infrastruktury
bezpiecznego dostepu do danych, dlatego w tym obszarze Komisja powinna petnic dwojaka role.
W zakresie ram prawnych i ustalen praktycznych nalezy utworzyc¢ sie¢ wsparcia i wymiany najlep-
szych praktyk miedzy zainteresowanymi administracjami. W kwestiach technicznych powinno sie
zapewnic panstwom mozliwosc ubiegania sie o srodki finansowe pokrywajace przynajmniej czesc
kosztow.
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10. Sztuczna inteligencja

Autor: Mikotaj Firlej

Sztuczna inteligencja (SI) z pewnoscia bedzie nalezata do priorytetow catej Komisji, a zada-
niem komisarza do spraw cyfrowych bedzie rozwigzanie problemu kwadratury kota: zapoznienia
europejskiej branzy Sl, wysokich standardow prywatnosci i rywalizacji geopolitycznej. Wszystko to
wymaga niezwtocznego dziatania, gdyz nowa przewodniczaca Komisji juz zapowiedziata, ze inicja-
tywa w dziedzinie sztucznej inteligencji bedzie stanowita element propozycji przedtozonej w ciagu
pierwszych 100 dni urzedowania nowej Komisji (von der Leyen, 2019).

10.1. Miejsce UE w zglobalizowanym
i konkurencyjnym swiecie

STAN RZECZY

Sztuczna inteligencje uwaza sie za technologie, ktora zmienia ksztatt globalnej konkurencji
miedzy panstwami. Wiekszos¢ krajow rozwinietych dostrzegto ten transformacyjny aspekt® i przy-
Jjeto w dziedzinie S| rozne strategie odzwierciedlajace ich wtasne systemy polityczne, gospodarcze,
kulturowe i spoteczne (Nesta, 2019). Gtowni liderzy swiatowej konkurencji w zakresie sztucznej in-
teligengji, Chiny i USA, przeznaczyli znaczne zasoby na rozwoj Sl (Meng Jing, 2018; The China State
Council ADIP, 2017; DARPA, 2019).

W rozwijaniu SI Chiny maja strukturalna przewage nad innymi krajami w dwoch obszarach.
Po pienwsze scisle realizuja odgorna strategie panstwowa - sektor prywatny, srodowisko naukowe
i rzad wspotdziataja ze soba, aby osiggnac narodowy cel w zakresie SlI. Po drugie Chiny dysponuja
i administrujg najwieksza potencjalng baza danych o konsumentach, obejmujaca ok. 1.4 mld oséb,
a liczba potaczonych cyfrowo uzytkownikow wciaz rosnie. Chinskie ustugi zdobywaja globalne

¢ UE okresla sztuczna inteligencje jako systemy, ktore wykazuja inteligentne zachowanie dzieki analizie oto-
czenia i podejmowaniu dziatan - do pewnego stopnia autonomicznie - aby osiagnac konkretne cele. Systemy
Sl moga byc¢ oparte wytacznie na oprogramowaniu lub wbudowane w urzadzenia. S| rozni sie od konwencjo-
nalnego zastosowania komputerow zdolnoscia uczenia sie na podstawie danych. Tradycyjne systemy sa oparte
na ustalonych regutach i szeregu instrukgji dla okreslonego zbioru scenariuszy. Systemy sztucznej inteligenciji
to uczace sie systemy, ktore gromadza i przetwarzaja dane o otaczajacym je ekosystemie, a nastepnie tworza
przeszkolone modele, wzorce zachowan, w celu rozwiazywania problemow wykraczajacych poza mozliwosci
konwencjonalnego programowania. S| obejmuje rozne podejscia do rozumowania i uczenia sig, takie jak uczenie
sie maszynowe, a takze tzw. uczenie sie gtebokie. Uczenie sie maszynowe jest metoda szkolenia algorytmow
w taki sposob, aby mogty one uczyc sie nasladowac wzorce funkcjonowania ludzkiego mozgu.
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rynki, zwtaszcza w Azji (np. aplikacja firmy Tencent na smartfony, WeChat, ma ponad 1 mld uzyt-
kownikow na catym Swiecie) (PIE, 2019).

Na niekorzys¢ Chin dziata stan ich rynku uktadow scalonych, o zasadniczym znaczeniu dla
szerszego rozwoju Sl. Dotychczas Chiny byty w duzej mierze zalezne od dostawcow amerykan-
skich, takich jak Qualcomm czy Nvidia (Simonite, 2017). Poza tym - mimo ze Chiny maja wiecej
absolwentow w dziedzinie nauki, technologii, inzynierii i matematyki (tzw. STEM) niz USA - chinskie
srodowisko naukowcow zajmujacych sie Sl jest ponad dwa razy mnigj liczne (Ding, 2018).

X/ rozwijaniu SI Chiny maja strukturalng przewage nad innymi krajami

w dwoch obszarach. Po pierwsze scisle realizuja odgoérna strategie
panstwowa - sektor prywatny, srodowisko naukowe i rzad wspotdziataja
ze soba, aby osiagnac narodowy cel w zakresie SlI. Po drugie Chiny
dysponuja i administruja najwieksza potencjalna baza danych

o konsumentach, obejmujaca ok. 1,4 mld 0sdb, a liczba potaczonych

cyfrowo uzytkownikow wciaz rosnie.

Ostatnio branze S| dotkneta wojna handlowa miedzy USA i Chinami. W ustawie o obronie na-
rodowej Stany Zjednoczone zaostrzyty kontrole inwestycji zagranicznych ze wzgledu na obawy, ze
inne panstwa moga uzyskiwac dostep do wrazliwych technologii. Inwestycje w wybranych sektorach,
takich jak telekomunikacja czy produkcja samolotow, nalezy zgtasza¢ do Komisji ds. inwestycji za-
granicznych USA, jezeli udziat inwestora zagranicznego umozliwitby mu dostep do informacji niepu-
blicznych lub powotywanie cztonka zarzadu badz podejmowanie istotnych decyzji (FIRMMA, 2018).

Sztuczna inteligencja wykracza poza granice panstwowe i wymaga zarzadzania w skali glo-
balnej. Coraz czesciej mowi sie o miedzynarodowym zarzadzaniu technologia SI. W grudniu 2018 r.
Kanada i Francja ogtosity plany powotania Miedzynarodowej Grupy ds. Sztucznej Inteligencji (IPAI).
Grupa IPAl miataby petnic funkcje informacyjne, umozliwiac koordynacje i utworzenie ram global-
nego zarzadzania Sl (France and.., 2018). Podobne dziatania byty juz podejmowane przez przedsta-
wicieli branzy, gtownie Partnership on Al (Partnerstwo na rzecz Sl) oraz Open Al (Otwarta SI). Trwaja
rowniez prace pod egida ONZ, OECD i innych forow wielopanstwowych.

Wyzwania zwigzane z Sl wynikaja zarowno z mozliwosci juz istniejacych lub osiagalnych
w niedalekiej przysztosci, jak i z potencjatu w dtuzszej perspektywie. Wprawdzie niektore z nich
wykraczaja poza biezacy mandat Komisji Europejskiej, lecz nalezy miec je na uwadze przy podej-
sciu do aktualnych i przysztych wyzwan.

Najbardziegj istotne dtugofalowe skutki funkcjonowania sztucznej inteligencji sa nastepujace:

- Wyzwania etyczne, takie jak stronniczosc (tendencyjnosc) systemow Sl, naruszanie prywat-
nosci lub potencjalne zagrozenie dla ludzkiej godnosci itp.

- Ryzyko znaczacego wptywu na rynek pracy, przypuszczalnie wigzacego sie ze zwolnieniami
pracownikow, co moze jeszcze pogtebi¢ nierownosci w zakresie zamoznosci.

