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Wstep

dr Marcin Sakowicz

Przedstawione czytelnikowi opracowanie jest owocem prac grup
warsztatowych Promocji Ryszard Kaczorowski. Celem prac poszczegolnych
grup byla analiza wybranego problemu oraz ocena skutecznosci stoso-
wania okreslonych narzedzi w realizacji danej polityki publiczne;.

Realizacja poszczegdlnych strategii, wizji, programow, reform pro-
ponowanych przez rzady wymaga doboru wtasciwych metod, narzedzi
i sSrodkow. Decydenci oraz administracja maja do wyboru szereg instru-
mentow, poczawszy od prawa, regulacji, podatkow, grantow przez dota-
cje, restrukturyzacje, partnerstwo az po decentralizacje zadan publicznych.
Narzedzia rzadzenia w ten czy inny sposob angazuja wykorzystanie wta-
dzy publicznej lub oznaczaja jej Swiadome ograniczenie®.

Niektore instrumenty w dziataniach publicznych przynosza wiek-
sze sukcesy w rozwiazywaniu problemow publicznych, inne prowadza do
porazek i marnotrawstwa zasobow publicznych. Wtadze staja wiec przed
dylematem wyboru odpowiedniego instrumentu oddziatywania lub stoso-
wanie zbioru réznych narzedzi, tzw. ,instrumentu mix”.

Zebrane w zbiorze opracowania to nie tylko przeglad stosowanych
obecnie w rzadzeniu i zarzadzaniu publicznym narzedzi, ale tez proba oce-
ny ich skutecznosci. Wyciagniete wnioski maja pomoc we wskazaniu na-
rzedzi, ktore w danych warunkach prowadza do efektywnych i skutecz-
nych dziatan publicznych.

! M. Howlett, What is a Policy Instrument ? Tools, Mixes, and Implementation Styles.

Designing Government, From Instruments to Governance, ed. P. Eliadis, M.M. Hill, M. Howlett,
McgGill-Queen’s University Press, Montreal 2007, s. 31.
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Pierwsze w zbiorze jest opracowanie poswigcone analizie skutecz-
nosci narzedzi polityki panstwa wobec duzych osrodkow miejskich.
W pracy analitycznej stuchacze zwracaja uwage, iz dzialania realizowane
na szczeblu centralnym charakteryzuje brak spojnego i kompleksowego
podejscia do zagadnienia metropolii. Poszczegolne dziatania nie sa ze soba
powiazane i tylko czeSciowo wiaza si¢ z problemami duzych osrodkow
miejskich. Z kolei inicjatywy podejmowane na szczeblu lokalnym lub re-
gionalnym dotycza gtownie opracowywania dokumentow o charakterze
planistycznym oraz koncentruja si¢ na wymianie informacji i doswiadczen
w ramach stowarzyszen lub zwiazkow. W studium przypadku autorzy pre-
zentuja program JESSICA - instrument wspierania rozwoju obszaréw miej-
skich, ktory moze odgrywac coraz wieksza role w finansowaniu polityki
spojnosci w kolejnych okresach budzetowania. Tematyke polityki miej-
skiej zamyka inspirujace opracowanie dotyczace zarzadzania metropolia
londynska w kontekscie organizacji letnich igrzysk olimpijskich w 2012
roku.

Kolejna praca zawiera kompleksowa analize narzedzi stosowanych
w realizacji polityki edukacji ustawicznej w Polsce w latach 2003-2010.
Autorzy omawiaja Strategie rozwoju ksztatcenia ustawicznego w Polsce do
2010 roku, wskazujac na jej nieefektywna realizacje. Autorzy doszli m.in.
do takiego wniosku, iz narzedzia stosowane w zakresie polityki ksztatce-
nia ustawicznego mialy charakter rozdrobniony i nie przyniosty spodzie-
wanych efektow, pomimo przeznaczania na ten cel znacznych srodkow.
W pierwszym studium przypadku autorzy przedstawili istote programu
,Uczenie sie przez cale zycie” w Unii Europejskiej w latach 2007-2010,
w drugim za$ przyblizyli inicjatywe Train to Gain jako narzedzie polityki
edukacji dorostych w Wielkiej Brytanii.

Przedmiotem nastepnej pracy analitycznej jest problem elastycz-
nosci polskiego rynku pracy. Analiza obejmuje przedstawienie modelu
flexicurity z opisem dziatan zapewniajacych pracownikom wickszy poziom
bezpieczenstwa w zatrudnieniu. Autorzy scharakteryzowali wybrane elas-
tyczne formy zatrudnienia (job-sharing, work-sharing, zatrudnienie w niepet-
nym wymiarze czasu pracy) oraz dokonali oceny skutecznosci wdrozenia
rozwiazan uelastyczniajacych rynek pracy. Prace uzupetniaja studia przy-
padkow poswiecone belgijskim i brytyjskim doswiadczeniom w zakresie
elastycznosci polityki rynku pracy.

Tematem kolejnych opracowan jest ocena skutecznosci narzedzi
na przyktadzie polityki ochrony jakosci powietrza. Praca analityczna przed-
stawia doswiadczenia w stosowaniu instrumentéow prawnych, ekonomicz-
nych oraz informacyjno-edukacyjnych. W studium przypadku stuchacze
porownali na wybranych przyktadach realizacje polityki ekologicznej Unii
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Europejskiej. Dokonali réwniez charakterystyki instrumentow polityki
ochrony jakosci powietrza w Wielkiej Brytanii. Autorzy opisuja stosowanie
twardych instrumentow, takich jak np. wprowadzenie podatku od zmian
klimatu (Climate Change Levy) za zuzycie energii pochodzacej z paliw ko-
palnych, oraz narzedzi miekkich - dzialania z zakresu komunikacji i edu-
kacji obywatelskiej. Te ostatnie opieraja si¢ na prowadzeniu innowacyj-
nych kampanii informacyjnych, w tym m.in. agitowaniu na rzecz zmiany
nawykow dotyczacych uzywania samochodow - ecodriving.

W raporcie poswieconym prywatnym ubezpieczeniom zdrowotnym
stuchacze koncentruja sie na opisie narzedzi wprowadzanych w polskiej
opiece zdrowotnej i opartych na mechanizmach rynkowych. W pracy ana-
litycznej stuchacze, siegajac do wzoréw wypracowanych we Francji i w Niem-
czech, wskazuja na mozliwe r6zne modele obecnosci prywatnych ubez-
pieczycieli. Podkreslaja wage programow pilotazowych, ktére moge byc
srodkiem pozwalajacym na przetestowanie proponowanych rozwiazan
w praktyce. Z kolei w pierwszym studium przypadku omawiaja dyrektywe
W sprawie stosowania praw pacjentow w transgranicznej opiece zdrowot-
nej. Dodatkowo w kolejnym opracowaniu prezentuja zmiany narzedzi
realizacji polityki opieki zdrowotnej Wielkiej Brytanii, ktore dotykaja pod-
stawowych elementow modelu, takich jak konkurencja miedzy swiadcze-
niodawcami czy status wlascicielski podmiotow udzielajacych swiadczen
zdrowotnych.

Podsumowujac, wyrazam gleboka nadzieje, ze zaprezentowana
publikacja bedzie stanowi¢ wartosciowy material porownawczy i inspiru-
jacy do wyboru najlepszych rozwiazan oraz narzedzi w dzialaniach podej-
mowanych na rzecz rozwiazywania problemoéw publicznych. Przedstawio-
ne doswiadczenia, wnioski oraz rekomendacje powinny okazac sie przy-
datne zaréwno dla urzednikow, decydentow, jak i szerokiego grona czy-
telnikéw zainteresowanych podnoszeniem sprawnosci funkcjonowania in-
stytucji publicznych.
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PRACA ANALITYCZNA

Analiza skutecznosci narzedzi polityki panstwa
wobec duzych osrodkow miejskich

Wprowadzenie (executive summary)

Niniejsze opracowanie stanowi przeglad instrumentéw stosowa-
nych w okresie ostatnich 20 lat, bedacych elementem polityki panstwa wo-
bec duzych osrodkow miejskich - metropolii. Poddano je analizie w celu
zbadania ich skutecznosci i wptywu na rozwéj miast. Oceniono réwniez
dzialania podejmowane na szczeblu lokalnym i regionalnym oraz propo-
zycje rozwigzan organizacji spotecznych. Celem opracowania jest proba
wskazania tych rozwiazan lub narzedzi, dzigki ktorym panstwo moze sku-
tecznie oddziatywac na rozwdj duzych osrodkow miejskich w Polsce.

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze dzialania realizowane na
szczeblu centralnym charakteryzuje brak spojnego i kompleksowego po-
dejscia do zagadnienia metropolii. Poszczegdlne dziatania nie sa ze soba
powiazane i tylko czeSciowo wiaza sie z problemami duzych osrodkow
miejskich. Z kolei inicjatywy podejmowane na szczeblu lokalnym lub re-
gionalnym dotycza gtownie opracowywania dokumentow o charakterze
planistycznym oraz koncentruja sie na wymianie informacji i doswiadczen
w ramach stowarzyszen lub zwiazkéw. Problemem jest brak koordynacji
podejmowanych dziatan oraz podstaw prawnych do tworzenia wspolnych
dokumentow strategicznych.
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W kolejnej czescei, biorac pod uwage mozliwosci zmian prawnych
czy dostepne srodki finansowe, wskazano mozliwe instrumenty, m.in.
o charakterze finansowym i administracyjnym. Rekomendowanym rozwia-
zaniem jest prawne uregulowanie statusu metropolii w postaci utworzenia
powiatow metropolitalnych. Rozwiazanie to daje szanse na lepsza koordy-
nacje i tworzenie jednolitych strategii rozwoju miast. Nalezy jednak zazna-
czyc¢, ze aby to zrealizowac, potrzebna jest silna wola polityczna, by odgor-
nie wyznaczac takie obszary. Walka o otrzymanie tego statusu przez rozne
osrodki moze zaburzy¢ harmoni¢ dobrze zaplanowanego projektu reformy,
podobnie jak miato to miejsce podczas reformy administracyjne;.

Dotychczasowe dziatania nie sa i nie moga by¢ wystarczajace, jesli
chcemy, aby polskie metropolie byly osrodkami rozwoju i mogty skutecz-
nie konkurowac z europejskimi partnerami.

Wstep

Metropolie sa dzi$ powszechnie uznawane za centra gospodarcze
i kulturalne panstw oraz regiondéw. Dysponuja ogromnym potencjatem
ludzkim oraz rozwinieta infrastrukture transportowa i techniczna, niejed-
nokrotnie sa osrodkami zycia politycznego kraju, ale przede wszystkim
domem dla milionéw ludzi na calym $wiecie. Przez wielu uznawane sa za
»okomotywy wzrostu”, czyli swoiste narzedzia budujace potencjat gospo-
darczy i spoteczny wspotczesnego panstwa.

Jednym z powodow, dla ktorych stuchacze KSAP zajeli sie ta tema-
tyka, jest fakt, ze zagadnienie metropolii i ich rozwoju jest coraz wyrazniej
obecne w debacie publicznej - zarowno w Polsce, jak i w Unii Europej-
skiej.

W naszym kraju liczne organizacje spoteczne, ale takze przedsta-
wiciele samorzadow, apeluja o uregulowanie statusu metropolii i stworze-
nie odpowiednich podstaw prawnych oraz instytucjonalnych. Jednoczes-
nie proponuja konkretne rozwiazania i dzialania, niezbedne do ich sku-
tecznego funkcjonowania w przysziosci. Stabilny i silny wzrost potencjatu
miast bedzie przy okreslonym wsparciu panstwa ,promieniowal” na caty
region i przyczyniat sie do jego rozwoju.

W Unii Europejskiej coraz czesciej mowi sie o tym, ze nalezy prze-
mysle¢ dotychczasowa polityke nakierowana na wspieranie najstabszych
regionow, na rzecz wiekszego finansowego zaangazowania w miastach
i w duzych zespotach miejskich. Przejawem tej zmiany w Polsce moze by¢
Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego, w ktorej podkresla si¢ znaczenie
dynamicznego rozwoju miast i ich wptywu na region.
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Dlaczego tak wazne jest, aby wspiera¢ metropolie? Poniewaz same
nie sg w stanie udzwignac ciezaru finansowego zmian, inwestycji czy tez
koniecznosci rewitalizacji najbardziej zniszczonych i zdegradowanych
czesci miast. Brak odpowiednich potaczen drogowych i lotniczych miedzy
miastami ogranicza mozliwosci rozwoju czy szanse dla mieszkancow na
rynku pracy. Bez jednolitych planow i strategii dziatania inicjatywy podej-
mowane przez wladze samorzadowe moga si¢ wzajemnie wyklucza¢ lub
ograniczac. Aby przeciwdziala¢ tym niekorzystnym zjawiskom, niezbedna
jest konsekwentna i jednolita polityka panstwa.

W Polsce problemem jest brak jednolitej strategii wobec duzych
miast, a ich sprawy wydaja sie zaniedbywane. Brakuje woli politycznej do
merytorycznej dyskusji. Niewielka wspotpraca miedzy samymi miastami
i stabe powiazania funkcjonalne dodatkowo poglebiaja problem. Polskie
miasta, aby mogly si¢ nadal dynamicznie rozwija¢, potrzebuja bodzcow,
ktore moze zapewnic skuteczna polityka miejska panstwa.

Metodologia

Sposob analizy zebranego materialu

W raporcie przeanalizowane zostaty instrumenty polityki publicz-
nej majace na celu wspieranie rozwoju polskich osrodkéw miejskich. Po-
dejmujac temat, autorzy w pierwszej kolejnosci przeanalizowali dotychcza-
sowa polityke regionalna rzadu pod katem tego, czy kwestia duzych osrod-
kow miejskich byta do tej pory traktowana w sposob catosciowy i kom-
pleksowy oraz czy w zwiazku z tym prowadzono jakies ukierunkowane
dzialania. Nastepnie podjeto sie analizy innych polityk na poziomie cen-
tralnym i tego, czy stosowane w nich narzedzia miaty wptyw na rozwoj me-
tropolii (nawet posrednio i bez okreslonej intencji strony rzadowej). Tu
skupiono si¢ gtéwnie na reformie administracyjnej, organizacji Euro 2012,
dokumentach strategicznych, projekcie ustawy metropolitalnej, tzw. jano-
sikowym.

Kolejnym etapem byto przeanalizowanie polityki jednostek samo-
rzadu terytorialnego zaréwno na szczeblu wojewodzkim (wojewodzkie
strategie rozwoju i plany zagospodarowania przestrzennego), jak i miast
na prawach powiatu (strategie rozwoju miast), a takze przyjrzenie sie dzia-
laniom zrzeszen miast, ktore wspieraja rozwo6j metropolii (gtownie Unii
Metropolii Polskich i stowarzyszeniu Eurocities). Nast¢pnie podjeto probe
analizy mozliwych scenariuszy dalszych dzialan na szczeblu rzadowym
oraz sformutowano wnioski i przedstawiono rekomendacje.
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Zrodla

Przy opracowywaniu raportu korzystano z rzadowych dokumen-
tow strategicznych (Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego - 2010-2020:
Regiony, miasta, obszary wiejskie; Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowa-
nia Kraju 2030; Rozwéj miast w Polsce - Raport wprowadzajacy Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego opracowany na potrzeby przygotowania Przegladu OECD
Krajowej Polityki Miejskiej w Polsce) i wojewodzkich strategii rozwoju. Pod-
jeto sie takze ogdlnej analizy dotychczasowej polityki rzadu oraz dziatan
podejmowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego w duzych osrod-
kach miejskich. Tutaj bardzo pomocne okazaly si¢ liczne Zrodta interne-
towe.

Zebrany material zostal uzupetniony o informacje i opinie uzys-
kane na konferencji ,Rozwoj terytorialny oparty na wiedzy” na Uniwersy-
tecie Warszawskim, podczas spotkan w Ministerstwie Rozwoju Regional-
nego w Departamencie Koordynacji Polityki Strukturalnej oraz z przedsta-
wicielami Unii Metropolii Polskich, a takze o wiedze uzyskana podczas
wizyt studyjnych w Brukseli i Londynie.

1. Dzialania wspierajace rozwdj miast - poziom centralny

Reforma administracyjna

W 1998 roku wprowadzony zostal nowy, tréjstopniowy podziat
administracyjny. Liczbe wojewddztw zmniejszono z 49 do 16 oraz utwo-
rzono 373 powiaty (308 powiatow ziemskich i 65 powiatow grodzkich).
Zasadniczym celem reformy administracyjnej bylo zwiekszenie efektyw-
nosci dziatania administracji publicznej, w tym zapewnienie skuteczniej-
szego zarzadzania finansami publicznymi oraz zblizenie wtadzy do obywa-
tela®. Co wazne, reforma miata by¢ bodzcem pobudzajacym rozwéj na po-
ziomie regionalnym przez tworzenie strategii rozwojowych poszczegol-
nych wojewodztw?.

Przeciwko przyjetej koncepcji podziatu terytorialnego protestowa-
to wielu politykow (m.in. Adam Struzik®, wowczas senator PSL, czy Woj-

1

J.K. Jakubek, Reforma administracji publicznej 1998 r. - 7 perspektywy minionej dekady, s. 1,
www.otwock24.home.pl/jowanka/reforma_admin.pdf [12.07.2011 r.].