— Postep w zastosowaniu S| w technologii wojskowej, co mogtoby zachwiac taktyczng lub
strategiczna rownowaga sit i ostabic dotychczasowe praktyki w zakresie ludzkiej ingerencji

w dziatania maszyn.
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— Najdalsze wyzwanie stanowi stworzenie ogolnej inteligencji maszynowej - maszyny zdol-
nej do wykonania dowolnego zadania intelektualnego, ktére moze wykonac cztowiek. Taka
ogolna SI, gdyby nie zostata etycznie dostosowana do spoteczenstwa, mogtaby wyrzadzi¢
katastrofalne szkody na skutek wypadku lub btedu strategicznego.

WYZWANIA

Istnieje ryzyko zaleznosci UE od amerykanskich lub chinskich systemow sztucznej inteligenciji.
Panstwa cztonkowskie UE moga nie by¢ w stanie rozwinac wtasnego silnego potencjatu w zakre-
sie S|, tym samym zdajac sie na systemy dostarczane przez Chiny lub USA. Taka zaleznos¢ moze
wptynac na ogolny wzrost produktywnosci w Europie. Zamiast rozwija¢ innowacje technologiczne
i wczesnie czerpac z nich zyski, UE moze by¢ zmuszona do importowania systemow wytworzonych
w innych krajach, zwiekszajac tym samym ich przewage konkurencyjna.

Obecnie Europa pozostaje w tyle w zakresie prywatnych inwestycji w Sl: w 2016 r. eu-
ropejskie naktady wyniosty 2,4-3,2 mld euro, w porownaniu z kwota 6,5-9,7 mld euro w Azji
112,1-18,6 mld euro w Ameryce Potnocnej (Fioretti, 2018). W USA lub w Chinach swoja siedzibe ma
9 na 10 i 18 na 20 najwiekszych spotek internetowych pod wzgledem wartosci gietdowej (Fioretti,
2018). Jedynie niewielka czesc firm europejskich wprowadzita juz technologie cyfrowe. Dotyczy to
zwtaszcza przedsiebiorstw matych i srednich. W 2017 r. 25 proc. duzych spotek unijnych i 10 proc.
matych i sSrednich przedsigebiorstw korzystato z analiz duzych zbiorow danych (Komisja Europejska,
2018a).

Co wiecej, zaleznosc od zagranicznych systemow S| moze oznaczac¢ powazne zagrozenia
dla bezpieczenstwa. Wczesne oznaki tego zjawiska stanowi obecna dyskusja na temat korzystania
z okreslonych dostawcow sieci 5G lub ujawnienie informacji przez Edwarda Snowdena w 2013 r.
W przysztosci zaleznosc od technologii z panstw trzecich moze oznacza¢ powazne zagrozenie
dla bezpieczenstwa narodowego, np. ryzyko wycieku wrazliwych informacji, takich jak informacje
o lokalizacji i poufnych kontaktach kluczowych przedstawicieli politycznych.

Zaleznosc od zagranicznych systemow S| moze oznaczac powazne
zagrozenia dla bezpieczenstwa. \Wczesne oznaki tego zjawiska stanowi
obecna dyskusja na temat korzystania z okreslonych dostawcow

sieci 5G lub ujawnienie informacji przez Edwarda Snowdena w 2013 .

W przysztosci zaleznosc od technologii z panstw trzecich moze oznaczac
powazne zagrozenie dla bezpieczenstwa narodowego, np. ryzyko wycieku
wrazliwych informagiji, takich jak informacje o lokalizacji i poufnych
kontaktach kluczowych przedstawicieli politycznych.

UE ryzykuje petnienie roli nasladowcy w globalnych dziataniach na rzecz zarzadzania SI. Roz-
woj i wykorzystanie sztucznej inteligencji oraz innych technologii nie jest neutralne pod wzgledem
etycznym. Konkurencja technologiczna miedzy USA i Chinami opiera sie na gtebszej rywalizacji
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ideologicznej miedzy tymi panstwami. USA koncentruja sie przede wszystkim na prawach jednostki,
natomiast Chiny prezentuja bardziej paternalistyczne podejscie do rzadzenia obywatelami. Roz-
nigce sie systemy wartosci wptywaja na sposob projektowania algorytmow (Thornhill, 2019). Prosty
przyktad pochodzi z sektora pojazdow autonomicznych: jak powinny reagowac maszyny w sytu-
acji nieuniknionego wypadku? Niektore kraje moga przyjmowac podejscie bardziej konsekwen-
cyjne (w ktorym wybor moralny opiera sie na rachunku uzytecznosci), a inne moga preferowac
stanowisko bardziej deontologiczne (w ktorym moralnosc okresla obowiazek lub przepisy prawa)
(Thompson, 1985). Wyniki eksperymentu MIT Media Lab zwanego Moral Machine (,Maszyna Mo-
ralna”) pokazuja, w jaki sposob rézne kultury generujg odmienne priorytety etyczne w obliczu pro-
blemu zwigzanego z pojazdem samobieznym (http://moralmachine.mit.edu/ dostep: 17.06.2019).

REKOMENDACJE

Unia Europejska powinna dazyc do rozwijania wtasnego potencjatu w dziedzinie sztucznej in-
teligencji i przyspieszenia jej komercjalizacji na catym jednolitym rynku cyfrowym. W UE rozpoczeta
sie juz mobilizacja znaczacych inwestycji w SI: w ubiegtym roku szacunkowe naktady w sektorze
publicznym i prywatnym na dziatalnos¢ badawczo-rozwojowa w zakresie S| wyniosty 4-5 mld euro
(Komisja Europejska, 2018). Jednak inwestycje te nie przetozyty sie jeszcze na rozwoj ogolnoeuro-
pejskiego potencjatu w dziedzinie SI.

Europa musi stworzy¢ wtasne systemy sztucznej inteligencji wspierane przez skoordynowane
dziatania UE, a nie rozproszone inicjatywy. Potrzeba europejskich liderow Sl, dysponujacych silnymi
osrodkami badawczo-rozwojowymi w catej UE, a nie tylko w wybranych krajach, takich jak Niemcy
i Francja. Podobnie jak w przypadku dyskusji na temat tworzenia liderow przemystu w Europie, row-
niez w sferze Sl wszystkie panstwa powinny uczestniczyc w sieci wartosci europejskich rozwigzan.
W przeciwnym razie istnieje ryzyko pogtebiania sie roznic gospodarczych miedzy zamozniejszymi
i ubozszymi panstwami cztonkowskimi, gdyz technologie uwaza sie za site napedowa przysztego
wzrostu i wydajnosci.

Oprocz dziatan na rzecz wspolnych badan UE musi wzmocnic wspotprace branzowa i wyszu-
kiwac sektory, w ktorych istnieje potencjat dla ogolnoeuropejskiej konsolidacji i wyzszych zyskow
dla wszystkich panstw cztonkowskich. Za polityczng deklaracja wspotpracy w zakresie Sl ze strony
wiekszosci panstw cztonkowskich muszg is¢ instrumenty o wiekszej mocy prawnej, okreslajace
kluczowe priorytety, obszary i srodki realizacji (Declaration of Cooperation on.., 2018).

UE powinna kontynuowac usuwanie przeszkod wynikajacych z rozdrobnienia rynkow i stwo-
rzy¢ zharmonizowane ramy prawne na szczeblu unijnym, regulujace zasady dotyczace kluczowych
zagadnien, gtownie w zakresie odpowiedzialnosci. UE powinna takze wdrozy¢ rozwigzania na rzecz
rozwoju europejskiej przestrzeni danych i zaoferowac je wszystkim panstwom cztonkowskim. Na
danych opiera sie nie tylko Sl, lecz rowniez wiele innych segmentow gospodarki; wiecej rekomen-
dacji na ten temat znajduje sie w odpowiednich rozdziatach niniejszego raportu.

Rozdrobnienia nalezy takze unika¢ w dziedzinach powiazanych, np. w robotyce. W styczniu
2017 r. komisja do spraw prawnych Parlamentu Europejskiego podkreslita w swoim sprawozda-
niu, ze nalezy uaktualni¢ unijne prawo cywilne w zakresie robotyki, aby zapobiec wystepowaniu
mnogosci regulacji na kontynencie (Parlament Europejski, 2017). Obecnie panstwa cztonkowskie

75



76

= 10. Sztuczna inteligencja

zaczety przyjmowac krajowe przepisy, a mimo gtosow nawotujacych do jednosci rosnie stopien
rozdrobnienia rynku, np. pod wzgledem standardow jakosci produkgiji.