2 Tamze,s. 5.

Sprzeciw dotyczyt regionalizacji panstwa, ktora mogta by¢ rezultatem wprowadzonego
podziatu; W. Glodek, Regionalizacja jako instrument likwidacji panistw narodowych, www .-
polishclub.org/2011/03/06/regionalizacja-jako-instrument-likwidacji-panstw-narodowych/
[21.07.2011 r.].

3
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ciech Wtlodarczyk?, wowczas poset ROP) oraz specjalistow z zakresu za-
rzadzania i planowania przestrzennego (m.in. profesorowie: A. Piekara,
J. Kotodziejski, W. Kiezun, A. Stasiak). Podkreslano fakt, ze istniejace przed
reforma wojewodztwa stanowity obszary juz ze soba powiazane wiezami
komunikacyjnymi, gospodarczymi i spotecznymi. O kilku z nich mozna
byto nawet moéwic, ze sa gotowymi obszarami metropolitalnymi (woje-
wodztwo stoteczne warszawskie, miejskie krakowskie, miejskie todzkie)®.
Przyjete zalozenia budzily takze obawy opinii publicznej®.

Z kolei zwolennicy nowego uktadu terytorialnego podnosili argu-
ment koniecznosci dostosowan podziatu administracyjnego do wymogow
unijnych zwiazanych m.in. z pozyskiwaniem srodkow z funduszy struktu-
ralnych i Funduszu Spéjnosci oraz z przyjeciem Narodowej Strategii Rozwo-
ju Regionalnego (2000 rok)”. Pojawit sie takze argument budowy spote-
czenstwa obywatelskiego?®.

Aktualnie rezultaty przeprowadzonej w 1999 roku reformy sa
przedmiotem szerokiej debaty. Wspottworcey reformy, m.in. prof. J. Buzek
i prof. M. Kulesza, bronia jej, podkreslajac jej antycypacyjny charakter oraz
wktad w rozwoéj samorzadnosci i wyzwolenie aktywnosci obywatelskiej®.

Przeciwnicy reformy twierdza, ze nie spehita ona zakladanego celu
ekonomicznego. Podziatu terytorialnego dokonano pod wplywem nacis-
kow politycznych?®, a nie w oparciu o klarowne kryterium merytoryczne

4 Zarzuty posta W. Wiodarczyka dotyczyly m.in. tego, ze reforma administracyjna jest

tworzona ,,z pozycji petenta Unii Europejskiej, a nie réwnoprawnego partnera, znajacego
swoje rzeczywiste potrzeby, wynikajace z polskiej racji stanu, i majacego swiadomosc¢, ze
tylko z panstwem uksztaltowanym na podstawie takich przestanek bedziemy rzeczywiscie
powaznym i potrzebnym Europie partnerem”, wystapienie W. Wtodarczyka podczas obrad
Sejmu 2 kwietnia 1998 roku, http://orka2.sejm.gov.pl/Debata3.nsf/main/OE7B1415
[07.09.2011 r.].

®  J. Radziejowski, O koniecznosci reformy metropolitalnej, 13 czerwca 2009 roku, www.regio-
portal.pl/pl28/teksty1270/0_koniecznosci_reformy_metropolitalnej [dostep: 7.07.2011].

¢ Zgodnie z danymi z 1998 roku przeciw reformie samorzadowej byto 38% spoteczen-
stwa. Autorzy sondazu podkreslaja to, ze az jedna czwarta badanych nie potrafita wyrazic
swojego zdania na temat wiekszosci zadanych pytan, np. tych dotyczacych optymalnej licz-
by wojewddztw, polepszenia stanu finanséw publicznych czy statusu swojego miasta po
reformie: Reforma administracyjna kraju - Polacy o zmniejszeniu liczby wojewodztw, OBOP,
Warszawa, marzec 1998.

" R. Dziuba, Podstawy prawne polityki regionalnej w Polsce, www.wcss.wroc.pl/tempus/-
eupula/podstawa.htm [dostep: 7.07.2011].

8 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 1 maja 2001 r. w sprawie oceny funkcjono-
wania zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, ,Monitor Polski” z 25 maja 2001 r.,
art. 1.

®  Wywiad udzielony przez prof. M. Kulesze, 2 czerwca 2005 roku, www.wrotapodlasia.-
pl/pl/adm/akademia/rozmowa_kulesza.htm [6.07.2011 r.].

10 K. Barczyk, Prace nad reformq samorzadowq z 1999 r., Krakow 20009, s. 7.
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(wielkos¢, zaludnienie, znaczenie komunikacyjne, sita gospodarcza, zna-
czenie jako osrodek akademicki)™. W rezultacie mamy obecnie ogromne,
pod wzgledem powierzchni i zaludnienia, wojewodztwa oraz te mate, poz-
bawione wigkszego potencjalu gospodarczego.

Czes¢ rownowazaca subwencji ogolnej dla gmin i powiatow

Tzw. janosikowe to forma redystrybucji dochodéw na obszarze
kraju®?, wprowadzona ustawa naktadajaca obowiazek finansowego wspar-
cia mniej zamoznych samorzaddéw przez bogatsze gminy®. Idea pomocy
ubozszym regionom znajdowata akceptacje wsrod politykow i samorza-
dowcow w momencie, kiedy byta uchwalona, a mianowicie w okresie do-
brej koniunktury gospodarczej.

Instrument ten nie byt bezposrednio adresowany do duzych miast,
jednakze w rezultacie wiele z nich, najlepiej rozwijajacych sie¢ i tych, ktore
generowaly najwieksze dochody, zostato pozbawionych czesci wptywow
budzetowych. Z perspektywy rozwoju obszarow miejskich tzw. janosi-
kowe jest instrumentem szkodliwym. Przyktadowo, 1 miliard ztotych, ktore
Warszawa ptaci co roku (10% budzetu), wystarczytoby na sfinansowanie
budowy mostu Pétnocnego lub na inne inwestycje komunikacyjne i socjal-
ne'. Wktad pozostatych duzych miast siega kilkudziesieciu milionow zto-
tych, przyktadowo, Krakow w 2011 roku wptaci do budzetu ponad 67 mi-
lionéw ztotych, Wroctaw 60 milionow ztotych, a Gdansk ponad 35 milio-
now zlotych®.

Organizacja Euro 2012

Organizacja przez Polske i Ukraing mistrzostw Europy w pilce
noznej wiaze si¢ z jednej strony z promocja kraju i poszczegélnych miast,
z drugiej za$ z ogromnym obciazeniem budzetu panstwa i samorzadow
duzymi kosztami inwestycyjnymi. Istnieje spor co do tego, czy jest to

" Informacje ze spotkania w UMP, 8.04.2011.

2 Redystrybugja ta polega na obowiazku corocznego wptacania przez bogatsze jednostki
samorzadu terytorialnego srodkéw do budzetu panstwa, ktore zasilaja pule przeznaczona
pozniej na sfinansowanie czesci subwencji ogolnej (tzw. czesci rownowazacej subwencji
ogolnej dla gmin i powiatow).

¥ Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U.
2010, nr 80, poz. 526.

14 W 2011 roku Warszawa przekaze ok. 916, 6 mln zt, Budzet Miasta Stotecznego Warsza-
wy na 2011 rok, Warszawa, 13 stycznia 2011 1., s. 19.

5 Budzet Miasta Krakowa na rok 2011, www.bip.krakow.pl/?sub_dok_id=30652 [19.07.
2011 r.]; Budzet Miasta Wroctawia na rok 2011, http://bip.um.wroc.pl/wps/portal/bip
[19.07.2011 r.]; Budzet Miasta Gdarnska na rok 2011, www.bip.gdansk.pl/samorzad,1340.-
17234.html [19.07.2011 1.].
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przedsiewziecie finansowo optacalne, czy tez nie, trudno bowiem oszaco-
wac wartos¢ dodang turnieju. Gdyby spojrzec na to zagadnienie z perspek-
tywy miast, organizacja mistrzostw wydaje sie catkowicie uzasadniona.
Wiaze sie to ze wzmozonymi naktadami na inwestycje w obszarze infra-
struktury - modernizacje portow lotniczych, infrastruktury transportu dro-
gowego i szynowego, budowe nowych odcinkow autostrad, parkingow
czy rozwdj bazy noclegowej.

Wyboér Warszawy, Gdanska, Poznania i Wroctawia na miasta gosz-
czace turniej byl waznym impulsem dla rozwoju tych osrodkow. Braki
w infrastrukturze komunikacyjnej sa gtéwnym czynnikiem hamujacym na-
plyw inwestycji zagranicznych do naszego kraju. Budowa nowej sieci drog
i autostrad powinna pomoc zintegrowac polskie miasta i zwiekszy¢ ich
potencjat produkcyjny. Istotne jest to, ze na miasta organizatorow zostaly
wybrane osrodki najszybciej rozwijajace si¢ w ostatnich latach oraz otwar-
cie aspirujace do miana metropolii.

Warto réwniez wspomnie¢ o wielu przedsiewzieciach zwigzanych
z koordynacja dziatan przygotowawczych do turnieju w takich obszarach,
jak bezpieczenstwo, opieka zdrowotna, wolontariat, logistyka, obstuga
prawna i administracyjna biur ds. Euro 2012. Dzialania te skutkuja rozbu-
dowa systemu kontroli, powstawaniem nowych baz danych, zakupem
sprzetu czy zdobyciem nowych kwalifikacji przez osoby zaangazowane
W organizacje turnieju.

Karta Lipska na rzecz zrownowazonego rozwoju
miast europejskich

Karta Lipska jest dokumentem przyjetym na Nieformalnym Spot-
kaniu Ministrow Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej ds. Rozwoju
Miast i Spojnosci Terytorialnej w Lipsku w maju 2007 r. Jest ona doku-
mentem ramowym, ktory zawiera zalecenia dotyczace rozwoju miast euro-
pejskich. W akcie tym zaleca sie m.in. wykorzystanie w wiekszym stopniu
strategii rozwoju miast, zwrdcenie szczegolnej uwagi na dzielnice zdegra-
dowane, zwiekszenie dziatan na rzecz aktywnej polityki innowacyjnej
i edukacyjnej oraz promowanie zrownowazonej organizacji terytorialnej
opartej na europejskiej policentrycznej strukturze miejskiej. W swietle tych
zapisow nalezy pozytywnie ocenic¢ sytuacje Polski, ktéra ma rozbudowana
sie¢ duzych miast o podobnej wielkosci, rozproszonych po catym jej tery-
torium®. Ponadto ministrowie zobowiazali sie do zainicjowania w swoich
krajach debaty dotyczacej implementaciji strategii zawartych w karcie.

16

Wystapienie dr. Macieja Smetkowskiego ,ESPON FOCI: Future Orientation for Cities”,
konferencja ,Rozwdj terytorialny oparty na wiedzy”, Uniwersytet Warszawski, 7 XII 2010 1.

| 17



ANALIZA SKUTECZNOSCI NARZEDZI POLITYKI PANSTWA WOBEC DUZYCH OSRODKOW MIEJSKICH

Dokumenty strategiczne'’

W 2009 roku Rada Ministrow przyjeta dokument Zatozenia systemu
zarzqdzania rogwojem Polski, przygotowany przez Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego. Zgodnie z przedstawionym dokumentem MRR zobowiaza-
to sie do przygotowania zatozen polskiej polityki miejskiej. W ten sposob
po raz pierwszy zostala wyrazona potrzeba zdefiniowania polityki publicz-
nej wspierajacej rozwoj miast. Podstawowymi dokumentami strategiczny-
mi tej polityki sa Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020 (KSRR)
oraz Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (KZPK).

W kontekscie rozwazan nad polityka panstwa w zakresie wspiera-
nia duzych osrodkow miejskich ogromne znaczenie ma przyjeta w lipcu
2010 roku Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020 oraz jej uzu-
pelnienie w postaci Strategii Rozwoju Wojewodztw, przyjetej w maju 2011
roku. Oba dokumenty stanowia odzwierciedlenie nowego paradygmatu
polityki regionalnej uwzgledniajacego przede wszystkim wykorzystanie
endogenicznego potencjatu regionéw, odejscie od krotkoterminowych
modeli na rzecz dtugookresowych, zdecentralizowanych polityk rozwojo-
wych, wprowadzenie kompleksowego systemu integracji polityk publicz-
nych oraz zréznicowanie podejscia do roznych typow regionow?®.

Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020 zaktada, iz duze
osrodki miejskie beda lokomotywa rozwoju regionéw i to z nich nastapi
dyfuzja innowacji, wiedzy i przedsi¢biorczosci na caly region, a nawet poza
jego granice. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, ktore przygotowato
KSRR, jako podstawowe osrodki metropolitalne wymienia wszystkie miasta
wojewodzkie i wyréznia Warszawe ze wzgledu na specjalna funkcje, ktora
pelni®®. Nie sa tu wymienione konkretne rozwiazania administracyjne,
wspomina sie jedynie o wsparciu dla zaciesniania wspotpracy miedzy gmi-
nami i miastami w obrebie obszaréw metropolitalnych oraz ich duzej roli
w rozwoju calego regionu i panstwa. Wedtug MRR ustawowe rozwigzania
w tej kwestii nie sa konieczne. Jednoczesnie wspiera oddolne inicjatywy
miast i gmin do taczenia sie w zwiazki gminne®.

Widac¢ tu przelomowa zmiang podejsScia w mysleniu o polityce re-
gionalnej. KSRR kfadzie nacisk na wspieranie preznie rozwijajacych sie
osrodkow, ktore pociagna za soba cate regiony, w odréznieniu od dotych-
czasowego wyrownywania szans regionow gorzej rozwinietych. W strate-

7 Informacje ze spotkania w MRR, 16.03.2011.

8 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Aktualizacja Strategii Rozwoju Wojewodziw z uwzgled-
nieniem uwarunkowan krajowych i unijnych, Warszawa, maj 2011 1., s. 9.

9 Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020: Regiony, miasta, obszary wiejskie, s. 75.
2 Informacja ze spotkania w MRR, 16.03.2011.
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gii zwraca si¢ uwage na to, iz zadna z planowanych metropolii nie spetnia
wszystkich warunkow i nie realizuje wszystkich zadan wspotczesnej me-
tropolii, a tym samym stosowane narzedzia musza by¢ indywidualnie dosto-
sowane do kazdego z osrodkow miejskich?.

Zgodnie z harmonogramem prac dotyczacym pkt 1.4 Planu Dzia-
tan zwiazanych z wdrozeniem KRSS 2020, do konca III kwartatu 2011 ro-
ku MRR powinno zakonczy¢ prace nad Krajowq politykq miejskq, opraco-
wana na podstawie ustalen opracowanych w Zatozeniach krajowej polityki
miejskiej. Calos¢ prac dotyczacych wzmocnienia wymiaru miejskiego poli-
tyki regionalnej powinna zakonczy¢ sie do konca IV kwartatu 2012 roku®

1 Wemacnianie funkeji politalnych miast wojewidekich
“ i integ ich obsz funk Inyeh
x Warszawa - stolica panstwa
W Pozosale miasta wojewidekic

Wirmacnianie powigean pomigdey osrodkami micjskimi
w relacjach krajowych | migdeynarodowych

7 Tworzenic warunkdw dia rozpreestrzeniania procesdw rozwojowych
=+ i pwigkszania ich absorpeji poea minstami wojewddekimi

‘ W strefach mjwickszego oddrialywania miast wajewddekich

= Na caly obszar wojewodetwa

Zrédto: Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020: Regiony, miasta, obszary wiejskie,
s. 77.

Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 jest drugim,
obok KSRR, najwazniejszym dokumentem strategicznym polskiej polityki

% KSRR, dz. cyt, s. 77.

2 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Plan Dziatan. Informacje ws. dziatan niezbednych
do podjecia przez RM i inne podmioty publiczne zapewniajqcych wdrozenie przyjetej przez RM
w dniu 13 lipca 2010 r. Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2010-2020: Regiony, miasta,
obszary wiejskie, Warszawa, 2 listopada 2010 1., s. 13.
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regionalnej. Projekt KPZK 20307, w odrdznieniu do Koncepcji Polityki Prze-
strzennego Zagospodarowania Kraju z 2001 roku, zaktada rozwéj w oparciu
o model policentrycznej metropolii sieciowej, ktora miataby sie sktadac¢
z najwazniejszych polskich miast o znaczeniu krajowym wraz z mniejszymi
miastami o znaczeniu regionalnym. Koncepcja sieciowego polaczenia mia-
taby utatwi¢ stworzenie warunkow dla dynamicznego rozwoju miast,
umozliwi¢ pelniejsze wykorzystanie ich potencjatu i stworzy¢ przeciwwa-
ge dla silnej stolicy®.

> wmiowe osrodki metropolitalne

glowne powiaz:
w sieci krajowej

Zrodto: Raport wprowadzajacy Ministerstwa Rozwoju Regionalnego na potrzeby przygotowania
Przegladu OECD krajowej polityki miejskiej w Polsce, czes¢ 11: Polityka i zarzadzanie rozwojem
miast w Polsce, s. 73.

W koncepcji wspomina sie o wspieraniu rozwoju funkcji metro-
politalnych, jednak z uwagi na rézny stopien rozwoju miast i ich potrzeby
wsparcie to bedzie dostosowywane indywidualnie. Wspierana ma by¢ takze
integracja obszarow funkcjonalnie powiazanych z rdzeniem osrodka metro-
politalnego, gtéwnie poprzez dziatania o charakterze planistycznym i po-
prawe dostepnosci transportowej. Tu réwniez, podobnie jak w KSRR, nie

23

Projekt z 25 stycznia 2011 roku przeznaczony do konsultacji. Na dzien 20 lipca 2011
roku KZPK nie zostata przyjeta.

% Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030. Projekt dokumentu rzadowego
przeznaczony do konsultacji, Warszawa 25 stycznia 2011 1., s. 5-6.
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wskazano jednak zadnych konkretnych rozwigzan administracyjnych, kto-
re miatyby to utatwic®.

Podsumowanie

W Polsce odczuwalny jest brak spojnej polityki miejskiej, stworzo-
nej i nadzorowanej przez organy centralne. Dotychczasowy dorobek poli-
tyczny ma charakter pojedynczych i doraznych inicjatyw, pozbawionych
znamion planowania strategicznego. W ciagu ostatnich 20 lat nie udato sie¢
stworzy¢ w Polsce jednego, spéjnego rzadowego programu ani dokumen-
tu strategicznego poswieconego w catosci rozwojowi miast i zagospodaro-
waniu przestrzeni miejskiej. Podejmowane do tej pory dziatania stanowity
mniej lub bardziej udane proby uporzadkowania kwestii problematycznych,
jednak nie stanowily one elementu sktadowego wiekszej catosci, ktora
bytaby polityka miejska, scalajaca zatozenia pojedynczych inicjatyw w wy-
raznie okreslona wizje.

Obecnie wielka nadzieje na zmiane sytuacji upatruje sie w podjete;j
niedawno przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego probie definicji i upo-
rzadkowania istniejacych strategii rozwojowych, ktora ma ostatecznie do-
prowadzi¢ do stworzenia panstwowej polityki miejskiej.

2. Dzialania wspierajace rozwoj obszarow metropolitalnych
o charakterze lokalnym i regionalnym

Unia Metropolii Polskich

Unia Metropolii Polskich to oddolna inicjatywa prezydentow 12 gtow-
nych miast Polski, ktore tacznie licza ponad 7 milionow mieszkancow,
a jesli uwzgledni sie je jako obszary metropolitalne, liczba ta wzrasta do
okoto 17 milionow, czyli ponad 40% populacji catego kraju. Z ustug swiad-
czonych na ich terenach korzysta ponad potowa mieszkancow Polski
i wiekszos¢ osob odwiedzajacych kraj.

Gtownym zadaniem tej organizacji, funkcjonujacej obecnie jako
fundacja, jest promowanie i wspieranie rozwiazan prawnych oraz organi-
zacyjnych, prowadzacych do rozwoju gospodarczo-cywilizacyjnego poprzez
rozwoj polskiej sieci osadniczej w oparciu o policentryczna strukture
obszarow metropolitalnych. Rozwoéj ten ma si¢ przyczyni¢ do zwigkszenia
spojnosci i integracji gospodarczej kraju. UMP wspotpracuje z organami

% Raport wprowadzajacy Ministerstwa Rozwoju Regionalnego na potrzeby przygotowania

Przegladu OECD krajowej polityki miejskiej w Polsce, czes¢ 11: Polityka i zarzadzanie rogwojem
miast w Polsce, s. 74.
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administracyjnymi w zakresie zwigekszania swiadomosci spolecznej na te-
mat koniecznosci rozwijania metropolii, przedstawiania propozycji roz-
wiazan glownych problemow wielkich miast w Polsce, zwigekszania roli
samorzadnosci oraz wspierania inicjatyw polegajacych na tworzeniu roz-
nego rodzaju struktur regionalnych i lokalnych. Ponadto wymienia sie do-
Swiadczeniem i wiedzg z organizacjami mi¢dzynarodowymi i metropolia-
mi w innych panstwach®.

UMP przeprowadzila szereg dziatan majacych pozytywny wptyw
na rozwoj obszarow wielkich miast w Polsce. Przyczynita sie do podpisa-
nia porozumien wtadz jednostek samorzadu terytorialnego w obrebie nie-
mal wszystkich polskich obszaréw metropolitalnych, np. porozumienie
pomiedzy Bydgoszcza a Toruniem. Wydawala opinie i przedstawiata sta-
nowiska w sprawie kluczowych dokumentéw odnoszacych si¢ do rozwoju
wielkich miast”, a takze wiele apeli i deklaracji zwiazanych z istnieniem
i funk¢jonowaniem obszaréw metropolitalnych®. UMP stworzyta rowniez
koncepcje regionu (powiatu) metropolitalnego jako rozwiazania prawno-
-organizacyjnego umozliwiajacego utworzenie jednostki odpowiedzialnej
za zarzadzanie obszarem metropolitalnym.

Eurocities

Eurocities to stowarzyszenie duzych miast europejskich, skupiaja-
ce ponad 140 miast z ponad 30 krajow, glownie z Unii Europejskie;j.
Wszystkie 12 miast bedacych cztonkami Unii Metropolii Polskich nalezy
do tego stowarzyszenia. Jego celem jest wspolpraca z instytucjami europej-
skimi oraz lobbowanie na rzecz rozwiazan prawnych i organizacyjnych
ulatwiajacych zarzadzanie miastami, z uwzglednieniem wyzwan zwiaza-
nych z perspektywami rozwoju UE i mozliwosciami ich realizacji na
szczeblu lokalnym. Stowarzyszenie silnie wspiera i promuje dziatania mo-
gace przyczynic si¢ do wiekszego znaczenia lokalnego samorzadu teryto-
rialnego w strukturze administracyjnej. Eurocities analizuje rézne polityki
tworzone na szczeblu unijnym, ktére dotycza obszaréw duzych miast i sa
zwigzane m.in. z rozwojem regionalnym, polityka spojnosci, ochrona sro-
dowiska czy transportem. Stowarzyszenie stanowi takze platforme wymia-
ny wiedzy, doswiadczen, innowacyjnych rozwiazan w zakresie funkcjono-

% Informacje ze spotkania w UMP, 8.04.2011.

Z Stanowisko Unii Metropolii Polskich w sprawie projektu Koncepgji Przestrzennego Za-
gospodarowania Kraju, Warszawa 16 marca 2011 r., materialy ze spotkania w UMP, 8.04.
2011.

% Przyktadem takiego dokumentu jest Deklaracja prezydentow miast Unii Metropolii Pol-
skich w sprawie roli metropolii jako regionow innowacji i wiedzy, Wroctaw, 7 kwietnia 2009 r.,
materialy ze spotkania w UMP, 8.04.2011.
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wania i rozwigzywania wspolnych problemow metropolii poprzez réznego
rodzaju grupy robocze i projekty.

Plany zagospodarowania przestrzennego wojewodztw

Plany zagospodarowania przestrzennego wojewodztw precyzuja
i rozszerzaja zapisy Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju od-
nosnie do wspierania rozwoju obszaréw metropolitalnych. Zawarte w nich
cele dotycza wzmacniania powigzan zewnetrznych (krajowych i miedzyna-
rodowych) oraz harmonizowania struktury wewnetrznej metropolii.

Powigzania zewnetrzne maja by¢ rozwijane gtownie poprzez roz-
budowe i modernizacje infrastruktury technicznej o znaczeniu regional-
nym, ponadregionalnym i miedzynarodowym, przede wszystkim zas infra-
struktury transportowej, energetycznej, gazowniczej i telekomunikacyjne;j.
Sprawne funkcjonowanie ukladu wewnetrznego ma byc osiagniete przez
zharmonizowana i zrownowazona polityke planowania przestrzennego,
ktora bedzie skutecznym narzedziem chroniacym przed nadmierna presja
urbanizacyjna w obrebie metropolii, co prowadzi do niekontrolowanego
,fozlewania sie¢ miast”. Polityka ta powinna przejawia¢ sie w tworzeniu
jednorodnych obszarow funkcjonalnych, eliminowaniu zagadnien proble-
mowych i prowadzonych na szeroka skale dziataniach rewitalizacyjnych?.

Ponadto niezbedne jest unowoczesnianie i udraznianie systemow
transportowych, przy jednoczesnym tworzeniu zintegrowanych systemow
komunikacji publicznej. Konieczne jest takze zapobieganie degradacji sro-
dowiska i krajobrazu dzieki przemyslanej polityce w zakresie ksztattowa-
nia krajobrazu oraz ochrony terenéw cennych przyrodniczo.

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego i studium
uwarunkowan kierunkow zagospodarowania przestrzennego

Dokumenty te umozliwiaja wdrozenie rozwiazan dotyczacych wspie-
rania rozwoju obszaru metropolitalnego, ktore zostaly okreslone w doku-
mentach nadrzednych. Studium i plany miejscowe odnosza sie jednak tyl-
ko do obszarow poszczegdlnych miast czy gmin, a nie catej metropolii.
Mimo ze istnieje ustawowy obowiazek uzyskiwania opinii wladz sasied-
nich jednostek terytorialnych przy uchwalaniu tych dokumentéw, opinie
takie nie musza by¢ uwzglednione. Jesli wigc brakuje wtasciwej wspotpra-
cy organéw wykonawczych jednostek znajdujacych sie w obrebie obszaru
metropolitalnego, dziatania zmierzajace do realizacji celow zwiazanych

% Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewddztwa Mazowieckiego, Warszawa 2004,

s. 66-80, 87.
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z rozwojem metropolii moga by¢ niezharmonizowane, a co za tym idzie,
nieskuteczne.

Studium nakresla kierunki rozwoju, ogélne zatozenia polityki prze-
strzennej na obszarze danej jednostki terytorialnej, z kolei plany miejsco-
we stanowig podstawe prawng jego wykonania, w postaci aktow prawa
miejscowego powszechnie obowiazujacych na danym obszarze. Studium
i plany miejscowe okreslaja m.in. przeznaczenie terendw w obrebie gminy
czy miasta, w tym lokalizacje terenow pod zabudowe mieszkaniowa
i przeznaczonych pod inwestycje, przebieg sieci infrastruktury technicz-
nej, zasady ochrony i ksztaltowania terenow cennych przyrodniczo oraz
cechujacych sie walorami krajobrazowymi, tereny przeznaczone do dzia-
tan rewitalizacyjnych®.

Strategie rozwoju wojewodztw

Strategie rozwoju wojewodztw zawieraja zestaw celow, ktore do-
tycza rozwoju obszarow metropolitalnych i wynikaja z Krajowej Strategii
Rozwoju Regionalnego. Rozwdj tych obszaréw stanowi o sile i konkuren-
cyjnosci gospodarki catego kraju. Metropolie przyczyniaja si¢ do tworze-
nia i przyciagania wykwalifikowanych zasobow ludzkich, lokalizowania na
swoim terenie inwestycji w przemysle nowoczesnych technologii i inno-
wacyjnych rozwiazan oraz swiadczenia wyspecjalizowanych ustug z roz-
nych dziedzin. Wzmacnianie funkcji metropolitalnych polega na tworze-
niu silnych powiazan infrastrukturalnych i funkcjonalnych w sieci obsza-
row metropolitalnych, zwiekszaniu konkurencyjnosci gospodarczej i spo-
lecznej, wspieraniu rozwoju kultury i nauki, szczegélnie na poziomie wyz-
szym, oraz na zapewhieniu odpowiedniego stopnia integracji obszaru
funkcjonalnego metropolii, przede wszystkim w zakresie polityki plano-
wania przestrzennego, systemu infrastrukturalnego i ustug komunalnych®.
Strategie rozwoju wojewodztw wspieraja rozwoj funkcji metropolitalnych,
zarowno tych dobrze uksztalttowanych, jak i rozwinietych w sposéb nieza-
dowalajacy. Rozwoj ten nie moze odbywac si¢ na zasadzie rywalizacji, a na
zasadzie synergii z innymi obszarami metropolitalnymi.

Strategie rozwoju wojewodztw zawieraja dzialania stanowiace od-
powiedz na kluczowe problemy polskich obszaréw metropolitalnych. Sa
to m.in. niska konkurencyjnos¢ polskich metropolii na arenie miedzynaro-
dowej, stabe powiazania funkcjonalne pomiedzy polskimi metropoliami,
metropoliami zagranicznymi oraz osrodkami regionalnymi, degradacja spo-

% Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.
2003, nr 80, poz. 717), art. 9-10, art. 14-15.
3 KSRR, dz. cyt.
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teczno-gospodarcza czesci obszaréw w granicach metropolii, niekontrolo-
wana suburbanizacja, niedostateczny zasoéb mieszkaniowy oraz presja na
tereny cenne przyrodniczo i krajobrazowo®.

W zwiazku z tymi problemami strategie rozwoju wojewddztw wy-
znaczaja cele strategiczne dla obszaréow metropolitalnych. Wzmocnienie
powiazan z innymi metropoliami krajowymi i zagranicznymi oraz osrod-
kami regionalnymi ma wptyna¢ pozytywnie na lokalizowanie na ich tere-
nie centrow instytucji finansowych i publicznych o znaczeniu ponadregio-
nalnym. Z kolei wzmacnianie potencjatu badawczo-rozwojowego oraz
okreslenie zasad zrownowazonej polityki planowania przestrzennego przy-
czyni sie do rozwoju funkcji gospodarczych miast. Polega to w szczegol-
nosci na tworzeniu dogodnych warunkéw dla przemystu opartego na no-
woczesnych technologiach®.

Strategie rozwoju miast i gmin

Strategie rozwoju miast i gmin wyznaczaja strategiczne i operacyj-
ne cele zwigzane ze wzmacnianiem funkcji metropolitalnych, wynikajace
ze strategii rozwoju wojewodztwa i KSRR. Aby dziatania te byly skuteczne,
niezbedna jest zgodnos¢ w zakresie zagadnien odnoszacych sie do funk-
cjonowania obszaru metropolitalnego we wszystkich strategiach rozwoju
jednostek terytorialnych znajdujacych sie w granicach tego obszaru. Doku-
menty te charakteryzuja, precyzuja i okreslaja sposob realizacji dziatan,
ktorych celem jest m.in. wzmacnianie konkurencyjnosci metropolii i usu-
wanie barier utrudniajacych jej rozwo;.

Dziatania te maja przede wszystkim doprowadzi¢ do zapewnienia
wiekszej sprawnosci i funkcjonalnosci infrastruktury technicznej wewnatrz
obszaru metropolitalnego oraz tej o znaczeniu regionalnym i ponadregio-
nalnym, a takze wzmocnienia roli krajowych osrodkéw metropolitalnych
na arenie miedzynarodowej. Dzieki realizacji tych celow uda sie stworzyc
warunki do przyciagania inwestycji o wysokiej wartosci dodanej i z zakre-
su finansow i bankowosci. Ponadto pojawia sie mozliwosci organizacji
kongresow i targow, wreszcie zapewnienie sprawnej obstugi instytucjonal-
nej obszaru bedacego czescia metropolii®.

% Raport wprowadzajqcy..., dz. cyt.

® Strategia Rozwoju Wojewodztwa Slgskiego ,Slaskie 20207, Katowice 2010, s. 49-84, 144.
% Strategia Rozwoju Miasta Poznania do roku 2030, Poznan 2010, s. 96-98; Strategia Roz-
woju Miasta Stoiecznego Warszawy do 2020 roku, Warszawa 2005, s. 41-46.
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Oddolna wspotpraca jednostek samorzadu terytorialnego
na poziomie lokalnym

Wspotpraca wladz miasta z sasiadujacymi gminami w obrebie
obszaru metropolitalnego jest czesto zjawiskiem samoistnym, powstaja-
cym bez ingerencji wladz wyzszego szczebla. Wiaze si¢ to z pragmatycz-
nym podejsciem do kwestii zarzadzania i rozwiazywania wspolnych
problemoéw oraz czynnikami ekonomicznymi przemawiajacymi za takimi
rozwiazaniami. Jednostki terytorialne znajdujace si¢ w tym samym obsza-
rze metropolitalnym, nie czekajac na nowe uwarunkowania prawne zache-
cajace lub obligujace do kooperacji, zawieraja porozumienia lub tworza
zwiazki. Najczesciej wspotpraca taka dotyczy polityki transportowej, gtow-
nie transportu publicznego, oraz polityki zarzadzania i gospodarowania
odpadami.

Wspolne rozwiazania w zakresie transportu publicznego obejmuja
w glownej mierze proces rozszerzania stref transportu publicznego, pole-
gajacy na wlaczaniu w zakres obstugi komunikacja publiczna coraz wigk-
szego obszaru wokot miasta centralnego, czyli coraz wigkszej liczby miesz-
kancow obszaru metropolitalnego. Ponadto dochodzi do integracji i sprze-
zenia systemow transportowych réznych jednostek terytorialnych w jeden
kompleksowy system. Dobrym przykladem jest tu wspotpraca wtadz Troj-
miasta, gdzie w 2007 roku ostatecznie powotano do zycia Metropolitalny
Zwiazek Komunikacyjny Zatoki Gdanskiej, ktory ma przyczynic¢ sie do
stworzenia w pelni zintegrowanego i skutecznego transportu publicznego
na obszarze metropolii, a docelowo doprowadzi¢ do potaczenia zarzadow
transportu miejskiego i stworzenia Zarzadu Komunikacji Miejskiej Metro-
polii Gdanskiej®.