UE musi ustanowic i starac sie egzekwowac swoje wtasne zasady dotyczace globalnego zarza-
dzania SI. Takie reguty nie zawsze musza byc scisle sformalizowane, gdyz ukonczenie procesu for-
malizagji zajmuije wiecej czasu. Istotne wnioski moze nasuwac dyskusja na temat zasad dotyczacych
cyberprzestrzeni. Mimo braku formalnie uzgodnionych regut publikacje Tallinn Manual uwaza sie za
punkt odniesienia, chociaz jest to naukowe i niewiazace opracowanie w zakresie zastosowania prawa
miedzynarodowego w przypadku konfliktow i dziatan wojennych w cyberprzestrzeni (Schmitt, 2013).

UE musi odgrywac aktywna role w tworzeniu migkkich instrumentow prawnych, takich jak
standardy branzowe, kodeksy postepowania, normy i zasady etyczne dotyczace wykorzystania
i rozwoju Sl.

10.2. Zastosowanie sztucznej inteligencji
ijej ograniczenia

STAN RZECZY

Sztuczna inteligencje uwaza sie zarowno za narzedzie umozliwiajace zajecie sie okreslonym
problemem, jak i zdolnosc strategiczna. Dla wielu krajow, w tym dla panstw cztonkowskich UE,
systemy Sl stanowia przede wszystkim narzedzia do rozwiazywania dtugofalowych problemow,
takich jak leczenie chorob przewlektych czy zmniejszenie smiertelnosci w wypadkach drogowych.

Komisja Europejska opublikowata strategie na rzecz Sl w kwietniu 2018 r., jak rowniez Sko-
ordynowany plan w sprawie sztucznej inteligencji w grudniu 2018 r. (Komisja Europejska, 2018b).
S| pojawia sie w unijnych programach ramowych w zakresie badan i rozwoju od 2004 r., ze szcze-
golnym naciskiem na robotyke, ponadto stanowi czesc strategii Komisji na rzecz cyfryzacji prze-
mystu (Komisja Europejska, 2016) oraz odnowionej strategii dotyczacej polityki przemystowej UE
(Komisja Europejska, 2017).

Sztuczng inteligencje coraz czesciej postrzega sie jako zdolnosc strategiczna, ktora moze
tworzy¢ nowe zrédta wzrostu gospodarczego (PwC, 2018). Wedtug firm Accenture i Frontier Eco-
nomics, wptyw Sl na gospodarki krajow rozwinietych mogtby podwoic roczne stopy wzrostu go-
spodarczego do 2035 r. (Accenture, 2017). Na swiecie systemy sztucznej inteligencji uzywane sa
zarowno w sferze cywilnej, jak i wojskowej, uznaje sie ja za technologie podwdjnego zastosowania
(Harris, 2016). Podobnie jak inne nowoczesne technologie, S| mozna zastosowac do pozytywnych
celow, ale takze w ztych zamiarach (Brundage et al., 2018).

W USA rozwoj obu zastosowan bardzo ograniczaja zasady etyczne. Np. kiedy rozwaza sie in-
tegracje systemow Sl ze sprzetem wojskowym (DoD, 2017; DoD, 2018), szefowie armii USA opowia-
daja sie za taktycznym zastosowaniem sztucznej inteligencji w uzbrojeniu ofensywnym i defensyw-
nym, lecz przy ograniczeniach dotyczacych automatyzacji i z zachowaniem sterowania systemami
przez cztowieka. Z kolei Chiny, przyktadajace mniejsza wage do kwestii prawnych i etycznych,
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gotowe sa stosowac ulepszenia w dziedzinie Sl dla catego spoteczenstwa, nadajac wiecej upraw-
nien technologii w przemysle, gospodarce i w wojsku. Obecnie ok. 40 panstw prowadzi prace nad
robotyka w uzbrojeniu®. Istnieja juz przyktady zautomatyzowanej broni zdolnej do samodzielnej
oceny i ataku na cele® Systemy robotyczne o wiekszej autonomii okreslono jako kluczowy element
decydujacy o przysztej sile poszczegolnych panstw (DoD, 2017). W przyjetej niedawno strategii
bezpieczenstwa narodowego USA wyraznie podkreslono - po raz pierwszy w historii - znaczenie
Sl dla przysztosci amerykanskiej armii (DoD, 2017).

WYZWANIA

Wyzwanie polegajace na przetozeniu abstrakcyjnych zasad etycznych na operacyjne srodki
zaufania do uzywania systemow Sl. Obecnie w UE toczy sie debata, jakie zasady etyczne (wyrazne
lub dorozumiane) beda regulowaty rozwoj i wykorzystanie systemow SI. Wybor okreslonych zasad
etycznych moze zadecydowac o granicach dla Sl.

Komisja Europejska postawita wyrazny cel: rozwdj ,sztucznej inteligencji
ukierunkowanej na cztowieka”, lecz niewiele jest szczegotowych
przyktadow, w jaki sposob UE miataby ten cel zrealizowac.

Komisja Europejska postawita wyrazny cel: rozwoj ,sztucznej inteligencji ukierunkowanej na
cztowieka”, lecz niewiele jest szczegotowych przyktadow, w jaki sposob UE miataby ten cel zre-
alizowac (Komisja Europejska, 2019a). Wedtug KE w ,podejsciu ukierunkowanym na cztowieka”
Sl nie jest celem samym w sobie, lecz narzedziem, ktore ma stuzy¢ dobrobytowi ludzi. Oznacza
to, ze zastosowania Sl powinny byc¢ zgodne nie tylko z przepisami prawa, lecz rowniez z zasadami
etycznymi, a uzycie sztucznej inteligencji nie moze powodowac niezamierzonych szkod (Komisja
Europejska, 2019a).

KE wyraznie podkreslita koniecznosc rozwijania i wykorzystywania Sl zgodnie z .europejskimi
wartosciami”. Te jasno okreslone wartosci obejmuja prawa podstawowe zapisane w Karcie praw
podstawowych Unii Europejskiej, jak rowniez zasady etyczne, takie jak rozliczalnosc i przejrzystosc.
Grupa ekspertow wysokiego szczebla ds. SI, we wspotpracy z Europejska Grupa ds. Etyki w Nauce
i Nowych Technologiach, przygotowata juz wytyczne w zakresie etyki zwigzanej z Sl (Niezalezna
grupa ekspertow wysokiego szczebla ds. sztucznej inteligencji, 2019).

Wprawdzie UE poczynita juz istotne postepy w zakresie zapewnienia ogolnych ram w postaci
zasad etycznych dotyczacych SI, lecz nadal konieczne sa dziatania na rzecz operacjonalizacji zasad
W jezyku przepisow i regulacji. Bez takich regut i najlepszych praktyk trudno ocenic, czy dziatanie
maszyny mozna uznac za godne zaufania (Danks, Roff, 2018).

10 Swiatowe Forum Ekonomiczne (21.01.2016), komentarz dotyczacy konferengji. Sir R. Carr, Chairman, BAE Systems.
1 Przyktad stanowi pocisk przeciwokretowy dalekiego zasiegu AGM-158C (LRASM), http://navyrecognition.com
(2017).
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Ryzyko ograniczenia korzysci wynikajacych z Sl przede wszystkim do grupy wtascicieli kapita-
tu. Jednym z powazniejszych rodzajow ryzyka zwiazanych z Sl jest mozliwosc zwiekszenia nierow-
nosci spotecznych (Korinek, Stiglitz, 2017). Szersze przyjecie sztucznej inteligencji prawdopodobnie
przyniesie wieksze korzysci wtascicielom kapitatu niz pracownikom, gdyz wielu z nich moze straci¢
gtowne (lub jedyne) zrodto utrzymania wskutek automatyzacji pracy. Wiekszosc ludzi utrzymuje
sie z wtasnej pracy, a w miare rozwoju Sl oraz robotyki praca na wielu stanowiskach moze straci¢
na wartosci, a nierownosci moga sie zaostrzyc.