Innym najczesciej spotykanym obszarem dobrowolnej wspotpracy
jednostek terytorialnych w obrebie jednego obszaru metropolitalnego jest
kwestia zarzadzania i gospodarowania odpadami. Ze wzgledu na specyfike
tego procesu, problemy zwiazane z lokalizowaniem sktadowisk odpadow
i duze korzysci skali wladze miast i gmin nawiazuja wspotprace, ktorej
celem jest zmniejszanie kosztéw i zwiekszanie efektywnosci tego procesu.
Przyktadem takiej wspolpracy moze by¢ zwiazek miedzygminny Gospo-
darka Odpadami Aglomeracji Poznanskiej.

Podsumowanie

Dzialania wspierajace rozwoj obszaréw metropolitalnych, podej-
mowane na poziomie regionalnym i lokalnym, opieraja sie w gtownej mie-

35

Strategia Rozwoju Gdarska do 2015 roku, www.gdansk.pl/multimedia,91,6600.html
[22.07.2011 r.].
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rze na dokumentach planistycznych i strategicznych, takich jak plany
zagospodarowania czy strategie rozwoju, ktérych obowiazek sporzadzania
wynika z przepisow ustawowych. Okreslone w ustawach cele i zalozenia
tych dokumentéw nie odnosza sie¢ bezposrednio do tematyki wspierania
rozwoju duzych miast, ich realizacja moze byc¢ jedynie wykorzystana
w tym procesie. Plany zagospodarowania i strategie rozwoju nie sa tworzo-
ne z mysla o wspieraniu obszaréw metropolitalnych, poniewaz ich funkcja
jest przede wszystkim nakreslenie wizji, potencjalnych sciezek rozwoju
oraz skutecznych sposobow realizacji celow w regionach, powiatach czy
miastach.

Tematyka ewolucji metropolii jest jednak poruszana we wszyst-
kich tego typu dokumentach na szczeblu regionu, a coraz czesciej takze na
poziomie gmin i miast. Bariera jest tu czesto brak koordynacji zatozen kon-
cepcyjnych i dziatan jednostek terytorialnych znajdujacych si¢ w obrebie
jednego obszaru metropolitalnego. Mimo ze gléwna podstawa prawna
wspomnianych opracowan sa przepisy ustawowe, umieszczanie w nich za-
pisow odnoszacych sie do zagadnien zwiazanych ze wspieraniem duzych
miast jest wynikiem inicjatywy wtadz lokalnych. Podstawowym proble-
mem lokalnych dokumentow strategicznych jest brak mozliwosci praw-
nych i organizacyjnych stworzenia jednego dokumentu dla catego obszaru
metropolitalnego. Przez to tworzone plany, dotyczace np. infrastruktury
technicznej czy gospodarki odpadami, sa niespdjne.

3. Przeglad wybranych instrumentow
rozwoju obszarow metropolitalnych

Zmiany administracyjne

Rozwigzania administracyjne w kwestii metropolii stanowia glowny
punkt sporny podmiotéw zainteresowanych prowadzeniem polityki miej-
skiej w wymiarze metropolitalnym. Problem, jak okresli¢ i ustanowic sta-
tus metropolii, jakie miasta i obszary do nich zaliczy¢ i jak nimi zarzadzac,
od wielu lat pojawia sie w debacie publiczne;j.

Koncepcja Unii Metropolii Polskich (reprezentujacej 12 polskich
miast - Biatystok, Bydgoszcz, Gdansk, Katowice, Krakow, Lublin, £6dz,
Poznan, Rzeszow, Szczecin, Warszawe i Wroctaw) proponuje natomiast
konkretne rozwiazania, czyli wyodrebnienie administracyjne powiatow
(regionow) metropolitalnych. UMP uznaje za metropolie kompleksy miej-
skie, gdzie zamieszkuje wiecej niz 500 tys. 0sob (zgodnie z europejskim
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podzialem na podrejony statystyczne NTS-3 sa to metropolie na poziomie
europejskim)®.

UMP zwraca uwage na problem okreslenia prawdziwej liczby
mieszkancow polskich miast. Dane GUS sa znacznie zanizone, poniewaz
bazuja jedynie na danych ewidencji ludnosci, ktora uwzglednia tylko osoby
zameldowane na danym terenie. Jest to o tyle istotne, ze na tej podstawie
dokonywane sa analizy i przygotowywane sa strategie, a takze, co prawdo-
podobnie najistotniejsze, ustalany jest budzet. W zwiazku z tym podstawa
wszystkich dalszych dziatan jest ustalenie systemu zbierania i opracowy-
wania prawdziwych danych dotyczacych liczby mieszkancow komplek-
sow miejskich®.

Wedtug UMP, zeby proponowane zmiany miaty szanse faktycznie
wplynac¢ na rozwdj polskich metropolii, powinny by¢ wprowadzone do
2014 roku, tak by kolejne wybory samorzadowe odbyly sie juz w nowym
uktadzie administracyjnym.

UMP proponuje utworzenie 12 obszaréw metropolitalnych z pota-
czenia powiatow grodzkich i przylegajacych do nich powiatow gminnych:
¢ Warszawa - uznawana juz za metropolie o zasiegu europej-
skim;
¢ metropolie o zasiegu krajowym - Gdansk, Krakow, Poznan,
Wroctaw;

¢+ miasta w fazie spadkowej, ktore wymagaja szczegdlnego
wsparcia, jak £6dz czy Katowice;

¢ Bialystok, Lublin i Rzeszow, ktore sa potencjalnymi obszarami
metropolitalnymi.

Stworzenie obszarow metropolitalnych w Polsce wschodniej jest
konieczne po to, aby zachowac uwzgledniony w KSRR zrownowazony roz-
woj catego kraju. Wedtug propozycji UMP w drodze ustawy powinny
zosta¢ wprowadzone zmiany w podziale administracyjnym kraju przy
zachowaniu obecnego trojstopniowego podziatu®.

Powiaty metropolitalne miatyby nieco inne kompetencje i petnity-
by inne funkcje niz dotychczasowe powiaty grodzkie. Wiekszos¢ zadan
zleconych z zakresu administracji rzadowej zostataby przekazana do juz
obecnie bardzo preznie dziatajacych gmin, a glownym zadaniem nowych
powiatow bytoby przygotowywanie i implementowanie strategii rozwoju.

% Stanowisko UMP w sprawie KPZK, dz. cyt.

8 Stanowisko Unii Metropolii Polskich w sprawie prawdziwej liczby mieszkancow JST, War-
szawa, 16 marca 2011 r., materialy ze spotkania w UMP, 8.04.2011.

®  Informacje ze spotkania w UMP, 8.04.2011.
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Chodzi gtownie o to, aby jasno oddzieli¢c sprawy bezposrednio dotyczace
obywateli od tych o znaczeniu globalnym i strategicznym. Kwestie strate-
giczne nie bylyby w ten sposéb spychane na dalszy plan wobec palacych
problemow codziennego zarzadzania miastami®.

Nowemu podzialowi kompetencji miatby sprzyja¢c nowy uktad
organoéw powiatu metropolitalnego. Na czele powiatu miatby sta¢ wybiera-
ny przez rade dyrektor regionu metropolitalnego. Rade wybierano by
w wyborach na zasadach dotyczacych wyboréw do rad powiatéw. Dy-
rektor byltby jednoosobowym organem wykonawczym, o mozliwie duzym
przygotowaniu merytorycznym, petnigcym funkcje zarzadcze. Obok dy-
rektora regionu kolejna innowacja bytoby ustanowienie kolegium regionu
metropolitalnego. Ten dziewiecioosobowy organ pomocniczy miatby dbac
o wypelnianie specyficznych celow regionu metropolitalnego, czyli ksztal-
towanie Srodowiska innowacji i wiedzy. Sa one trudne do osiagniecia
i niezbedne sa tu dtugofalowe i strategiczne dziatania, w zwiazku z tym
kolegium sktadatoby sie z prezydenta gtéwnego miasta jako przewodni-
czacego i delegatow obszaréow miejskich, wiejskich, przedsiebiorcow,
przedstawicieli instytucji finansowych oraz szkolnictwa i sSrodowiska aka-
demickiego. Dzieki temu kolegium byloby mniej zalezne od aktualnej ko-
niunktury politycznej, a swoje decyzje bardziej opieratoby na wiedzy®.

Kolejnym dokumentem, w ktorym dostrzezono potrzebe uregulo-
wania sprawy metropolii, jest raport MRR dla OECD na temat rozwoju
polskich miast. Wspomina si¢ w nim o projekcie ustawy o obszarach
metropolitalnych w Polsce. Ustawa ta prawdopodobnie nie zostanie wpro-
wadzona w zycie, ale warto przyjrze¢ si¢ proponowanym w niej rozwia-
zaniom, ktére moga by¢ wykorzystane w przysztosci. Projekt kiadt nacisk
na wspotprace nie tylko gmin miedzy soba, lecz takze pomiedzy wladzami
gmin i wojewodztw.

Obszary metropolitalne tworzone bylyby w drodze rozporzadze-
nia Rady Ministrow i dzielityby si¢ na obligatoryjne i fakultatywne. Obliga-
toryjne wymienione w projekcie to: obszary zamieszkane przez minimum
2 miliony oséb i o gestosci zaludnienia wigkszej niz 200 osob na km?, czyli
Warszawa i konurbacja gornoslaska albo trzy miasta na prawach powiatu
potaczone razem - Trojmiasto. Fakultatywne bylyby tworzone przez RM
na wniosek zainteresowanych gmin, pod warunkiem ze liczba mieszkancow
danego terenu wynositaby co najmniej 500 tysiecy™.

¥ Koncepcja Regionu (Powiatu) Metropolitalnego, materiat do dyskusji przygotowany

przez Biuro Metropolii Polskich, Warszawa, 3 stycznia 2011 roku, materiaty ze spotkania
w UMP, 8.04.2011 1.
“© Tamze.
“ Ra dzaj d
port wprowadzajqcy..., dz. cyt., s. 28.
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Zadaniami obszaréw metropolitalnych byloby przede wszystkim
programowanie strategii rozwoju i zagospodarowania obszaru. Nalezy
przez to rozumiec:

¢ opracowywanie i uchwalanie programow lub planéw metro-
politalnych dotyczacych tadu przestrzennego, ochrony dzie-
dzictwa kulturowego, ochrony srodowiska, ustug komunal-
nych, transportu zbiorowego i rynku pracy;

¢ inicjowanie i rozwijanie wspotpracy jednostek samorzadu tery-
torialnego;

¢ promocja obszaru metropolitalnego;

¢ pozyskiwanie srodkow na realizacje zadan.

Planowano rowniez ustanowienie odpowiednich organow dla ta-
kiego obszaru, ktorymi miatoby by¢ zgromadzenie i zarzad. Zgromadzenie
mialoby kompetencje uchwatodawcze i kontrolne, np. w kwestii budzetu.
W jego sktad wchodzitoby po jednym przedstawicielu kazdej jednostki
samorzadu lokalnego i powiatowego nalezacego do zespotu. Zarzad z ko-
lei miatby kompetencje wykonawcze i sktadatby sie z prezydentow miast
na prawach powiatu, przedstawicieli powiatow i marszatka danego woje-
wodztwa. Nalezy zaznaczy¢, ze w omawianym projekcie obszar metropoli-
talny nie stanowitby jednostki samorzadu terytorialnego®.

Projekt przyjety przez Rade Ministrow w 2009 roku spotkat sie
z ostra krytyka. Przeciwko opowiedzialy sie jednostki samorzadu teryto-
rialnego, ktore nie zgadzaly sie m.in. na przydzielanie zbyt duzych kompe-
tencji marszatkom wojewddztw, a takze zwracaly uwage na niewystarcza-
jaca reprezentacje miast we wtadzach metropolii oraz nieostre przepisy do-
tyczace zrodet finansowania obszaréw metropolitalnych. Nie byto takze
zgody wsrod partii tworzacych koalicje rzadowa. Politycy PSL wystepowali
przeciw przyjeciu projektu, poniewaz w ich opinii przepisy ustawy byly
sprzeczne z idea zrownowazonego rozwoju kraju. Ostatecznie w sierpniu
2010 roku MSWiA poinformowato, ze wobec sprzecznych interesow samo-
rzadow réznych regionow prace legislacyjne zostang wstrzymane.

Podczas jednej z zagranicznych wizyt studyjnych stuchacze przyj-
rzeli si¢ blizej funkcjonowaniu olbrzymiej metropolii, jaka jest Londyn.
Centralnym organem stojacym na czele Londynu jest burmistrz wybierany
w wyborach bezposrednich, tym samym majacy olbrzymi mandat spotecz-
ny. Jego zadaniem jest tworzenie i zarzadzanie projektami o charakterze
strategicznym dla calego miasta. Przedstawiciel ratusza Mark Demery pod-
czas spotkania ze stuchaczami podkreslit, ze wiasnie dzigki ustanowieniu

4 Tamze, s. 28-209.
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funkcji burmistrza i stworzeniu Greater London Authority (GLA) udato sie
miastu wygra¢ rywalizacje o organizacje letnich igrzysk olimpijskich
w 2012 roku. GLA zapewnia dostarczanie ustug obywatelom przez organi-
zacje jej podlegle, a zwlaszcza London Development Agency, Transport
for London, Metropolitan Police Authority i London Fire and Emergency
Planning Authority™®.

Rzad, mimo ze dostrzega istotna role, jaka w rozwoju kraju mogty-
by odgrywac silne metropolie, w zadnym z czotowych dokumentow stra-
tegicznych nie proponuje konkretnych rozwiazan administracyjnych, ktore
mialyby wspiera¢ miasta w wypetnianiu funkcji metropolitalnych. Do tej
pory pojawity sie dwie konkretne koncepcje rozwiazan administracyjnych
w kwestii tworzenia i zarzadzania metropoliami. Pierwsza znalazta od-
zwierciedlenie w projekcie ustawy metropolitalnej, ktéra mimo iz prawdo-
podobnie nie wejdzie w zycie, przynajmniej w tej kwestii zaktadala kon-
kretne rozwiazania i kladla nacisk na strategiczna rolg, jaka taki obszar
miatby odgrywac. UMP proponuje, aby obszar metropolitalny byt specy-
ficzna jednostka samorzadu terytorialnego, ktory podobnie jak we wspom-
nianym projekcie ustawy, miatby sie skupi¢ na kwestii budowania i reali-
zacji strategii danego powiatu. Tego typu rozwiazanie zastosowano np.
w Londynie.

Transport jako instrument wewnetrznej
i zewnetrznej integracji metropolii

Sprawna i nowoczesna infrastruktura transportowa stanowi nie-
zbedny warunek rozwoju metropolii. Zaréwno strona rzadowa, UMP, jak
i wladze poszczegolnych miast zgadzaja sie co do tego, ze kwestia ta sta-
nowi jeden z priorytetow polityki regionalnej. Poszczegolne instytucje roz-
nig sie natomiast w podejsciu do problemu i proponowanych rozwiaza-
niach.

Zgodnie z ,Wizja rozwoju regionalnego Polski do roku 20207, za-
warta w Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego: Do 2020 roku nastqpi
wzmocnienie powiqzan funkcjonalnych miedzy najwazniejszymi osrodkami
miejskimi (...). Zwiekszy si¢ terytorialny zasieg oddziatywania osrodkéw miej-
skich przez ich lepsza integracje z bezposrednim otoczeniem™. Spostrzezenie
to jest Swiadectwem tego, jak wysoka range rzad przyznaje zagadnieniu
rozwoju sieci komunikacyjnej, taczacej gtowne osrodki miejskie.

Potwierdzeniem tego jest rowniez umieszczenie wsrod ,Najwaz-
niejszych wyzwan polityki regionalnej do roku 2020” zapisu odnosnie do
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Informacje ze spotkania w London City Hall, Mark Demery, 17.06.2011.
# KSRR, dz. cyt,, s. 66.
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zapewnienia odpowiedniej infrastruktury transportowej i teleinformatycz-
nej. W ocenie rzadu stan i stopien rozwoju infrastruktury transportowej,
a w szczegolnosci niska jakos¢ potaczen miedzy miastami wojewodzkimi,
stanowi istotna bariere rozwoju kraju®.

Strona rzadowa ma Swiadomo$¢, ze w nowoczesnej gospodarce
rozwo6j zarowno catego kraju, jak i poszczegélnych regionow stymuluja
najwieksze osrodki miejskie wraz ze swoimi obszarami funkcjonalnymi,
ktore stanowia wezly wspotczesnych procesow spoteczno-gospodarczych.
W zwiazku z tym kierunki dziatan polityki regionalnej w ramach celu
pierwszego KSRR obejmuja: Wzmacnianie funkcji metropolitalnych osrodkéw
wojewddzkich i integracje ich obszarow funkcjonalnych. Zgodnie z KSRR jed-
nym z podstawowych dziatan stuzacych realizacji tego celu powinno by¢
znaczne zaawansowanie w procesie tworzenia wysokiej jakosci powiazan
transportowych (sktadajacych sie z potaczen autostradowych, drog szyb-
kiego ruchu, zmodernizowanych konwencjonalnych linii kolejowych oraz
potaczen lotniczych) pomiedzy gtownymi osrodkami zycia gospodarczego
kraju®.

Strona rzadowa podejmuje dziatania w zakresie wspomagania roz-
woju wszystkich wojewodzkich osrodkow miejskich, niezaleznie od ich
funkcji i liczby mieszkancow, jednak ze wzgledu na uwarunkowania wyni-
kajace z ich réznej wielkosci i sytuacji gospodarczej polityka ta na posz-
czegdlnych poziomach réznicowa¢ ma typy przedsiewzie¢ i instrumenty
w odniesieniu do poszczegdlnych osrodkow*. W sposob szczegdlny po-
traktowana zostata Warszawa wraz z jej obszarem metropolitalnym, ponie-
waz w ocenie rzadu stolica ma potencjal w zakresie pozytywnego oddzia-
tywania na rozwdj catego kraju. KSRR podkresla, ze do 2020 roku nie-
zbedne jest zapewnienie Warszawie efektywnych potaczen drogowych, ko-
lejowych i lotniczych ze wszystkimi miastami wojewodzkimi®.

Koncepcja roli i kierunkéw rozwoju infrastruktury transportowej
taczacej metropolie, ktora wprowadza KSRR, spotyka sie z krytyka ze stro-
ny UMP. Unia zwraca przede wszystkim uwage na to, ze rzad nie docenia
znaczenia weztow (ktore w ramach europejskiej sieci transportowej TEN-
-TRANSPORT na obszarze Polski zlokalizowane sa na terenie 12 obszarow

% Tamze, s. 33.

Tamze, s. 76.
47 Informacje ze spotkania w MRR, 16.03.2011.
% KSRR, dz. ¢yt s. 78.
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metropolitalnych) i dlatego koncentruje sie na budowie autostrad poza
metropoliami, kierujac sie przy tym glownie wzgledami wizerunkowymi.

Zrodto: T. Pokusa, Integracja infrastruktury transportowej Unii Europejskiej a potogenie Polski
w realizacji przewozow tranzytowych, Wyzsza Szkota Zarzadzania i Administracji w Opolu,
Uniwersytet Opolski, s. 12, www.pko.wszia.opole.pl/materialy_z_publikacji/Pokusa_Ta-
deusz_Logistyka_w_transporcie.pdf [7.07.2011 r.].

Wedtug UMP nalezy zmienic¢ perspektywe i gtoéwnym przedmio-
tem polityki drogowej panstwa uczynic¢ najwazniejsze wezty. W tym celu
pomocne miatyby by¢ metropolitalne jednostki administracyjne, ktorych
utworzenie UMP postuluje. W tej koncepcji drogi krajowe (z wyjatkiem
autostrad), wojewodzkie i powiatowe na calym obszarze metropolitalnym
powinny przejs¢ pod zarzad regionu metropolitalnego. Unia zauwaza row-
niez, ze polskie ustawodawstwo drogowe, a w $lad za nim sposob zarza-
dzania i myslenia osob odpowiadajacych za drogi, sa anachroniczne, mato
europejskie i nie reaguja na rosnaca zlozonos$¢ zagadnien zwiazanych
z drogami®.

Rozw6j metropolii zalezy w znacznej mierze od tego, w jakim
stopniu dany organizm miejski jest komunikacyjnie dostepny dla ludnosci
mieszkajacej w jego blizszym i dalszym otoczeniu. Zgodnie z analizami
dostepnosci w sieci drogowej i kolejowej, przeprowadzonymi na potrzeby
Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, nalezy dazy¢ do zwigk-
szenia liczby ludnosci zamieszkatej w obrebie izochrony 60 minut (ktéra
moze by¢ utozsamiana z zasiegiem rynku pracy) od centrum metropolii®.

“ Informacje ze spotkania w UMP, 8.04.2011.
% Raport wprowadzajacy..., dz. cyt., s. 163.
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Kwestie t¢ miata na uwadze UMP, postulujac modernizacje linii kolejowej
Lodz-Warszawa i skrocenie czasu podrozy na tej trasie do jednej godziny.
Inwestycja ta jest obecnie realizowana.

Nowoczesna metropolia nie moze prawidtowo funkcjonowac bez
sprawnie dziatajacego miejskiego transportu publicznego. Wedtug analiz
przeprowadzonych w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego na potrzeby
raportu zatytutowanego Rozwoj miast w Polsce gestos¢ sieci drogowej
w miastach jest w miare poprawna, gorzej natomiast wypadaja parametry
techniczno-uzytkowe, funkcjonalne oraz przestrzenne miejskiej infrastruk-
tury transportowej>. Nalezy przy tym pamietac, ze aby metropolie dyna-
micznie si¢ rozwijaly, konieczne jest wypracowanie dla kazdej z nich zinte-
growanego, metropolitalnego systemu komunikacji publicznej. Standar-
dow tych nie spetniaja funkcjonujace obecnie rozwiazania.

Stymulowanie rozwoju kapitatu ludzkiego
i gospodarki opartej na wiedzy

Wszelkie rozwazania dotyczace rozwoju metropolii w sensie tech-
nologicznym czy infrastrukturalnym sa bezprzedmiotowe w przypadku
zaniedbania kwestii rozwoju spolecznego, polegajacego przede wszystkim
na promowaniu innowacyjnosci i tworzeniu warunkow do zbudowania
gospodarki opartej na wiedzy (GOW). Kluczowe zadania, stojace przed
metropoliami w tym zakresie, to rozwijanie nowoczesnych wyzszych uczel-
ni, ksztalcacych w specjalnosciach, ktére daja duze szanse zdobycia pracy
czy zalozenie wlasnej firmy, a takze umozliwianie ksztalcenia ustawiczne-
go. Od tego, jak poszczegolne metropolie poradza sobie z tym zadaniem,
zalezy ich powodzenie w rywalizacji z innymi osrodkami z kraju i z za-
granicy®.

Rzad ma $wiadomos¢ wagi tego problemu i dlatego wsrod Wizji
rozwoju regionalnego umieszczony zostat postulat, aby osrodki miejskie staty
sie przestrzeniq dla rozwoju kapitatu intelektualnego dzieki wysokiej jakosci
systemowi ksztatcenia, przystosowanemu do wspotczesnych wyzwan, bogatej
ofercie kulturalnej oraz zapewnieniu wysokiego standardu zycia>, a takze aby
w najwazniejszych osrodkach miejskich w wiekszym stopniu niz dotych-
czas wykorzystywany byt potencjal wiedzy, nauki, gospodarki i kultury.
W KSRR wyrazony jest takze poglad, ze w obecnych warunkach rozwdj
kraju i poszczegdlnych regionow opiera si¢ na obszarach metropolital-
nych, ktore maja zdolnos¢ tworzenia i przyciagania najlepszych zasobow

5 Tamze,s. 161.

%2 Informacje ze spotkania w MRR, 16.03.2011.
% KSRR, dz. cyt,, s. 66.
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ludzkich, inwestycji w sektorach zapewniajacych najwieksza produktyw-
nos¢, kreowania innowacji i wlaczania si¢ w sie¢ wspoétpracy z innymi
podobnymi sobie osrodkami w uktadach miedzynarodowych i krajowych.

W koncepcji rzadowej faktyczna interwencja polityki regionalne;j,
w zakresie wzmacniania funkcji metropolitalnych i odnoszaca sie do kwes-
tii kapitatu ludzkiego, powinna wynikac z zatozenia, ze kazdy z polskich
osrodkéw metropolitalnych cechuje sie niedostatecznym rozwojem lub
wrecz brakiem niektorych elementow nowoczesnej gospodarki opartej na
wiedzy. Niezbedne jest zatem w kazdym przypadku zidentyfikowanie naj-
wazniejszych problemoéw i synergiczne (angazujace wtadze krajowe, regio-
nalne, miejskie, sektor nauki, organizacje pozarzadowe) dziatania, ktore
w efektywny sposob beda rozwija¢ i zwigksza¢ zasieg poszczegolnych
funkcji metropolitalnych w tym zakresie®. Rozw6j GOW zwiekszy atrak-
cyjnos¢ metropolii jako miejsc oferujacych lepsze miejsca pracy oraz wyz-
sza jakos¢ zycia, co powinno mie¢ wplyw réwniez na wzrost liczby ich
ludnosci.

Unia Metropolii Polskich zwraca uwage na niezdolnos¢ adminis-
tracji publicznej w jej obecnym ksztalcie do efektywnego wspierania i two-
rzenia warunkow rozwoju globalnej gospodarki opartej na wiedzy w obsza-
rach metropolitalnych®. Zadania te sa obecnie przypisane zaréwno admi-
nistracji rzadowej, jak i samorzadom wojewodztw. Wedlug UMP najwtas-
ciwsza jednostka administracyjna, ktora stymulowataby ,bieguny wzros-
tu”, bylby postulowany region metropolitalny.

W ocenie UMP budowanie GOW w duzej mierze sprowadza si¢
do zadan przyziemnych, wlasciwych dla samorzadu terytorialnego, ktore
polegaja na tworzeniu atrakcyjnych warunkow zycia w metropolii. W tym
celu Unia postuluje, by skoncentrowac sie na zapewnieniu odpowiednie;
podazy mieszkan do wynajecia lub nabycia na wlasnosc¢, przy wzglednie
niskich cenach. Wedlug UMP duze znaczenie maja takze tatwosc¢ i wygoda
podrézowania po obszarze metropolitalnym, jakos¢ srodowiska przyrod-
niczego, bezpieczenstwo i bogata oferta kulturalna, poniewaz tylko w ten
sposob mozna zacheci¢ zdolnych i aktywnych ludzi z Polski i innych kra-
jow do tego, by zamieszkali w polskich metropoliach®.

Specjalnym zadaniem postulowanego regionu metropolitalnego
miatoby by¢ tzw.  lowienie” talentow poprzez konkursy oraz programy

5% Tamze, s. 80.
% Informacje ze spotkania w UMP, 8.04.2011.
% Koncepcja Regionu (Powiatu) Metropolitalnego, dz. cyt.
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stypendialne. Region metropolitalny powinien dysponowac¢ odpowiednia
pula srodkow na ten cel®”.

Sposoby finansowania

Zadne z proponowanych rozwigzan uregulowania dziatania metro-
polii nie odniesie sukcesu bez wyraznego wskazania sposobu jego finanso-
wania. Trudno jednak doszuka¢ sie nawet w rzadowych dokumentach stra-
tegicznych konkretnych rozwiazan i instrumentéw finansowych, ktore
wspieratyby rozwoj metropolii. W KSRR wspomina sie o specjalnych fun-
duszach na konkretne cele, ale nie ma informacji na temat tego, jak miaty-
by one faktycznie dziatac.

Rowniez UMP nie ma jasnej wizji sposobu finansowania regionow
metropolitalnych i uzaleznia okreslenie go od doktadnego okreslenia zadan.
Wedtug Unii jednak wigkszos¢ budzetu nowych powiatow zostanie prze-
znaczona na budowe drog i sieci transportowej, a takze niezbedne bedzie
posiadanie srodkow na stymulowanie nauki i innowacji oraz na rozwdj
wspotpracy w gminach na danym obszarze.

W dyskusjach na temat finanséw w rozwoju regionalnym czesto
pojawia sie problem tzw. janosikowego. Jezeli faktycznie nastapi zmiana
filozofii prowadzenia polityki regionalnej, powinny z tym is¢ w parze mo-
dyfikacje w zakresie finansowania. Aby silne osrodki miejskie mogly by¢
lokomotywa rozwoju, musza mie¢ na to odpowiednie srodki, dlatego
koniecznosc¢ zwrotu zbyt duzych dochodéw z podatkow przez JST wydaje
sie bezzasadna, szczegdlnie w kontekscie wspomnianego wczesniej proble-
mu z obliczeniem faktycznej liczby mieszkancow danych obszarow metro-
politalnych. UMP wysuwa réwniez argument, iz metropolie $wiadcza ustu-
gi publiczne dla mieszkancow catych regionow, a w przypadku np. War-
szawy takze spoza nich.

Zta sytuacja finansow samorzadowych spowodowala, ze w stolicy
podjeto szeroka debate. Jej efektem jest m.in. nowy projekt ustawy o tzw.
janosikowym (propozycja Zwiazku Stowarzyszen Praskich). Wprowadza
on do istniejacych przepisow takie zmiany, jak:

¢ inne zasady rozdzielania srodkow, ktore zgodnie z nowymi

przepisami mialy by¢ przyznawane w drodze konkursu na
konkretne projekty;

¢ zredukowanie podatku ,janosikowego” o 20%;

¢ uwzglednienie rzeczywistej liczby mieszkancow Warszawy
i miast o liczbie ludnosci powyzej 350 tysiecy.

5" Tamze.
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Obecna ustawa nie uwzglednia tego, Zze na terenie tych miast
mieszka na state wieksza liczba mieszkancow niz liczba oséb ptacacych
tam podatki. Powoduje to zawyzenie janosikowego®.

Obecna sytuacja gospodarcza wymusita rewizje dotychczasowej
polityki solidarnosci. Nikt nie neguje potrzeby pomocy ubozszym regio-
nom, ale sposob, w jaki ta pomoc ma by¢ udzielana, powinien zostac
dostosowany do aktualnej sytuacji ekonomicznej ,ofiarodawcy”, tak by nie
przynosito to szkody podmiotom, ktorych interes rowniez powinien byc
chroniony. Kolejnym aspektem finansowania sa fundusze UE. Generalnie
polityka miejska pozostaje w gestii panstw cztonkowskich, jednak zauwa-
za si¢ potrzebe wspierania duzych osrodkéw miejskich ze wzgledu na ich
szczegdlny charakter. Stowarzyszenie Eurocities zaproponowalo, aby
w kolejnym okresie programowania 2014-2020 uwzgledniono specjalne
srodki w Funduszu Spéjnosci na rzecz rozwoju obszaréw metropolital-
nych. To stanowisko w petni popiera UMP®. Juz teraz jednak mozemy za-
obserwowac zainteresowanie KE obszarami miejskimi, czego przyktadem
jest program JESSICA, ktérego celem jest wspieranie rewitalizacji zdegra-
dowanych obszarow miejskich. W Polsce program zaczeto wdraza¢ kilka
wojewodztw, w tym najszybciej wielkopolskie i zachodniopomorskie, gdzie
juz realizowane sa pierwsze projekty. Program jest na poczatku realizacji,
ale mozna sie spodziewac jego kontynuacji w przyszlosci. Srodki pozys-
kane w ramach niego przekazuje sie beneficjentom na zasadzie zwrotnych
pozyczek, a po ich zwrocie region moze je wykorzystac na realizacje kolej-
nych projektow®.

4. Wnioski

Jak dotychczas nie byto w Polsce polityki zorientowanej na wspie-
ranie rozwoju duzych osrodkow miejskich. Stosowane narzedzia i instru-
menty realizacji roznych polityk czesto dotykaly zagadnienia polityki miej-
skiej, jednak zadne z nich nie byty tworzone z mysla o niej. Reforma admi-
nistracyjna, tzw. janosikowe czy organizacja turnieju Euro 2012 wywarly
duzy wplyw na rozwdj miast, ale nie byly czescia jakiejs szerszej strategii
ich rozwoju. Od wielu lat mowi sie o metropoliach i potrzebie uregulowa-
nia ich statusu (proby stworzenia ustawy metropolitalnej), niemniej jak do
tej pory nie zdecydowano si¢ na wdrozenie zadnego konkretnego rozwia-

% Projekt ustawy, www.stopjanosikowe.pl/wp-content/uploads/2010/11/projekt_ustawy_
stopjanosikowe.pdf [19.07.2011 r.].

% Stanowisko Unii Metropolii Polskich w sprawie Funduszu Metropolitalno-Miejskiego, War-
szawa, 16 marca 2011 r., materialy ze spotkania w UMP, 8.04.2011.

% Informacja ze spotkania z przedstawicielem DG REGIO Virgilio Martinsem, 21.03.2011.
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zania. Jak dotad miasta rozwijaly si¢ spontanicznie, kazde wedtug wtasnych
mozliwosci i pomystu wtadz lokalnych. Ten niekontrolowany rozwoj na-
potkat jednak liczne bariery wzrostu.

Odczuwalny jest brak spoéjnej i zrownowazonej polityki planowa-
nia przestrzennego. Skutkuje to nadmierna presja urbanizacyjna w bezpo-
srednim otoczeniu duzych osrodkow miejskich - jest to tzw. zjawisko
,fozlewania sie miast”. Wiaze sie to bezposrednio z problemami transpor-
towymi i komunikacyjnymi na obszarach metropolitalnych. Osoby, ktore
pracuja w centrach miast, daza do tego, by zamieszkac jak najblizej droz-
nych arterii komunikacyjnych. Brak jednego podmiotu zarzadzajacego
transportem lokalnym uniemozliwia sprawna koordynacje wysitkow, po-
dejmowanych w celu poprawy i harmonijnego obciazenia drog prowa-
dzacych do réznych osiedli i miejscowosci.

Skoordynowanie wysitkow zmierzajacych do poprawy sytuacji na
terenie catego obszaru metropolitalnego jest obecnie uzaleznione od
dobrej woli i checi wspotpracy ze strony roznych organéw wykonawczych
jednostek samorzadu terytorialnego z danego terytorium. Nie ma prawne-
go obowiazku wspotdziatania. W efekcie nie jest mozliwe stworzenie doku-
mentu, ktory zawieralby strategie dla calego obszaru metropolitalnego.