UE postawita na rozwoj i wykorzystanie S| przynoszace korzysci catemu spoteczenstwu
(Komisja Europejska, 2018b, 2019a). Aby utatwic¢ dostep do S| wszystkim uzytkownikom, Komisja be-
dzie wspierac rozwoj ,platformy sztucznej inteligencji na zadanie”. (https://www.aigeu.eu/#about).
Dzigki niej wszyscy uzytkownicy otrzymaja jeden punkt dostepu do odpowiednich zasobow S|
w UE. Zasadnicze znaczenie dla utatwienia dostepu do platformy bedzie miata istniejaca sie¢ po-
nad 400 centrow innowacji cyfrowych (Komisja Europejska, 2016)*2. Powyzsze propozycje oznaczaja
Jjedynie czesciowe zajecie sie problemem. Wprawdzie dzieki nim dostep do Sl staje sie bardziej
demokratyczny, jednak nie ma pewnosci, czy jeden punkt dostepu przetozy sie na podziat korzy-
sci i bardziej demokratyczng wtasnosc Sl. Sztuczna inteligencja wptynie na rynek pracy, lecz nie
wiadomo, w jakim zakresie nastapia zmiany ani jak szybko. Mimo ze wiele z obecnie istniejacych
stanowisk moze zniknac¢ z rynku, SI ma doprowadzi¢ do utworzenia nowych rodzajow miejsc pracy,
jednak znaczna czes¢ sity roboczej jest nieprzygotowana do objecia takich stanowisk (Swiatowe
Forum Ekonomiczne, 2018).

Wprawdzie UE poczynita juz istotne postepy w zakresie zapewnienia
ogolnych ram w postaci zasad etycznych dotyczacych Sl, lecz nadal
konieczne sa dziatania na rzecz operacjonalizacji zasad w jezyku
przepisow i regulacji.

Unii grozi rowniez emigracja osob wykwalifikowanych w dziedzinie SI. W Europie potrzeba
ponad 600 tys. takich specjalistow (Komisja Europejska, 2019b). W 2017 r. w Dolinie Krzemowej
pracowato 240 tys. Europejczykow (Joint Venture Institute for Regional Studies, 2018), z ktorych
wielu zatrudnito sie na wyspecjalizowanym stanowisku w branzy technologicznej w USA. Znale-
zienie kandydatow do pracy na tych stanowiskach moze miec kluczowe znaczenie dla utrzymania
i wspierania rozwoju branzy Sl w Europie.

Postep w tworzeniu wojskowych systemow S| o duzej autonomii budzi etyczne watpliwosci
zwigzane z ich wykorzystaniem. Niektorzy sprzeciwiajg sie uzywaniu systemow Smiercionosnej bro-
ni autonomicznej (tzw. LAWS) ze wzgledow etycznych. Najwiecej kontrowersji budzi zaawansowana
bron robotyczna zdolna do samodzielnego ataku na uprzednio wybrany cel. Wielu specjalistow
twierdzi, ze bron autonomiczna stanowi zaprzeczenie ludzkiej godnosci, gdy jest stosowana do
atakowania ludzi jako celow (Heyns, 2016).

2 Zob. takze Centra innowacji cyfrowych, http://s3platform jrc.ec.europa.eu/digital-innovation-hubs [dostep:
17.06.2019].
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Miedzynarodowa debata na temat broni autonomicznej w zakresie kontroli zbrojen rozpoczeta
sie w 2013 1., a pierwsze spotkanie ekspertow odbyto sie na konwencji ONZ o zakazie lub ograniczeniu
uzycia pewnych broni konwencjonalnych w 2014 r. Dotychczas panstwa strony konwencji nie osia-
gnety porozumienia w sprawie przysztych regulacji (Background on.., 2019). Panstwa cztonkowskie
UE zajmuja rozne stanowiska co do potrzeby uregulowania uzycia systemow broni autonomicznej,
a takze ewentualnego zakresu takich regulacji. Np. Francja i Niemcy proponuja deklaracje polityczna,
Austria oreduje za zakazem, a Zjednoczone Krolestwo sprzeciwia sie nowym regulacjom w jakiej-
kolwiek formie (Background on.., 2019). W 2018 r. Parlament Europejski przyjat rezolucje z zadaniem
zakazu uzycia systemow smiercionosnej broni autonomicznej (Parlament Europejski, 2018). Ponadto
Parlament Europejski wezwat do wytaczenia systemow LAWS z Europejskiego Funduszu Obrony.
Spotkato sie to jednak ze sprzeciwem ze strony Rady i Komisji (Komisja Europejska, 2018d).

Ciagty postep w tworzeniu systemow Sl o duzej autonomii budzi watpliwosci prawne zwigza-
ne z ich wykorzystaniem. Systemy autonomiczne moga potencjalnie generowac sytuacje, w ktorych
nikogo nie mozna pociggnac do odpowiedzialnosci ani rozliczy¢ za dziatania maszyny (Sparrow,
2016). Jednak zakaz uzycia systemow autonomicznych czy zautomatyzowanego podejmowania
decyzji moze stanowic przeszkode w ich rozwoju i czerpaniu potencjalnych korzysci handlowych.
Sytuacje te ilustruje podejscie UE do samochodow bezzatogowych. Wiele panstw cztonkowskich
UE ratyfikowato konwencje wiedenska o ruchu drogowym z 1968 r., ktora wymaga, aby kierujacy
W kazdym czasie sprawowat kontrole nad pojazdem. Ten bardzo rygorystyczny wymog nie przy-
staje do szerokiego spektrum autonomii pojazdow.

USA ani Chiny nie sa stronami konwencji wiedenskiej o ruchu drogowym, co prowadzi do
szybszego rozwoju pojazdow autonomicznych i bardziej zaawansowanych testow.

Postep w tworzeniu systemow sztucznej inteligencji o duzej autonomii budzi watpliwosci
zwigzane z ich wykorzystaniem. Wyzwania strategiczne dotycza ewentualnych niezamierzonych
konsekwencji uzycia systemow autonomicznych (Scharre, 2016). W szczegolnosci na skutek po-
tencjalnej awarii broni autonomicznej moze dojsc¢ do sytuacji, w ktorej bron zaatakuje niewtasciwy
celi spowoduje liczne ofiary Smiertelne wsrod wtasnych oddziatéw. Ponadto takie systemy moga
okazac sie szczegolnie niebezpieczne w rekach hakerow przeciwnika (Scharre, 2016).

Potencjalnie dziatanie sztucznej inteligencji moze miec rozne niezamierzone skutki, w UE
czesto porusza sie temat stronniczosci (tendencyjnosci) (Komisja Europejska, 2018b). Wtasciwe
dziatanie zaawansowanych systemow Sl zalezy od ogromnych ilosci danych, a jezeli uzywane do
szkolenia dane sa tendencyjne lub obcigzone btedem, moze to wptywac na zachowanie systemu.
Powyzszy problem jest dobrze udokumentowany w przypadku technologii rozpoznawania twarzy:
wiele algorytmow radzi sobie gorzej z twarzami kobiet lub przedstawicieli mniejszosci etnicznych
(Wong, 2019). Ludzie czesto sg obcigzeni ,btedem automatyzacji”, tj. akceptuja decyzje maszyny,
nawet gdy jest niewtasciwa (Bashir, Hoff, 2015). Poza tym mowi sie rowniez o efekcie ,komory po-
gtosowej", tworzeniu sie zamknietych grup, kiedy ludzie odbieraja wytacznie informacje zgodne
z ich opiniami lub narasta dyskryminacja (Komisja Europejska, 2018b).