Uregulowanie statusu obszarow metropolitalnych jest tematem
no$nym medialnie i budzacym spore emocje w spoleczenstwie. Stopien
rodzacych si¢ kontrowersji i zaangazowania spotecznosci lokalnych mozna
poréwna¢ do sytuacji, jaka zaistniala wokot reformy administracyjne;
wprowadzajacej trojstopniowy podziat administracyjny i walki o utworze-
nie jak najwigkszej liczby wojewodztw. Kazdy wigkszy osrodek pragnie
by¢ oficjalnie uznany za obszar metropolitalny. Presja polityczna na roz-
szerzenie listy miast majacych status metropolii jest i bedzie zawsze bardzo
duza. Przeforsowanie i wdrozenie klarownego oraz spdjnego planu utwo-
rzenia sieci obszaréw metropolitalnych w Polsce bedzie niezwykle trudne
dla decydentéw na szczeblu centralnym, czego dowodzi fiasko podejmo-
wanych do tej pory prob.

5. Rekomendacje

Nie mozna powiedzie¢, ze uregulowanie statusu obszaréw metro-
politalnych jest rzecza niezbedna dla funkcjonowania panstwa polskiego
i znajdujacych si¢ na jego obszarze duzych osrodkéw miejskich. Przez
ponad 20 lat od zmiany systemu politycznego w Polsce rozwijaly sie one
dos¢ pomyslnie w oparciu o preznie dziatajace wtadze samorzadowe. Na-
potykaja one jednak coraz czesciej wyzej wymienione bariery, ktére spo-
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walniaja i ograniczaja ich wzrost. Brak polityki miejskiej powoduje zmniej-
szenie si¢ tempa pozytywnych zmian i narastanie problemow.

W sytuacji braku politycznej motywacji i sity do przeforsowania
prawnego uregulowania statusu obszarow metropolitalnych stuszna wyda-
je sie koncepcja MRR, zgodnie z ktora przewiduje si¢ zachety dla gmin
i powiatow realizujacych wspolne projekty w obszarach sasiadujacych
z miastami. Wynagradzanie wspolpracy za pomoca grantéw jest dobra
promocja kooperacji i samorzadnosci. Strategia taka wspiera tworzenie sig
Llokomotyw wzrostu” w postaci preznych osrodkoéw miejskich w ramach
obecnie funkcjonujacych rozwiazan prawnych. Przy realizacji tego scena-
riusza szczegélna uwage nalezy zwrdci¢ na kwestie rozwoju transportu
lokalnego i infrastruktury transportowej, umozliwiajacej szybsze prze-
mieszczanie si¢ pomiedzy poszczegélnymi metropoliami w Polsce. Mozli-
wos¢ szybkiego dojazdu do pracy i droznos¢ systemu transportowego
naleza do najwazniejszych czynnikéw gwarantujacych wzrost inwestycji
i rozwdj gospodarczy.

Istnieje jednak pewne ryzyko zwiazane z wyborem tego scenariu-
sza. Nalezy zauwazy¢, ze wsparcie uzyskaja tylko te osrodki, ktorych
wiladze potrafia porozumiec sie ze swoimi sasiadami. Wzrost i rozwoj beda
mialy charakter wyspowy. Ciezko bedzie zadba¢ o harmonijny wzrost
calej policentrycznej sieci metropolitalnej w Polsce.

W sytuacji gdy centrum polityczne jest zdecydowane na to, by
przeprowadzi¢ trudny proces przeforsowania zmian, nalezatoby si¢ zdecy-
dowa¢ na prawne uregulowanie statusu obszaréw metropolitalnych. Po-
winny by¢ one utworzone w sposob obligatoryjny. Najlepsza koncepcja
wydaje si¢ proponowana przez Uni¢ Metropolii Polskich propozycja zmia-
ny ustawy o podziale administracyjnym, polegajaca na utworzeniu powia-
tow metropolitalnych. Rozwiazanie to jest o tyle atrakeyjne, Zze nie narusza
obecnego trojstopniowego podziatu administracyjnego. Umozliwitoby ono
nie tylko skoordynowanie wysitkow w celu rozwoju transportu lokalnego,
gospodarki odpadami i budownictwa, lecz takze opracowanie wspolnej
strategii dla catego obszaru oddziatywania duzych osrodkéw miejskich.
Utworzenie powiatow metropolitalnych bedzie rowniez duzym impulsem
dla rozwoju miast znajdujacych sie na wschodzie kraju. Jest to o tyle wazne,
ze po prawej stronie Wisly nie mamy w tym momencie zadnego osrodka,
ktory ze wzgledu na swa wielkos¢ moze by¢ postrzegany jako ksztattujaca
sie¢ metropolia. Proponowane zmiany umozliwia szybszy rozwdj Biatego-
stoku, Lublina i Rzeszowa, co pociagnie za soba rozwoj catej Sciany
wschodniej.
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Stworzenie powiatow metropolitalnych nie jest niezbedne dla
funkcjonowania panstwa, nalezy jednak zauwazy¢, ze Polska po dziesie-
cioleciach funkcjonowania systemu socjalistycznego ma duzy dystans do
nadrobienia w kwestiach rozwoju cywilizacyjnego i gospodarczego. Ure-
gulowanie statusu obszaréw metropolitalnych pozwoli na o wiele szybszy
i zrownowazony rozwoj. Dobrze rozwijajaca sie policentryczna sie¢ metro-
polii moze by¢ naszym atutem w warunkach globalnej konkurencji. Jezeli
chcemy sie dynamicznie rozwija¢, nie mozemy sobie pozwoli¢ na polityke
drobnych i nieskoordynowanych krokow.
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STUDIUM PRZYPADKU

Polityka UE
wobec wspierania rozwoju obszarow miejskich
na przyktadzie programu JESSICA

Wprowadzenie (executive summary)

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie nowego spoj-
rzenia na finansowanie projektow europejskich, prezentowanego przez Ko-
misje Europejska. KE analizuje mozliwos¢ wprowadzenia mechanizmow,
ktore pozwola na wielokrotne wykorzystanie srodkow zamiast stosowa-
nia dotychczasowych bezzwrotnych grantow. W tym celu wraz z innymi
instytucjami europejskimi podejmuje wiele inicjatyw, ktore maja przyczy-
nic¢ sie do wypracowania najlepszych rozwiazan.

Jedna z nich jest projekt JESSICA. Zostal on stworzony po to, by
wspierac rozwoj zdegradowanych architektonicznie i spotecznie obszarow
miejskich w panstwach cztonkowskich. Projekty, finansowane w ramach
programu, maja by¢ realizowane przy wspolpracy podmiotow publicz-
nych oraz prywatnych. Zaleta programu jest jego elastycznosc i mozliwosc
podejmowania dzialan, uwzgledniajacych specyfike danego miejsca.

Regionem, ktory jako jeden z pierwszych zainteresowat si¢ pro-
gramem, a teraz aktywnie go wdraza, jest wojewodztwo wielkopolskie.
Z poczatkiem 2011 roku podpisano pierwsze umowy z beneficjentami. Jak
podkreslaja przedstawiciele regionu, mozliwos¢ zdobycia wiedzy i do-
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swiadczenia przy realizacji projektow w nowej formule moze by¢ kluczo-
wa w przysztosci.

Program jest w poczatkowej fazie realizacji, dlatego trudno jest
w tym momencie mowic o jego efektach czy tez skutecznosci. Potencjalna
zaleta i sita programu JESSICA jest mozliwos$¢ wspierania projektow reali-
zowanych wspdlnie przez podmioty sektora publicznego i prywatnego, co
przyczynic sie moze do jego upowszechnienia. JESSICA jest sygnatem, ze
Komisja Europejska powaznie zastanawia si¢ nad zmianami w finanso-
waniu polityki spojnosci, dlatego juz dzis powinnismy blizej pozna¢ nowe
mechanizmy i rzetelnie oceni¢ ich przydatnos¢. Temu ma stuzyc¢ niniejsza
praca.

Wstep

Zagadnieniem analizowanym w ramach tego studium przypadku
jest program Unii Europejskiej JESSICA (Joint European Support for
Sustainable Investment in City Areas - Wspolne Europejskie Wsparcie na
rzecz Zrownowazonego Inwestowania w Obszarach Miejskich). Program
ten zostat zainicjowany w 2006 roku i stanowi wspoélna inicjatywe Komisji
Europejskiej, Europejskiego Banku Inwestycyjnego oraz Banku Rozwoju
Rady Europy. Wraz z programami JASPERS oraz JEREMIE przedsiewzigcie
to nalezy do nowych, kluczowych instrumentéw unijnej polityki spéjnosci.

Grupa stuchaczy KSAP zajeta sie analiza dziatania programu ze
wzgledu na jego innowacyjnosc¢ i sygnaly dochodzace z Komisji, ze podob-
ne programy beda realizowane w przysztosci. JESSICA stanowi nowe na-
rzedzie w polityce regionalnej UE, a umiejetnosc¢ dostosowania sie do tego
typu inicjatyw moze okazac¢ sie kluczowa dla panstw cztonkowskich
w kolejnych okresach budzetowania. Program ten zapewnia potencjalnym
beneficjentom oraz regionom mozliwos¢ zapoznania si¢ z realiami funk-
cjonowania zaawansowanych instrumentow finansowych, dzieki czemu
moga oni zdoby¢ wiedze i doswiadczenie, niezbedne do efektywnego
uczestnictwa w tego typu projektach.

Zalozeniem pomystodawcow projektu byto potozenie nacisku na
partnerstwo publiczno-prywatne, dzigki czemu beneficjenci mieliby mozli-
wos¢ siegniecia po dodatkowe zasoby, nie obciazajac przy tym nadmiernie
budzetu Unii. Cecha, ktéra odréznia program JESSICA od tradycyjnych
sposobdw finansowania, opartych na bezzwrotnych dotacjach, jest mozli-
wos¢ wielokrotnego wykorzystania tych samych srodkéw oraz nastawie-
nie inwestorow na osiagniecie zysku. Raz uzyskane przez dany region
srodki po ich wykorzystaniu zostaja ponownie oddane do dyspozycji
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i moga by¢ przeznaczane na kolejne projekty. Wspomniane projekty nie
beda finansowane przez klasyczne granty, a panstwa cztonkowskie nie
beda zobowiazane do udzielania instytucjom finansujacym jakichkolwiek
gwarancji, poniewaz z zatozenia wdrazanie programu JESSICA nie moze
wplywac negatywnie na sytuacje finansow publicznych oraz wysokosé
diugu publicznego panstw cztonkowskich. Innowacyjnos¢ programu
JESSICA przejawia si¢ takze w tym, ze wszystkie podmioty uczestniczace
w jego realizacji sa zobligowane do zwrdcenia szczegdlnej uwagi na jakosc¢
konkretnych projektow, sposob ich przygotowania oraz osiagniecie zysku
ekonomicznego.

W Polsce JESSICA jest wdrazana w ramach regionalnych progra-
mow operacyjnych. Przystapienie do programu byto uzaleznione od de-
cyzji zarzadow wojewodztw. Mogly one rowniez pozostac przy tradycyj-
nych programach operacyjnych, z ktérych uzyskuje si¢ dotacje na rewitali-
zacje obszaréw miejskich. Zainteresowanie realizacja programu wyrazito
szeS¢ wojewodztw: zachodniopomorskie, wielkopolskie, Slaskie, pomor-
skie, dolnoslaskie i matopolskie, przy czym najbardziej zaawansowane
w swych dziataniach sg wielkopolskie i zachodniopomorskie.

1. JESSICA jako instrument bardziej efektywnego
wykorzystania funduszy strukturalnych

Podstawa prawna

Podstawowymi dokumentami powotujacymi i okreslajacymi zasady
funkcjonowania inicjatywy JESSICA sa rozporzadzenia Wspolnot Euro-
pejskich.

Wskazuja one podmioty uprawnione do ubiegania sie o pomoc
finansowa oraz informuja o kryteriach, jakie musza zosta¢ przez nie
spelnione, by mogly uzyska¢ wsparcie®. Ponadto wskazuja gtowne cele
i zalozenia projektu oraz precyzyjnie wyjasniaja, czym jest mechanizm
inzynierii finansowej? Opisuja takze dziatanie posredniczacych funduszy
powierniczych, tzw. holding funds®. Do wymienionych rozporzadzen nale-

1

Art. 7 Rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5 lipca
2006 1. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylajacego rozpo-
rzadzenie (WE) nr 1783/1999.

2 Art. 44 i art. 78 Rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r. ustana-
wiajacego przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Euro-
pejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spoéjnosci i uchylajacego rozporzadzenie
(WE) nr 1260/1999.

8 Art. 43-46 Rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1828/2006 z 8 grudnia 2006 r. ustana-
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zy dolaczy¢ dwie noty informacyjne COCOF (Coordination Committee of
the Funds) z 2007 i 2008 roku na temat inzynierii finansowej*.

Zalozenia i cele projektu

Bezposrednimi beneficjentami programu JESSICA sa podmioty
uprawnione do ubiegania sie o wsparcie projektow, jednak efekty dziata-
nia programu beda widoczne zaréwno w miastach, w ktorych zrealizowa-
ne zostana konkretne przedsiewzigcia, jak i w regionach.

Celem programu jest zachecanie do inwestowania w tych obsza-
rach, ktore nie moga liczy¢ na zainteresowanie przedsigbiorcow ze wzgle-
du na zbyt mata stope zwrotu wlozonego kapitatu. Srodki pochodzace
z programu maja by¢ wartoscia dodana, ktora spowoduje, ze dany projekt
stanie sie interesujacy dla podmiotéw prywatnych. Srodki przekazywane
beneficjentom musza by¢ wykorzystane w taki sposdb, by w przysztosci
przynosity dochody. Obowiazek zwrotu otrzymanych srodkéw ma na celu
doprowadzenie do optymalnego wykorzystania srodkow finansowych po-
przez ich inwestowanie. Pomoc moze przyjac réznorodng forme: kapitat
wiascicielski, pozyczka, kredyt, gwarancje, mezzanine, equity.

Zakladane na etapie programowania cele, jakie maja osiagnac pro-
jekty realizowane w ramach programu JESSICA, sa nastepujace:

¢ regeneracja i przygotowanie terenu pod inwestycje;

¢ poprawa podstawowej infrastruktury urbanizacyjnej, wyposa-
zenie ulic i chodnikow, tworzenie terenow zieleni;

¢ poprawa miejskiego transportu publicznego, sieci energe-
tycznej;
¢ rozwoj infrastruktury internetowej;

¢ wspieranie elementéw infrastruktury spotecznej w zakresie
opieki zdrowotnej oraz edukacji;

¢ powstanie parkow naukowych, centréow biznesowych, biu-
TOWCOW;

wiajacego szczegdlowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 usta-
nawiajacego przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci oraz Rozporzadzenia
(WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego.

4 Pelnia one funkcje wyktadnicza, doprecyzowuja pojecia zardwno inzynierii finansowej,
jak 1 wyjasniaja zapisy rozporzadzen, nie maja charakteru wiazacego: Use of ERDF funding
in JESSICA funds, s. 13-14, www.eib.org/attachments/documents/jessica-legal-studygermany-
en.pdf.
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*

*

odnowienie miejsc historycznych oraz budynkéw chronio-
nych;

stworzenie centrow turystycznych oraz miejsc/budynkow
o istotnym znaczeniu widokowym i turystycznym,

tworzenie centréw rekreacyjnych o wielorakim zastosowaniu.

Implementacja programu

Mechanizm implementacji programu JESSICA mozna podzieli¢
na cztery fazy (jedna opcjonalna):

1)

2)

3)

4)

Po dokonaniu ewaluacji regionu, ktéry chce wzia¢ udziat
w programie, nast¢puje nawiazanie wspotpracy Europejskiego
Banku Inwestycyjnego z podmiotem krajowym na drodze tzw.
Memorandum of Understanding. Ewaluacja jest stosowana po
to, by sprawdzi¢, czy w danym regionie zasadne jest wprowa-
dzenie programu oraz czy region jest w stanie sprawnie go
implementowac.

Kolejnym etapem jest powolanie funduszu powierniczego
(HF - Holding Fund), ktoérego zadaniem jest doradzanie
w sprawach wyboru odpowiedniego Funduszu Rozwoju
Obszarow Miejskich (UDF - Urban Development Fund). Pomi-
mo ze utworzenie HF nie jest obligatoryjne, poleca si¢ jego
powolanie chociazby z powodu administracyjnego odciazenia
instytucji zarzadzajacej czy tez przyspieszenia alokacji srod-
kow finansowych. Mozna wybrac¢ dowolna instytucje jako HF,
jednak dla wigkszosci podmiotow, ktore zaangazowane sa
w program JESSICA, funkcje t¢ petni Europejski Bank Inwes-
tycyjny.

Przy rozpoczynaniu konkretnych dziatan w ramach programu
JESSICA pierwszym krokiem jest utworzenie funduszu inwes-
tycyjnego - UDF, ktorego zadaniem jest inwestowanie w dane
projekty. Ponadto UDF ma doradza¢ beneficjentom oraz na
biezaco ocenia¢ realizowane projekty. Nalezy podkresli¢, iz
UDF nie jest instytucja Scisle zwiazana z sektorem publicznym,
a program rekomenduje partnerstwo publiczno-prywatne i sta-
ta wymiane doswiadczen. UDF stanowi podmiot inwestujacy,
a nie wykonawczy. Wazne, by nie myli¢ go z agencjami odpo-
wiedzialnymi za wykonanie projektow.