Innym niezamierzonym skutkiem Sl jest jej oddziatywanie na umiejetnosci. Przekazywanie
maszynom coraz wiekszej ilosci zadan moze prowadzi¢ do niebezpiecznej degradacji poziomu
umiejetnosci, co mogtoby stanowic¢ problem szczegolnie przy zastosowaniach o krytycznym
znaczeniu dla bezpieczenstwa. Jako przyktad moze stuzyc¢ katastrofa samolotu Air France 447
W 2009 r., kiedy piloci ,oduczyli sie” latania samolotem w trudnych okolicznosciach, gdyz zazwyczaj
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polegali na autopilocie. Po tej katastrofie Federalny Urzad Lotnictwa USA wydat wytyczne naktada-
Jjace na pilotow wymog mozliwie najczestszego sterowania recznego w celu utrzymania poziomu
umiejetnosci (Federal Aviation Administration, 2009).

Innym niezamierzonym skutkiem Sl jest jej oddziatywanie na umiejetnosci.
Przekazywanie maszynom coraz wiekszej ilosci zadan moze prowadzi¢

do niebezpiecznej degradacji poziomu umigjetnosci, co mogtoby stanowic
problem szczegolnie przy zastosowaniach o krytycznym znaczeniu

dla bezpieczenstwa. Jako przyktad moze stuzyc katastrofa samolotu

Air France 447 z 2009 r., kiedy piloci ,oduczyli sie” latania samolotem

w trudnych okolicznosciach, gdyz zazwyczaj polegali na autopilocie.

REKOMENDACJE

Okreslenie i wzmacnhianie jednolitego europejskiego stanowiska w sprawie ograniczen rozwo-
Jju i wykorzystania systemow autonomicznych. Panstwa cztonkowskie UE powinny wspolnie ustalic
i przedstawic jednolite podejscie do ograniczen rozwoju i wykorzystania Sl.

UE powinna sformutowac ogolnounijne ramy bezpieczenstwa i odpowiedzialnosci dla roz-
nych rodzajow systemow autonomicznych, w tym pojazdow bezzatogowych. UE powinna wspierac
dziatania zapewniajace najwyzsze mozliwe normy w zakresie jakosci dostepnych danych (wysokiej
Jjakosci, nieobcigzone itp.), jak rowniez wysokie standardy przetwarzania danych. Ponadto panstwa
cztonkowskie UE powinny okreslic wspolng polityke unijna w sprawie potencjalnej regulacji syste-
mow broni autonomiczne;j.

UE powinna potozyc¢ nacisk na badanie réznych srodkow mozliwej kontroli systemow Sl.
W debacie publicznej czesto pada argument, ze ludzie powinni zachowac kontrole nad systemami
sztucznej inteligengji. Na tym opiera sie unijne ,podejscie ukierunkowane na cztowieka”, ktore za-
zwyczaj sprowadza sie do pojecia .kontroli cztowieka nad systemami autonomicznymi” w debacie
publicznej. Taka kontrola powinna obejmowac rozne ptaszczyzny ocen w swietle a) bezposredniej
kontroli zwigzanej z fizyczna zdolnoscig cztowieka do podejmowania decyzji o sposobie dziata-
nia maszyny; b) posredniej kontroli, ktora jest przewidziana na poziomie projektowania i dotyczy
srodkow zwiekszania zaufania; oraz c) kontroli organow panstwowych, okreslajacej podziat odpo-
wiedzialnosci i rozliczalnos¢ za wykorzystanie takich systemow. Powyzsze zroznicowane wymiary
kontroli cztowieka powinny by¢ uwzgledniane we wszystkich sektorach, np. w przemysle obronnym
elementy kontroli bezposredniej przypuszczalnie sa wazniejsze niz w innych dziedzinach.

W zakresie algorytmow UE powinna opracowac wtasne standardy wyjasniania dziatania sys-
temow, a nie koncentrowac sie na przejrzystosci. Mozliwym podejsciem do problemu niezamierzo-
nych konsekwengji uzycia Sl jest wyrazne okreslenie sposobu dziatania zwigzanego ze zbieraniem,
wykorzystaniem i przetwarzaniem danych, ale przejrzystosc, w zakresie ujawniania kodu algoryt-
mow, nie daje gwarangji, czy i w jakich warunkach dany algorytm zostat faktycznie uzyty w systemie
podejmowania decyzji ani czy ,zachowat sie” zgodnie z poczatkowymi zasadami. Algorytmy czesto
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sa bardzo ztozone, z tysigcami danych wejsciowych, wiec nawet przejrzysta prezentacja kodu moze
niewiele wnies¢ pod wzgledem zrozumienia czy kontroli. Dlatego UE powinna wspierac rozwoj
standardow wyjasniania w celu zebrania bazy danych dokumentujgcych wykorzystanie roznych
systemow autonomicznych.

Przejrzystosc, w zakresie ujawniania kodu algorytmow, nie daje gwarangji,
czy i w jakich warunkach dany algorytm zostat faktycznie uzyty

w systemie podejmowania decyzji ani czy ,zachowat sie” zgodnie

z poczatkowymi zasadami. Dlatego UE powinna wspierac rozwoj
standardow wyjasniania w celu zebrania bazy danych dokumentujacych
wykorzystanie roznych systemow autonomicznych.

Mozna takze rozwazy¢ przygotowanie wytycznych dotyczacych przypadkow uzycia sztucznej
inteligencji, aby umozliwi¢ branzy kalibracje i rownowazenie korzysci wynikajacych z systemow Si
w stosunku do ograniczen natozonych przez rozne standardy wyjasniania. Ponadto kulminacyjny
punkt inicjatywy powinno stanowic¢ okreslenie minimalnych dopuszczalnych standardow w réznych
sektorach i kontekstach zastosowania.

UE powinna rozwazyc rozne dziatania prowadzace nie tylko do zapewnienia bardziej demo-
kratycznego dostepu do SI, lecz réwniez bardziej demokratycznego udziatu w dobrobycie gene-
rowanym przez systemy Sl.

W tej kwestii co najmniej cztery gtowne propozycje spotkaty sie z duzym zainteresowaniem
naukowcow i opinii publicznej.

Po pierwsze podatek od robotow, szereg propozycji stanowiacych probe opodatkowania
wykorzystania maszyn zastepujacych ludzi jako pracownikow. Jedna z potencjalnych wers;ji takiej
regulacji moze obejmowac dodatkowe podatki od pracy wykonywanej przez robota lub optate od
uzytkowania robota.

Po drugie powszechny (bezwarunkowy) dochod podstawowy stanowi propozycje wprowa-
dzenia okresowych ptatnosci dla wszystkich oséb bez sprawdzania ich stanu majatkowego czy
wymogu wykonywania pracy?3.

Po trzecie powszechna (bezwarunkowa) dywidenda podstawowa jest propozycja podziatu
zyskow z catego kapitatu. Stata czes¢ nowych emisji udziatowych papierow wartosciowych (pierw-
szych ofert publicznych) jest przekazywana na publiczny fundusz powierniczy, co w rezultacie ge-
neruje strumien dochodu, z ktorego wyptacana jest powszechna dywidenda podstawowa. W ten
sposob spoteczenstwo staje sie udziatowcem kazdej spotki publicznej, a dywidendy sa dzielone
rowno miedzy obywateli (Varoufakis, 2017).

Ponadto niektorzy autorzy twierdza, ze natozenie podatku na kapitat wraz z gwarancja zatrud-
nienia moze pomoc w stworzeniu lepszego systemu podziatu korzysci wynikajacych ze sztucznej
inteligenciji (Stiglitz, 2019). Dlatego zadanie nowego komisarza moze polegac na przeprowadzaniu

13 Zob. np. Basic Income Experiment 2017-2018, https.//www.kela.fi/web/en/basic-income-experiment-2017-2018
[dostep: 17.07.2019].
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systematycznej kontroli tych rozwiazan i mozliwosci ich zastosowania w UE, np. w formie zielonej
ksiegi w sprawie dystrybucji dobrobytu w erze sztucznej inteligencji.
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STAN RZECZY

Europejski filar praw socjalnych (EFPS) okresla nowe standardy praw obywateli panstw czton-
kowskich UE. Ktadzie nacisk na trzy gtowne zagadnienia: prawo do réownych szans i dostepu do ryn-
ku pracy, prawo do sprawiedliwych warunkow pracy oraz prawo do ochrony socjalnej i wtaczenia
spotecznego. W listopadzie 2017 r. Parlament Europejski, Rada i Komisja wspolnie proklamowaty
20 zasad zapisanych w filarze.

W celu monitorowania postepow we wdrazaniu filaru ustanowiono tablice wynikow zawieraja-
ca 12 gtownych wskaznikow spotecznych. Uwzglednione wskazniki zwiazane sg z trzema gtownymi
celami filaru i obejmuja statystyki dotyczace osob wczesnie konczacych nauke, roznice w poziomie
zatrudnienia i zroznicowanie wynagrodzenia ze wzgledu na ptec, nierownosci dochodowe, odse-
tek osob zagrozonych ubostwem lub wykluczeniem spotecznym, wskaznik zatrudnienia i edukacji
mtodziezy oraz dostepnosc ustug opieki nad dziecmi.

W przypadku oceny na podstawie statystyk uwzglednionych w tablicy wynikow oczywisty jest
postep w realizacji zasad filaru. Wskaznik zatrudnienia w krajach UE-28 wzrost z 69,2 proc. w 2014 r.
do 73.2 proc. w 2018 r., a wskazniki pogtebionej deprywacji materialnej i wykluczenia spotecznego
spadty odpowiednio o 3 p.p. i 2 p.p. W trakcie kadencji 2014-2017/18. Obecne tendencje pozwalaja
przewidziec¢, ze UE powinna osiggnac cele Europy 2020 w nastepujacych dziedzinach: wskaznik
zatrudnienia (cel: 75 proc.), udziat oséb wczesnie konczacych nauke (cel: ponizej 10 proc.) oraz od-
setek 0sob z wyzszym wyksztatceniem (cel: powyzej 40 proc.), lecz nie uda sie ograniczy¢ ubostwa
i wytaczenia spotecznego do zaplanowanego poziomu (96,2 mln osob).

Ostatnio poczyniono pewne postepy. jednak gwattowne zmiany wywotane nowymi tech-
nologiami moga stanowic istotne wyzwanie dla standardow praw socjalnych w UE w dajacej sie
przewidziec przysztosci.

WYZWANIA

Kluczowym wyzwaniem dla nastepnego komisarza ds. zatrudnienia, spraw spotecznych,
umiejetnosci i mobilnosci pracownikow bedzie stawienie czota skutkom trwajacej czwartej rewo-
lucji przemystowej. Szybki Internet mobilny, sztuczna inteligencja, szerokie zastosowanie analizy
duzych zbiorow danych i robotyki zaczynaja wptywac na uktady na rynku pracy na catym swiecie,
przesuwajac podziat pracy miedzy ludzmi a komputerami. W rezultacie coraz wiecej prac beda
wykonywaty maszyny i komputery, ktére do pewnego stopnia zastapia site robocza. Swiatowe Fo-
rum Ekonomiczne (2018) podkresla, ze madre kierowanie ta transformacja moze doprowadzi¢ do
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nowej ery wydajnej pracy i poprawy jakosci zycia dla wszystkich. Jednak nieodpowiednie dziatania
groza wzrostem nierownosci, zarowno miedzy panstwami, jak i w ramach poszczegolnych krajow.

Szybki Internet mobilny, sztuczna inteligencja, szerokie zastosowanie
analizy duzych zbiorow danych i robotyki zaczynaja wptywac na uktady
na rynku pracy na catym swiecie, przesuwajac podziat pracy miedzy
ludzmi a komputerami. W rezultacie coraz wiecej prac beda wykonywaty
maszyny i komputery, ktore do pewnego stopnia zastapia site robocza.

Dane zbierane przez Miedzynarodowa Federacje Robotyki (IFR) w zakresie sprzedazy ro-
botow przemystowych i ustugowych rzucaja pewne swiatto na zakres i predkosc¢ zachodzacych
zmian. Wedtug raportow IFR swiatowa sprzedaz robotow przemystowych wzrosta o 30 proc. do
381 tys. sztuk w 2017 r., piatym roku rekordowego poziomu obrotéw (International Federation of
Robotics, 2018). Natomiast w 2018 r. ogolna liczba robotow ustugowych zwiekszyta sie o 60 proc.,
przekraczajac 271 tys. jednostek, z ok. 168 tys. sztuk w 2017 r. (International Federation of Ro-
botics, 2019). Tendencja wzrostowa w sprzedazy robotow wskazuje na radykalng zmiane zacho-
dzaca w gospodarce. Podobny wniosek wynika z prognoz Swiatowego Forum Ekonomicznego
(WEF) w odniesieniu do zmieniajacej sie na catym Swiecie organizacji pracy. Wedtug Forum wiele
czotowych firm planuje zwiekszenie zakresu stosowania nowych technologii w bliskiej przyszto-
sci. Podmioty te spodziewaja sie, ze automatyzacja doprowadzi do redukcji statego zatrudnienia
ludzkiej sity roboczej. Rownoczesnie jednak firmy planuja zwiekszenie zatrudnienia na nowych
stanowiskach. Szacuje sie, ze przesuniecie granicy podziatu pracy miedzy ludzmi a maszynami
moze doprowadzié do utraty 75 mln miejsc pracy i utworzenia 133 mln nowych funkgji (Swiatowe
Forum Ekonomiczne, 2018). Wprawdzie powyzsze liczby nalezy traktowac ostroznie, lecz przy-
Jjecie nowych technologii radykalnie zmieni organizacje pracy dla licznych grup osob zatrudnio-
nych: pojawia sie nowe mozliwosci dla niektorych (bardzo poszukiwanych) pracownikow, a inni
(nizej wykwalifikowani) przestang by¢ potrzebni. Nalezy podkreslic, ze obecny postep technolo-
giczny moze stanowic skuteczne rozwiazanie problemow demograficznych, jakich doswiadcza
wiele panstw europejskich, mianowicie ciagtego niedoboru i przewidywanego dalszego spadku
sity roboczej w nadchodzacych dziesiecioleciach. Niemniej jednak z transformacja wiaze sie kilka
zagrozen dla celow okreslonych w europejskim filarze praw socjalnych. Po pierwsze przewidy-
wane przesuniecia w odniesieniu do wielu zawodow i stanowisk zagrazaja osobom wykonujacym
rutynowe zadania. Wprawdzie prognozuje sie powstanie nowych funkcji i stanowisk, lecz beda
one wymagaty okreslonego zestawu umiejetnosci, szczegolnie w dziedzinie cyfrowej. Z tego
wzgledu pojawiajaca sie luka w zakresie umiejetnosci moze stanowic wyzwanie dziatajace na
niekorzysc niektorych osob. Spotki zbadane przez WEF wskazuja, ze najprawdopodobniej skupia
sie na programach przekwalifikowania i podnoszenia kwalifikacji, skierowanych do pracownikow,
ktorzy juz wyrozniaja sie wysoka wydajnoscia. Jedynie niewielka czesc pracodawcow planuje in-
westowanie w ryzykownych pracownikow, ktorzy sa najbardziej podatni na zagrozenia zwigzane
z gwattownymi zmianami technologicznymi. Z tego wzgledu trwajaca transformacja najprawdo-
podobniej pogtebi istniejace nierownosci wsrod ludzi.
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Po drugie dostepne dane wskazuja, ze za rozwoj globalnej sprzedazy robotow ustugowych i prze-
mystowych w najwiekszym stopniu odpowiada piec krajow: Chiny, Japonia, Korea Potudniowa, Stany
Zjednoczone i Niemcy, na ktore przypada 75 proc. wzrostu swiatowego wolumenu sprzedazy robo-
tow przemystowych - wedtug danych Miedzynarodowej Federacji Robotyki (2018). Znaczace roznice
W zakresie zasobow kapitatu i zdolnosci do przyjmowania nowych technologii moga przyczynic sie
do narastania réznic miedzy panstwami cztonkowskimi UE i utraty dystansu do liderow Swiatowych.