W koncowej fazie wybierane sa projekty inwestycyjne. Nie
okreslono konkretnej stopy zwrotu ani koniecznosci uzyska-
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nia dochodéw w okreslonej wysokosci. Wskazniki te sa uza-
leznione od specyfiki konkretnego projektu. Wspieranie in-
westycji miejskich nie stuzy wiec uzyskaniu komercyjnego
dochodu przez UE. Nie ma réwniez zadnego limitu, jezeli
chodzi o kwote udzielonej pomocy.

Rysunek 1
Schemat dzialania w ramach programu JESSICA
PANSTWO CZL ONK OWSKIE -
LUB REGION FUNDUSZ POWIERNICZY
7 EReA ’ (HOLDI’;;E FUND)
LARA e OPCJONALNIE
FUNDUSZ NA RZECZ ROZ WOJU OBSZAROW MIEJSKICH
UDF
(URBANDEVELOPMENT FUND)
d
t PROJEKT J { PROJEKT J { PROJEKT J
Rodzaje projektow

JESSICA ma za zadanie wspierac te inwestycje, ktore ze wzgledu
na swoj charakter nie sg wystarczajaco atrakcyjne dla potencjalnych inwes-
torow i w zwiazku z tym w ogoéle nie bylyby realizowane. Gléwnym zato-
zeniem pomystodawcow programu byto to, aby wypetni¢ luke pomiedzy
inwestycjami o charakterze publicznym, ktére z zalozenia nie przynosza
zyskow (dla takich inwestycji przeznaczone sa tradycyjne granty), a inwes-
tycjami komercyjnymi, wytacznie nastawionymi na zysk. Projekty realizo-
wane w ramach programu JESSICA musza nie tylko przynosi¢ dochod,
lecz takze maja by¢ uzasadnione okreslonymi celami spotecznymi. Kazdy
projekt jest opiniowany przede wszystkim pod wzgledem swojej uzytecz-
nosci spotecznej.

Jedna z zalet programu jest jego elastycznos¢. W ramach dziatan
mozna dowolnie zarzadza¢ projektami, pod warunkiem ze sa one czescia
zintegrowanych i trwalych planow rozwoju obszarow miejskich. Zaktada
sie, ze zespot zharmonizowanych dziatan jest zazwyczaj skuteczniejszy niz
pojedynczy projekt.
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W ramach programu JESSICA mozna uzyskac finansowanie w na-
stepujacych dziedzinach:

¢ infrastruktura miejska, w tym transport, energia, woda/scieki
itp,,

¢ clementy dziedzictwa kulturowego, przeznaczone dla turys-
tyki badz innych trwatych celow;

¢ adaptacja nieuzytkéw przemystowych;

¢ przestrzen biurowa dla matych i srednich przedsigbiorstw;
¢ budynki uniwersyteckie;

¢ usprawnienia efektywnosci energetycznej®.

Aktualnie realizowane sa pierwsze projekty inwestycyjne w Estonii,
Brandenburgii w Niemczech oraz na Litwie. Oczekuje sig, ze w 2011 roku
liczba projektow w stadium realizacji znacznie wzrosnie. Kwota, ktora
obejmuje program, to 1,65 miliarda euro do konca biezacej perspektywy
finansowej 2007-2013.

Monitoring i ewaluacja projektu

Program JESSICA jest nowym narzedziem, w zwigzku z tym nie
wypracowano jeszcze dokladnego sposobu monitorowania i ewaluacji
prowadzonych dziatan. Nie oznacza to jednak, ze monitoring w ogole nie
jest prowadzony. Instytucje koordynujace program, w celu zapewnienia
jak najlepszego wykorzystania srodkéw unijnych, staraja sie na biezaco
monitorowa¢ dziatania poszczegélnych instytucji, tak aby unikna¢ kosz-
townych btedow.

Komisja Europejska nie okreslita jednak zadnych szczegétowych
wskaznikow, na podstawie ktorych mozna by okresli¢ sukces badz poraz-
ke programu, co jest z pewnoscia zaskakujace. Wydaje sie, ze KE bardziej
zalezy na sprawdzeniu zainteresowania panstw cztonkowskich tego typu
programami oraz weryfikacji ich dziatania w praktyce niz na osiagnieciu
konkretnych celow. Tym samym efekty zrealizowanych projektow bedzie
mozna ocenia¢ dos¢ swobodnie, a to stanowi o pewnej stabosci programu.

Jak juz wspomniano, jeszcze przed podpisaniem umowy o wspot-
pracy musi zosta¢ przeprowadzona ocena danego regionu pod katem jego
potrzeb i tego, czy program odpowiada oczekiwaniom. Analizowane jest
takze przygotowanie instytucji zarzadzajacej do prowadzenia programu.

5 JESSICA - nowy sposéb wykorzystania srodkow UE w celu wspierania trwatych inwestycji

i wzrostu na obszarach miejskich, s. 4, www.eib.org/attachments/thematic/jessica_2008_pl.-
pdf.
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Zazwyczaj ewaluacja ta prowadzona jest przez EBI, ale regiony moga jej do-
konac na wilasna reke (oraz na wlasny koszt). Czesto jest to spowodowane
checia przyspieszenia dzialan w ramach inicjatywy.

Poczatkowe trudnosci w implementacji programu sprawily, iz
w regionach zdecydowano o powotaniu platformy wymiany informacji
i opinii, ktora stanowi zrédlo praktycznej wiedzy o dzialaniu programu.
KE docenia wiedze oraz doswiadczenie cztonkéw platformy i obecnie bie-
rze czynny udzial w jej pracach. Ponadto konsultuje z nia rowniez ewen-
tualne zmiany w programie.

Z uwagi na to, ze dotychczasowe dzialania skupione byty gtownie
na budowaniu i uruchamianiu catej struktury, Komisja Europejska nie za-
data obligatoryjnych sprawozdan z prowadzonych dziatan, lecz zachecata
do sktadania ich dobrowolnie. Na biezaco dziatania sa takze monitorowa-
ne przez COCOF, ktéry nadzoruje wydatkowanie funduszy.

Trwaja prace nad stworzeniem systemu ewaluacji programu. Wed-
tug KE miara sukcesu mogtaby byc¢ liczba stworzonych miejsc pracy, jednak
dopiero w nastepnym okresie budzetowania i po wprowadzeniu odpo-
wiednich wskaznikow bedzie mozliwe stwierdzenie, czy program jest efek-
tywny i przynosi trwate korzysci danym osrodkom miejskim.

2. Dzialanie programu JESSICA
na przykladzie wojewodztwa wielkopolskiego

Implementacja programu

Wsparcie finansowe w ramach inicjatywy JESSICA maja otrzymac
inwestycje realizowane w partnerstwach publiczno-prywatnych oraz pro-
jekty objete zintegrowanymi planami rozwoju obszaréw miejskich. Maja
to by¢ przedsiewziecia zlokalizowane na zdegradowanych obszarach wiel-
kopolskich miast, ktore zostaty ujete w lokalnych programach rewitaliza-
¢ji. Celem projektow jest m.in. rewitalizacja obszaréw miejskich, wsparcie
instytucji biznesu dzialajacych na obszarach miejskich, a takze rewitaliza-
cja terenéw powojskowych i poprzemystowych. W zatozeniu wtadz Wiel-
kopolski 60% zgromadzonego kapitatu ma by¢ wykorzystane na projekty
w miastach powyzej 50 tysiecy mieszkancow, a pozostate 40% na projekty
w osrodkach o liczbie mieszkancow ponizej 50 tysiecy.

Wojewodztwo wielkopolskie jest jednym z liderow i nalezy do nie-
licznych w Europie regionow, ktore faktycznie rozpoczety wdrazanie ini-
cjatywy JESSICA. Juz w 2008 roku owczesne wladze podpisaty z Euro-
pejskim Bankiem Inwestycyjnym wstepne porozumienie (tzw. Memorandum
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of Understanding), umozliwiajace Wielkopolsce udzial w projekcie. Kolej-
nym krokiem byt wybor EBI do roli funduszu powierniczego. Nastepnie
opracowano wytyczne odnosnie do programow, ktére moga ubiegac sie
o wsparcie w ramach inicjatywy JESSICA, oraz przyjeto kryteria wyboru
UDF. Rok 2010 uptynat pod znakiem wyboru instytucji finansowej, ktora
miala w przysztosci petni¢ funkcje Funduszu Rozwoju Obszarow Miej-
skich (UDF). Jednostka miata by¢ odpowiedzialna za zarzadzanie srodka-
mi przeznaczonymi na finansowanie projektow rewitalizacyjnych w woje-
wodztwie wielkopolskim. Ostatecznie to Bank Gospodarstwa Krajowego
spetnit oczekiwania stawiane UDF przez EBIL Na jego konta zostaly prze-
kazane srodki w kwocie ponad 66 milionow euro, z czego wigcej niz 1/5
to srodki z budzetu panstwa, a pozostata cz¢s¢ pochodzi z Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego. W pazdzierniku 2010 rozpoczeto nabor
wnioskow o udzielenie wsparcia na realizacje projektow miejskich w ra-
mach instrumentu JESSICA.

Wsparcie to moze mie¢ forme pozyczki, wktadu kapitatowego lub
gwarancji. Ze wzgledu na koniecznosc¢ uzyskania notyfikacji Komisji Euro-
pejskiej przy uzyskiwaniu wkladu oraz niska popularnos¢ gwarancji naj-
czestsza forma sa pozyczki. Projekty finansowane sa za pomoca preferen-
cyjnych pozyczek, udzielanych do 75% catkowitych kosztow kwalifikowa-
nych projektu. Okres splaty pozyczki bedzie wynosit maksymalnie 20 lat,
z mozliwoscia karencji w splacie kapitatu do 4 lat. Oprocentowanie oparte
jest na stopie referencyjnej NBP (obecnie 4% - stan na 20.04.2011),
pomniejszonej o tzw. wskaznik spoteczny (w zaleznosci od wptywu pro-
jektu na czynniki spoteczne wskaznik przyjmuje wartos¢ od 0 do nawet 2
punktow procentowych). Nabor wnioskow ma charakter otwarty i ciagly,
co oznacza, ze bedzie trwal do momentu wyczerpania srodkoéw przezna-
czonych na realizacje inicjatywy.

Na poczatku 2011 roku doszto do podpisania dwoch pierwszych
uméw  inwestycyjnych. Pierwszy projekt to budowa Galerii Goplana
w Lesznie, drugi to rewitalizacja zdegradowanego obszaru przy ul. Mata-
chowskiego w Poznaniu oraz budowa Centrum Biurowego ,Podwale”.
Potencjalnymi projektami, ktére moga uzyskac wsparcie, sa: Modena Park
w Poznaniu, Poznanski Inkubator Technologiczny Sektora Kreatywnego
oraz Poznanskie Centrum Logistyczne Franowo-Zegrze. Wedtug wtadz
wojewodztwa wielkopolskiego aktualnie przewidzianych jest okoto 20 be-
neficjentéw instrumentu JESSICA.
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Dotychczasowe wnioski z implementacji programu
w wojewodztwie wielkopolskim

Inicjatywa JESSICA jest nowa forma wspierania projektow inwes-
tycyjnych w ramach polityki spojnosci. Do jej gtownych wad nalezy czaso-
chtonnos¢ catego postepowania. Dodatkowo realizacje programu utrudnia
brak wyspecjalizowanych zasobow ludzkich w urzedzie marszatkowskim.
Wynika to z faktu, ze kiedy Wielkopolska jako pierwszy region w Polsce
i UE rozpoczeta wdrazanie projektu, nie byto zadnych wczesniejszych wy-
tycznych odnosnie do dziatania, do ktérych mozna byto sie odwota¢. Przez
realizacje pilotazowych przedsiewzig¢ wladze i pracownicy urzedu mar-
szatkowskiego zyskali cenne doswiadczenie w procesie udzielania wspar-
cia w zakresie odnawialnych Zrodet finansowania inwestycji, co mozemy
oceniac pozytywnie.

Ponadto wsparcie w ramach inicjatywy JESSICA nie jest tak ko-
rzystnie oceniane przez przedsi¢biorcow i wladze miejskie, jak to ma miej-
sce w przypadku grantéow. Ma to kilka przyczyn. Przede wszystkim w prze-
ciwienstwie do grantéw jest to pomoc zwrotna. Dodatkowo jej otrzymanie
jest uwarunkowane surowszym rezimem kontrolnym. W trakcie realizacji
projektu, a takze po rozpoczeciu jego funkcjonowania beneficjent zobo-
wiazany jest do sporzadzania raportow i ewaluacji. Wynika to z tego, ze
Komisja Europejska chce maksymalnie ograniczy¢ ryzyko zaistnienia przy-
padkow, w ktorych dochodzi do braku zwrotu otrzymanych srodkow.
Przedsiewzigcia kwalifikujace sie do otrzymania wsparcia musza odzna-
czac si¢ wysoka jakoscia oraz dawac gwarancje dobrego zarzadzania nimi,
kiedy juz zaczna funkcjonowac. Oczywiscie innowacyjne cechy instrumen-
tu, powodujace koniecznosc zwrotu, sa rownowazone przez korzystniej-
sze oprocentowanie i zasady sptaty oraz wysokie prawdopodobienstwo
wplywow finansowych.

Wydaje sie, ze pewnym problemem w realizacji projektow w ra-
mach instrumentu JESSICA na terenie wojewodztwa wielkopolskiego
i catej Polski moga by¢ uwarunkowania zwiagzane z partnerstwem publicz-
no-prywatnym. Wynika to z tego, ze brakuje nam doswiadczenia w korzys-
taniu z tej formy realizacji inwestycji, oraz ze stopnia skomplikowania
procedur i koniecznosci poczynienia odpowiednich dostosowan prawnych.
Prawdopodobne jest rowniez to, ze wielu potencjalnych inwestorow
wstrzymuje si¢ ze ztozeniem ofert, poniewaz chca najpierw zobaczy¢, jak
program bedzie dziatal w praktyce. Ewentualne sukcesy realizowanych
projektow stana sie dobra reklama dla inwestorow potencjalnie zaintereso-
wanych partnerstwem publiczno-prywatnym.
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Przedstawiciele wojewodztwa podkreslaja, ze realizacja kolejnych
projektow stanie si¢ prostsza, poniewaz bedzie mozna bazowac na juz zdo-
bytych doswiadczeniach. Ma to ogromne znaczenie w zwiazku z tym, ze
w instytucjach europejskich coraz wiekszy nacisk kladzie si¢ na promo-
wanie wsparcia w formie instrumentow finansowych i w nastepnych per-
spektywach finansowych taka pomoc bedzie odgrywata coraz istotniejsza
role. Wynika to z tego, ze wywiera si¢ coraz wigksza presje na skutecz-
niejsze monitorowanie $rodkow pienieznych wyptywajacych z budzetu
unijnego i odpowiednia selekcje obszarow wsparcia pod katem uzyskiwa-
nych rezultatéw i ich efektywnosci. Mimo ciaglej zdecydowanej przewagi
wsparcia w tradycyjnej bezzwrotnej formie nowe instrumenty finansowe
beda wykorzystywane na coraz wieksza skale i beda zyskiwac na znaczeniu.

Jak dotad BGK (UDF) jest pozytywnie oceniany przez instytucje
zarzadzajaca, czyli Zarzad Wojewodztwa Wielkopolskiego. BGK w sposob
szybki i sprawny zorganizowat nabor wnioskow dla przedsiewziec, ktorych
pomystodawcy ubiegaja si¢ o wsparcie w ramach instrumentu finanso-
wego JESSICA.

3. Whnioski

Program JESSICA jest nowa inicjatywa, ktorej realizacje rozpocze-
to dopiero w ostatnim okresie programowania (2007-2013). O jego orygi-
nalnosci stanowi zastosowanie mechanizmu recyklingu finansowego, opar-
tego na zalozeniu, ze projekty wspierane przez program beda w przy-
sztosci przynosi¢ wymierne zyski, a udzielone wsparcie finansowe zwroci
sie i dany region bedzie mogt je przeznaczy¢ na wsparcie kolejnych pro-
jektow. Praktycznie niemozliwa jest ewaluacja programu JESSICA na obec-
nym etapie, poniewaz pierwsze umowy z beneficjentami podpisano dopie-
ro w pierwszym kwartale 2011 roku, a Komisja Europejska nie ustalita
zadnych wskaznikoéw, na podstawie ktorych mozna by ocenic jego sku-
tecznos¢. Zasadne staje sie pytanie, czy bedzie mozna dokonac jakiejkol-
wiek rzetelnej oceny, zanim podejmie si¢ decyzje co do kontynuacji tej
formy wsparcia obszarow miejskich w perspektywie finansowej po 2013
roku. Warto si¢ rowniez zastanowic¢ nad tym, czy poswiecony czas i wy-
sitek jest adekwatny do potencjalnych pozytywnych efektow. Na tym etapie
wdrazania programu mozna jedynie dokonac oceny zalozen oraz rozwa-
zy¢ to, jaki wplyw, poza zrealizowanymi projektami, moze on jeszcze
wywrzec.