REKOMENDACJE

Przedstawiona transformacja globalnego rynku pracy wskazuje, ze przedstawiciele Unii Eu-
ropejskiej maja mozliwosc¢ opracowania kompleksowego zestawu srodkow, ktore moga utatwic
jednostkom i panstwom dostosowanie sie do nadchodzacych zmian. W szczegolnosci nalezy miec
Swiadomosc, ze ze wzgledu na niezwykle ztozony i dalekosiezny charakter zachodzacych prze-
ksztatcen skuteczna reakcja UE powinna obejmowac wspotprace miedzy dyrekcjami DG EMPL,
DG EAC i DG CNCT, w celu opracowania srodkow wyprzedzajacych i tagodzacych negatywne
skutki zmieniajacej sie struktury zadan.

Po pierwsze Unia Europejska musi podjac¢ dziatania w celu przekwalifikowania i podnoszenia
kwalifikacji czesci sity roboczej. Komisja Europejska powinna rozwazy¢ opracowanie nowych instru-
mentow finansowych utatwiajacych osobom zatrudnionym w zawodach podatnych na zagrozenia
transformacji zdobycie nowych umiejetnosci cyfrowych. Ze wzgledu na zmieniajaca sie strukture
zadan, np. malejace znaczenie zadan wykonywanych recznie lub rutynowo, struktura kompetenciji
sity roboczej w wiekszym stopniu bedzie polegata na wysokich kwalifikacjach, a typowa sciezka
rozwoju zawodowego przez wyodrebnione etapy ksztatcenia i zdobywania doswiadczenia prak-
tycznego zostanie zastapiona koniecznosciag statego podnoszenia kwalifikagji lub przekwalifikowy-
wania sie. Takie zaktocenia w miejscu pracy beda wiazaty sie z mniejsza stabilnoscia zatrudnienia
i wiekszym ryzykiem dla osob fizycznych, zwtaszcza pracownikow nisko wykwalifikowanych. Obec-
nie w UE jest trzy razy wiecej dorostych osob nisko wykwalifikowanych niz stanowisk wymagaja-
cych niskich kwalifikacji (Komisja Europejska, 2018). Ponadto w 2017 r. 43 proc. ludnosci Unii miato
niewystarczajacy poziom umiejetnosci cyfrowych (Komisja Europejska, 2018).

Unia Europejska musi podjac dziatania w celu przekwalifikowania

i podnoszenia kwalifikacji czesci sity roboczej. Komisja Europejska
powinna rozwazyc¢ opracowanie nowych instrumentow finansowych
utatwiajacych osobom zatrudnionym w zawodach podatnych na
zagrozenia transformacji nabycie nowych umigjetnosci cyfrowych.

Po drugie Komisja Europejska powinna zachecac panstwa cztonkowskie do podejmowania
wszelkich dziatan na rzecz zreformowania swoich systemow oswiaty w celu lepszego dopasowania
do potrzeb rynku pracy. W szczegoélnosci kraje powinny uelastycznic swoje systemy szkolnictwa
Wwyzszego, aby utatwi¢ dostosowanie do nowych tendencji na rynku pracy.
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Ponadto - ze wzgledu na prognozowany spadek liczby statych etatow - DG EMPL powinna
wspierac tworzenie zachet prawnych umozliwiajacych firmom korzystanie w wiekszym zakresie
z elastycznych systemow pracy (np. zatrudnienia na czes¢ etatu lub pracy zdalnej). Nowe systemy
organizacji pracy powinny stanowic podstawowe wsparcie aktywnosci zawodowej grup najbardziej
zagrozonych wprowadzaniem nowych technologii.
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tukasz Ambroziak, Starszy doradca, Polski Instytut
Ekonomiczny (PIE)

Doktor nauk ekonomicznych, specjalista Polskiego Instytutu Ekonomicznego w dziedzinie
handlu zagranicznego. Absolwent Szkoty Gtéwnej Handlowej w Warszawie. Uzyskat stopien dok-
tora nauk ekonomicznych w Szkole Gtownej Handlowej w Warszawie (2013 r.). Lukasz zdobywat
doswiadczenie zawodowe w Instytucie Badan Rynku, Konsumpgiji i Koniunktur, Instytucie Ekono-
miki Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej - Panstwowym Instytucie Badawczym, a takze w Szkole
Gtownej Handlowej w Warszawie. Autor kilkudziesieciu publikacji na temat polskiego handlu za-
granicznego, wartosci dodanej w wymianie handlowej, globalnych tancuchow wartosci, konkuren-
cyjnosci handlu i wymiany wewnatrzgateziowe).

Piotr Arak, Dyrektor Polskiego Instytutu Ekonomicznego

Analityk spoteczno-gospodarczy, wczesniej pracowat w firmie doradczej Deloitte, centrum
analitycznym Polityka Insight, Programie Narodow Zjednoczonych ds. Rozwoju (UNDP), Minister-
stwie Administracji i Cyfryzacji oraz w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Absolwent polityki spo-
tecznej, studiow podyplomowych z metod statystycznych na Uniwersytecie Warszawskim oraz
studiow MBA w Szkole Gtownej Handlowej i na Uniwersytecie Montrealskim. W trakcie doktoratu
z polityki publicznej na Uniwersytecie Warszawskim. Autor wielu badan z obszaru cyfryzacji, eko-
nomiki zdrowia i polityki gospodarcze;.

Janusz Chojna, Kierownik Zespotu handlu zagranicznego, PIE

Analityk i kierownik projektow, zdobywat doswiadczenie w osrodkach badawczych takich
jak Instytut Koniunktur i Cen Handlu Zagranicznego oraz Instytut Badan Rynku, Konsumpgji i Ko-
niunktur, a takze w administracji publicznej, m.in. w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego i Rzado-
wym Centrum Studiow Strategicznych. Absolwent ekonomii na Uniwersytecie Warszawskim. Autor
licznych publikacji poswieconych problematyce rynkow swiatowych, polityki proeksportowej oraz
bezposrednich inwestycji zagranicznych.

tukasz Czernicki, Kierownik Zespotu strategii, PIE

Ukonczyt studia makroekonomiczne na Technische Universitat w Berlinie i finalizuje obecnie
rozprawe doktorska na Uniwersytecie w Poczdamie. Pracowat w osrodkach analitycznych i firmach

89



90

= O autorach

konsultingowych w Polsce i w Niemczech oraz w administracji publicznej. Autor licznych publikacji
dotyczacych zagadnien ekonomicznych i regulacyjnych.

Joanna Gniadek, Analityk, PIE

Absolwentka Wydziatu Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego, ukonczyta stu-
dia podyplomowe w dziedzinie handlu zagranicznego. Przez wiele lat pracowata jako analityk
w Instytucie Koniunktur i Cen Handlu Zagranicznego oraz w Instytucie Badan Rynku, Konsumpcji
i Koniunktur. Wspotautorka publikacji i raportow poswieconych problematyce miedzynarodowej
wspotpracy gospodarczej, internacjonalizacji przedsiebiorstw i ich dziatalnosci w zakresie inwestydji
zagranicznych, jak rowniez globalizacji oraz integracji gospodarczej.

Hanna Kepka, Analityk, PIE

Absolwentka Politechniki Warszawskiej. Przez wiele lat specjalista i kierownik Centrum In-
formagji Rynkowej Instytutu Koniunktur i Cen Handlu Zagranicznego, a takze analityk w Instytucie
Badan Rynku, Konsumpgiji i Koniunktur. Zajmuje sie problematyka handlu zagranicznego i bezpo-
srednich inwestycji zagranicznych. Jej zainteresowania badawcze obejmuja bariery regulacyjne
i techniczne w wielostronnym i regionalnym handlu towarami i ustugami oraz dostep do rynku,
w tym polityke utatwien w handlu. Wspotautorka wielu publikacji z dziedziny internacjonalizacji
przedsiebiorstw i dostepu do rynkow zagranicznych.

Paula Kukotowicz, Starszy analityk, PIE

Doktor socjologii, wczesniej pracownik naukowy w Instytucie Socjologii Uniwersytetu War-
szawskiego, w ktorym realizowata projekt finansowany przez Europejska Rade ds. Badan Nauko-
wych ,Public Goods through Private Eyes”. Autorka artykutéw naukowych dotyczacych skuteczno-
sci regulacji w zakresie parytetu ptci dla politycznej reprezentacji kobiet i wptywu niejednorodnosci
etnicznej na produkcje dobr publicznych. Jej zainteresowania obejmuja zastosowanie metod ilo-
sciowych w badaniach polityczno-spotecznych.

Magdalena Maj, Starszy analityk, PIE

Ukonczyta studia pierwszego i drugiego stopnia w dziedzinie inzynierii i zarzadzania w ener-
getyce na Politechnice Warszawskiej i na Politechnice Slaskiej/Lisbon Instituto Superior Técnico
(studia InnoEnergy, z podwojnym stopniem magistra). Pracowata w innowacyjnym holenderskim
przedsiebiorstwie technologicznym, w spotce energetycznej w Czechach, a takze w firmach kon-
sultingowych w Polsce.
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Aleksander Szpor, Kierownik Zespotu energii i klimatu, PIE

Aleksander Szpor ma ponad 15 lat doswiadczenia zwigzanego z praca w administracji publicz-
nej oraz think-tankach. Poprzednio pracowat w Instytucie Badan Strukturalnych jako analityk i koor-
dynator projektow. Jest autorem i wspotautorem publikacji poswieconych tematom zwigzanym ze
zmianami klimatu i transformacja energetyczna, w szczegolnosci zagadnieniom koszyka energe-
tycznego, gornictwa wegla oraz ubostwa energetycznego. Absolwent politologii na Uniwersytecie
Kardynata Stefana Wyszynskiego oraz Kolegium Europejskiego w Natolinie.

Ignhacy Swiecicki, Kierownik Zespotu gospodarki cyfrowej, PIE

Poprzednio pracowat w Ministerstwie Cyfryzacji, gdzie zajmowat sie europejskimi regulacjami
W obszarze telekomunikacji, w tym relacjami miedzy dostawcami OTT a operatorami telekomuni-
kacyjnymi i roamingiem miedzynarodowym. Brat rowniez udziat w opracowywaniu ocen skutkow
regulacji do nowych aktow prawnych i wytycznych do przeprowadzania oceny wptywu w rzado-
wym procesie legislacyjnym. Doswiadczenie analityczne zdobywat w think tanku demosEUROPA
- Centrum Strategii Europejskiej. Absolwent ekonomii na Uniwersytecie Warszawskim.

Mikotaj Firlej, Fellow PIE

Doktorant w dziedzinie nauk spoteczno-prawnych na Uniwersytecie Oksfordzkim. W/spot-
pracuje rowniez z Centrum ds. technologii i spraw globalnych Uniwersytetu Oksfordzkiego.
Mikotaj jest absolwentem Uniwersytetu Oksfordzkiego (uzyskat stopnie MPP i MPhil). Jego zainte-
resowania badawcze obejmuja administracje publiczna, filozofie polityczna, technologie i polityke
bezpieczenstwa.

Jan Sarnowski, Fellow PIE

Zastepca Dyrektora Departamentu Podatkow Dochodowych i Petnomocnik Ministra ds.
wspotpracy miedzynarodowej w zakresie VAT w polskim Ministerstwie Finansow. Specjalista
W dziedzinie niemieckiego i polskiego prawa podatkowego i prawa spotek, zdobywat doswiadcze-
nie zawodowe w Ministerstwie Finansow Rzeczypospolitej Polskiej, Naczelnym Sadzie Administra-
cyjnym oraz w miedzynarodowych kancelariach prawnych w Berlinie i Warszawie. Absolwent Wy-
dziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego oraz Uniwersytetu Kolonskiego (LL.M.),
kontynuowat studia w dziedzinie prawa anglo-amerykanskiego na uczelniach W\WU Munster i Tho-
mas M. Cooley Law School. W trakcie doktoratu w zakresu sprawiedliwego opodatkowania na
Uniwersytecie Warszawskim. Autor opracowan naukowych poswieconych zagadnieniom podatku
VAT, podatku dochodowego od osob fizycznych i podatkow lokalnych.
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Pawet Selera, Fellow PIE

Doktor nauk prawnych, licencjonowany doradca podatkowy i ekspert w zespole analiz praw-
no-porownawczych Ministerstwa Finansow Rzeczypospolitej Polskiej. Absolwent WWydziatu Prawa
Uniwersytetu Wroctawskiego oraz Uniwersytetu w Ratyzbonie (LL.M.). Pawet zdobywat doswiad-
czenie zawodowe w Dyrekgji Generalnej ds. Podatkow i Cet Komisji Europejskiej w Brukseli, a na-
stepnie pracujac w miedzynarodowych firmach doradztwa podatkowego w Niemczech i w Polsce
(PwC, MDDP). Autor kilkudziesieciu publikacji i komentarzy z zakresu podatku VAT oraz europej-
skiego prawa podatkowego.

Piotr Semeniuk, Fellow PIE

Doktor nauk prawnych (Uniwersytet Jagiellonski), specjalista w zakresie prawa i polityki ochro-
ny konkurencji. Absolwent Uniwersytetu Nowojorskiego (stopien LLM w dziedzinie prawa ochrony
konkurengji i informac;ji). Adwokat w stanie Nowy Jork i w Polsce (cztonek nowojorskiej i warszaw-
skiej palestry). Of counsel w kancelarii prawnej Maruta Wachta, odpowiedzialny za praktyke prawa
ochrony konkurencji i konsumentow. Ekspert zwigzany z Centrum Studiow Antymonopolowych
i Regulacyjnych Uniwersytetu Warszawskiego. W przesztosci szef dziatu prawnego centrum ana-
litycznego Polityka Insight.

Konrad Poptawski, Konsultant

Analityk w Osrodku Studiow Wschodnich. Doktor ekonomii, obronit rozprawe doktorska pt.
.Zmiany w handlu zagranicznym Niemiec po przystapieniu do strefy euro™ w Szkole Gtownej Han-
dlowej w Warszawie. Autor kilku raportow, ponad 100 analiz z zakresu miedzynarodowych stosun-
kow gospodarczych i kilku ekspertyz przygotowanych dla polskich instytucji panstwowych oraz
dla resortow dyplomaciji panstw Grupy Wyszehradzkiej. Regularnie publikuje artykuty w gtownych
gazetach ogolnokrajowych.

Katarzyna Szwarc, Konsultant

Prawnik, specjalista ds. polityki publicznej w zakresie ustug finansowych i energetyki. Absol-
wentka Szkoty Polityki Publicznej London School of Economics oraz Uniwersytetu Warszawskie-
go. Katarzyna zdobywata doswiadczenie zawodowe w spotkach Gietda Papierow Wartosciowych
w Warszawie i Towarowa Gietda Energii. Obecnie pracuje w branzy ustug finansowych w Londynie
i wchodzi w sktad Zarzadu Fundagji Instrat, w ktorej kieruje rowniez programem ,Nierownosci spo-
teczne, finanse publiczne i rynek kapitatowy".






Polski Instytut Ekonomiczny

Polski Instytut Ekonomiczny to publiczny think tank gospodarczy,
ktérego historia siega 1928 roku. Obszary badawcze Polskiego
Instytutu Ekonomicznego to przede wszystkim handel zagraniczny,
makroekonomia, energetyka i gospodarka cyfrowa oraz analizy
strategiczne dotyczace kluczowych obszarow zycia spotecznego
i publicznego Polski. Instytut zajmuje sie dostarczaniem analiz i ekspertyz
do realizacji Strategii na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, a takze
popularyzacja polskich badan naukowych z zakresu nauk ekonomicznych
i spotecznych w kraju oraz za granica.
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