Tworcy programu zaktadali, ze pomoc w tej formie ma wypeic
luke pomiedzy dziataniami, ktore sa optacalne biznesowo, a tymi, ktore
powinny by¢ finansowane za pomoca bezzwrotnych grantow. Dyskusyjne
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jest jednak to, czy taka luka w ogole istnieje. Do realizacji projektu zawsze
potrzebne jest zainteresowanie beneficjenta. Mozna przypuszczac, ze pre-
dzej czy podzniej wiekszos¢ projektow zostataby i tak zrealizowana bez
pomocy programu. Wydaje sie, ze wazniejsze niz wypetnienie luki pomie-
dzy projektami prywatnymi a publicznymi, ktére dotycza rewitalizacji
obszarow miejskich, jest wsparcie inicjatyw istotnych z punktu widzenia
lokalnej spotecznosci. Udane projekty wptyna na zaciesnienie wspotpracy
pomiedzy wtadzami lokalnymi a miejscowym biznesem, z korzyscia dla
rozwoju miast i ich mieszkancow.

Dla polskich wojewodztw szczegdlnie istotne jest zdobycie do-
Swiadczenia przez administracje w realizacji tego typu programu, jakim
jest JESSICA. Wydaje sig, ze pomimo trudnosci z ewaluacja za lata 2007 -
-2013 inicjatywa bedzie realizowana w kolejnym okresie programowania.
Wojewoddztwa, ktore zdecydowaly sie na wdrozenie programu juz teraz,
beda mialy znacznie utatwione zadanie w kolejnych latach. Nalezy takze
podkreslic, ze w Komisji Europejskiej widoczna jest tendencja do zwiek-
szania liczby programoéw opartych na zasadach recyklingu finansowego.
W zwiazku z tym wiedza odnosnie do instrumentéw finansowych oraz
wspoltpracy z przedsiebiorstwami moze okazac sie kluczowa w celu sku-
tecznego wykorzystywania funduszy przydzielanych Polsce przez Unie
Europejska.
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ZARZADZANTE METROPOLIA LONDYNSKA W KONTEKSCIE LETNICH IGRZYSK OLIMPIJSKICH 2012

Wprowadzenie (executive summary)

Zarzadzanie metropolia londynska w procesie przygotowan do
organizacji igrzysk olimpijskich oraz podejmowane przez odpowiedzialne
jednostki dziatania i inicjatywy stanowia przedmiot analizy w niniejszym
opracowaniu. Przedstawiono uczestniczace w przygotowaniach instytucje,
z wyszczegolnieniem ich umiejscowienia w systemie wladz oraz przypisa-
nymi rolami i zadaniami. Celem analizy byta che¢ poznania narzedzi i me-
tod zarzadzania nowoczesna metropolia oraz wskazanie rozwiazan i do-
swiadczen, z ktorych moglyby skorzysta¢ duze osrodki miejskie w Polsce.
Temat studium przypadku wpisuje si¢ w zagadnienia, ktorymi stuchacze
zajmuja si¢ w ramach warsztatow problemowych w KSAP, tj. w instru-
menty stuzace rozwojowi duzych osrodkow miejskich - metropolii.

Wymienione w studium przypadku instytucje odpowiadaja za
okreslony element przygotowan. Zadaniem wtadz centralnych jest sfinan-
sowanie igrzysk, ale biora one takze aktywny udzial w przygotowaniach
oraz nadzoruja dotychczasowe dzialania. Gtowne jednostki wykonawcze
sa z kolei odpowiedzialne za przygotowanie imprezy, ale takze zagwaran-
towanie, ze w przysztosci inwestycje zrealizowane w zwiazku z organizacja
igrzysk zostang wykorzystane, a same igrzyska beda rentowne. Wtadze lo-
kalne, w tym przede wszystkim wladze Londynu, sa odpowiedzialne za
przygotowanie i wiasciwy przebieg igrzysk. Dzialaja za posrednictwem
wielu instytucji i agencji. Zadna z wymienionych instytucji nie petni formal-
nie funkcji koordynatora dziatan.

Oprocz jednostek zaangazowanych w przygotowania do igrzysk
omowione zostalty rowniez konkretne dziatania, ktore sa przez nie podej-
mowane. Idea zrownowazonego rozwoju i dziedzictwo igrzysk sa wy-
znacznikami podejmowanych inicjatyw, dlatego zostaly opisane w kolej-
nej czesci pracy. lgrzyska maja stuzy¢ rozwojowi miasta i jego mieszkan-
com. Dzigki nim organizatorzy chca osiagnac¢ szereg celow zwiazanych
z rewitalizacja, ale takze budowac¢ swiadomos¢ spoteczenstwa w kwestii
zrownowazonego rozwoju.

Wstep

Przedmiotem niniejszego studium przypadku jest analiza procesu
zarzadzania metropolia londynska podczas przygotowan do letnich igrzysk
olimpijskich i paraolimpijskich w 2012 roku, omoéwienie instytucji zaanga-
zowanych w ten proces, zrodet finansowania igrzysk, aktualnych proble-

56



ZARZADZANTE METROPOLIA LONDYNSKA W KONTEKSCIE LETNICH IGRZYSK OLIMPIJSKICH 2012

mow w zakresie zarzadzania, dziatan podejmowanych przez omawiane
instytucje oraz skutkow tych dziatan.

Letnie igrzyska olimpijskie i paraolimpijskie, podobnie jak organi-
zowane w Polsce Mistrzostwa Europy w Pilce Noznej 2012, maja zdaniem
autorow znaczny wplyw na rozwodj duzych osrodkow miejskich, w kto-
rych beda rozgrywane zawody sportowe. Tym, co przekonato autoréw do
zajecia sie tym wtasnie tematem, jest nowoczesne podejscie organizatorow
do igrzysk, ktore okreslane sa jako pierwsze ,zréwnowazone igrzyska”.
Glownym celem tego przedsiewziecia nie jest samo przygotowanie olim-
piady, ale jej dtugofalowe skutki (legacy, czyli dziedzictwo) dla rozwoju
miasta.

Temat studium przypadku wpisuje sie¢ w zagadnienia, ktérymi stu-
chacze zajmuja sie¢ w ramach warsztatow problemowych w KSAP dotycza-
cych polityki regionalnej, a zwlaszcza kwestii zwigzanych z instrumentami
polityk publicznych, majacymi wptyw na rozwoj metropolii.

Podczas wizyty studyjnej w Londynie stuchacze KSAP mieli okazje
rozmawiac z przedstawicielami instytucji przygotowujacych igrzyska olim-
pijskie w 2012 roku. Wiadomosci zdobyte podczas tych spotkan zostaty
wykorzystane w niniejszej pracy.

1. Przygotowania do igrzysk olimpijskich

Wprowadzenie

W 2012 roku Londyn juz po raz trzeci bedzie gospodarzem letnich
igrzysk olimpijskich®. Poprzednio impreza ta miata miejsce w stolicy Wiel-
kiej Brytanii w 1908 i 1948 roku. Mimo doswiadczen z poprzednich olim-
piad organizacja igrzysk jest duzym wyzwaniem dla wladz i stuzb Londy-
nu, jednej z najwiekszych stolic europejskich.

Dtugo przed ogloszeniem gospodarza igrzysk olimpijskich w 2012
roku pojawily sie pomysty na to, jak Londyn mogtby skorzystac¢ na orga-
nizacji tej imprezy i jak uzasadni¢ wniosek o przyznanie miastu tego tytu-
tu. Glownym argumentem pomystodawcow wystawienia kandydatury
Londynu byta regeneracja zaniedbanych czesci miasta, w ktorych rozgry-
wane beda zawody sportowe. Wtadze Londynu wykorzystuja igrzyska jako
motor do przeprowadzenia wielu inwestycji, ktore wptyna na poprawe ja-

1

Londyn zostal wybrany na gospodarza kolejnych igrzysk w 2005 roku, podczas sesji
Miedzynarodowego Komitetu Olimpijskiego w Singapurze, pokonujac Madryt, Moskwe,
Nowy Jork i Paryz.
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kosci zycia mieszkancow Londynu na dtugo po zakonczeniu zawodow
sportowych.

Schemat 1

Uklad instytucji zaangazowanych w organizacje igrzysk olimpijskich

Zrodto: opracowanie wiasne.

Proces zarzadzania Londynem w kontekscie igrzysk olimpijskich
2012 jest bardzo ztozony. W organizacje tej imprezy zaangazowanych jest
wiele instytucji, jednak zadna z nich formalnie nie petni funkcji naczel-
nego koordynatora. Gléwnymi podmiotami odpowiedzialnymi za przygo-
towanie igrzysk sa: London Organising Committee of the Olympic Games
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and Paralympic Games (LOCOG), Olympic Delivery Authority (ODA),
burmistrz Londynu wraz z przedstawicielami Greater London Authority
(GLA) i podleglymi mu jednostkami, Olympic Board, Department for
Culture, Media and Sport (DCMS), Home Office (HO), British Olympic
Association (BOA)? oraz Olympic Park Legacy Company (OPLQC).

Burmistrz Londynu, jednostki mu podlegle oraz ciala,
w ktorych uczestniczy

Burmistrz Londynu odgrywa bardzo wazna role w trakcie przygo-
towan i podczas igrzysk olimpijskich. To on podpisal Host City Contract®
z Miedzynarodowym Komitetem Olimpijskim, na mocy ktérego Londyn
zostal gospodarzem igrzysk. Gtownym zadaniem burmistrza Londynu
i organow mu podlegltych jest zapewnienie mozliwie najlepszego wyko-
rzystania przedsiewziecia, jakim jest organizacja igrzysk olimpijskich, dla
rozwoju metropolii. Zakres zadan, uprawnien i odpowiedzialnosci burmis-
trza sprawia, ze mozna uznac jego pozycje za dominujaca®.

Burmistrz wspotprzewodniczy Komisji Olimpijskiej (Olympic Board),
ktora nadzoruje wykonanie catego projektu. Komisja sktada si¢ z burmis-
trza, sekretarza do spraw kultury, przewodniczacego British Olympic

Association i przewodniczacego London Organising Committee of the
Olympic Games (LOCOG).

Burmistrz odpowiada za swoje dziatania zwiazane z przygotowa-
niem igrzysk przed London Assembly, ciatem zlozonym z 25 czlonkow,
utworzonym w celu zagwarantowania, ze obietnice ztozone przez burmis-
trza mieszkancom Londynu sa przez niego realizowane. London Assembly
pelni takze funkcje doradcza wobec burmistrza.

Burmistrz Londynu wraz z London Assembly tworza Greater
London Authority (GLA). GLA istnieje od 2000 roku. Instytucja ta ma za
zadanie przede wszystkim koordynowanie dzialan wtadz lokalnych City
of London oraz 32 jednostek administracyjnych (boroughs) na obszarze
tzw. Wielkiego Londynu. Ze wzgledu na wszechstronnos¢ swoich dziatan
GLA odgrywa w przygotowaniach do olimpiady bardzo wazna role. GLA
zapewnia dostarczenie ustug obywatelom poprzez organizacje podlegte,
a zwlaszcza London Development Agency, Transport for London, Metro-
politan Police Authority i London Fire and Emergency Planning Authority.

2 BOA nie zostala szerzej omowiona w niniejszej pracy, poniewaz jej dziatalnos¢ koncen-

truje sie przede wszystkim na skompletowaniu i przygotowaniu narodowej druzyny olim-
pijskiej oraz propagowaniu sportowego ducha wsréd Brytyjczykow.

3 Tekst Host City Contract, www.gamesmonitor.org.uk/files/Host%20City%20Contract.-
pdf [17.07.2011 r.].

4 Oroli burmistrza: www.london.gov.uk/priorities/london-2012/role-mayor [17.07.2011 r.].
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Podlegta burmistrzowi London Development Agency (LDA) zaj-
muje si¢ glownie zapewnieniem rozwoju infrastruktury miejskiej. W kon-
tekscie igrzysk LDA pelni funkcje propagatora sportu i promotora miasta
jako centrum biznesowego. LDA odpowiadac bedzie za ,fizyczne, spotecz-
ne i ekonomiczne dziedzictwo” igrzysk®.

Innym podmiotem podlegtym burmistrzowi, ktory jest zaangazo-
wany w przygotowanie igrzysk, jest Transport for London. Organizacja
igrzysk niesie ze soba ogromne inwestycje w infrastrukture transportowa
miasta, zwlaszcza wschodniego Londynu. Transport for London dysponu-
je 39 miliardami funtow, ktore zostaly mu przyznane przez rzad na inwes-
tycje w ciagu 10 lat. Z tej kwoty okoto 6,3 miliarda funtéw zostanie
przeznaczonych na inwestycje zwiazane z przygotowaniami do igrzysk
olimpijskich®.

Zapewnieniem bezpieczenstwa podczas igrzysk zajmie si¢ m.in.
Metropolitan Police, ktéra odpowiada przed podlegltym burmistrzowi
Metropolitan Police Authority.

Szczebel centralny

Department for Culture, Media and Sport (DCMS), a konkretnie
jego czes¢ - Government Olympic Executive (GOE), jest gtownym orga-
nem szczebla centralnego zaangazowanym w przygotowanie igrzysk.
DCMS scisle wspotpracuje z LOCOG, burmistrzem, British Olympic
Association 1 British Paralympic Association’. DCMS koordynuje prace
wszystkich departamentow rzadowych majacych swoj udziat w przygoto-
waniach.

GOE jest uprawniony do opracowania zmian w prawie, niezbed-
nych dla organizacji igrzysk®. W jego gestii lezalo przygotowanie London
Olympic Games and Paralympic Games Act z 2006 roku, odpowiada row-
niez za kontrole catosci finansowania® przygotowan do igrzysk oraz spon-
soruje w calosci ODA. GOE wraz z ODA nadzoruje wykonanie wszelkich
prac konstrukeyjnych. Wazng funkcja departamentu jest gromadzenie zys-

® O roli burmistrza: www.london2012.com/about-us/the-people-delivering-the-games/-

stakeholders/the-mayor-of-london.php [17.07.2011 r.].

¢ Informacje z oficjalnej strony Transport for London, www.tfl.gov.uk/corporate/projects-
andschemes/9208.aspx [17.07.2011 r.].

" O DCMS: www.london2012.com/about-us/the-people-delivering-the-games/stakeholders/-
dems.php [17.07.2011 r.].

8 Lista aktow prawnych przyjetych albo proponowanych: www.culture.gov.uk/what_
we_do/2012_olympic_games_and_paralympic_games/6473.aspx [17.07.2011 r.].

® DCMS publikuje kwartalne i roczne raporty dotyczace wykorzystania srodkow finan-
sowych: www.culture.gov.uk/what_we_do/2012_olympic_games_and_paralympic_games/-
defaultaspx [17.07.2011 1.].
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kow, ktore przyniesie dtugoterminowa spuscizna igrzysk, czyli wspomi-
nane juz kilkakrotnie legacy.

Home Office, czyli ministerstwo spraw wewnetrznych, ponosi
glowna odpowiedzialnosc za zapewnienie bezpieczenstwa podczas igrzysk?.
W tym zakresie Home Office blisko wspotpracuje ze stuzbami policyjny-
mi, ODA i LOCOG". Zagrozenia, jakie niesie ze soba impreza sportowa na
taka skale, to nie tylko grozba ataku terrorystycznego, lecz takze wszel-
kiego rodzaju zaklocenia porzadku, zwiekszona liczba wypadkow czy na-
silenie przestepczosci zorganizowane;.

Glowne podmioty wykonawcze

London Organising Committee of the Olympic Games jest spotka
kapitalowa zarejestrowana w Anglii i Walii, ktorej wlascicielem jest rzad
Zjednoczonego Krolestwa. Podmiot ten zostat powotany do zycia po oglo-
szeniu Londynu organizatorem igrzysk w celu ich przygotowania i prze-
prowadzenia. LOCOG odpowiada réwniez za realizacje planéw dotycza-
cych spuscizny igrzysk, ktora pozostanie po olimpiadzie w 2012 roku
- inwestycje sa warte 700 milionéw funtow, a ich wiekszo$¢ ma zostac
ukonczona do konca 2011 roku. Pieniadze, ktorymi dysponuje LOCOG,
pochodza glownie z sektora prywatnego, m.in. od sponsorow, czy ze sprze-
dazy praw do transmisji igrzysk®. Podstawowa funkcje, ktéra ma spetniac
LOCOG, mozna sprowadzi¢ do zapewnienia zysku z prowadzonych in-
westycjl.

LOCOG scisle wspotpracuje z Olympic Delivery Authority - pod-
miotem prawa publicznego, ktory zajmuje si¢ budowa parku olimpijskie-
go, infrastruktury itp. ODA utworzono na mocy London Olympic Games
and Paralympic Games Act w 2006 roku. Obie opisywane instytucje sa ze
soba blisko powiazane, o czym $wiadczy chocby ich wspolna siedziba na
Canary Wharf w Londynie. Podobnie jak LOCOG, ODA nie zakonczy
swojej pracy wraz z zamknieciem igrzysk. Nadal bedzie odpowiedzialna za
utrzymanie w dobrym stanie zbudowanych obiektow oraz zagwarantowa-
nie realizacji planow dtugoterminowego dziedzictwa. ODA odpowiada za
swoje dzialania przede wszystkim przed rzadem oraz wladzami Wielkiego
Londynu (Greater London Authority)®. Instytucja ma charakter czysto

0 W lipcu 2005 roku, dzien po ogltoszeniu Londynu gospodarzem igrzysk, miaty miejsce

zamachy w londynskim metrze.

1 Oficjalna strona HO: www.homeoffice.gov.uk/counter-terrorism/securing-2012-olympic-
games/safe-and-secure-games/ [9.07.2011 r.].

20 LOCOG: www.london2012.com/about-us/the-people-delivering-the-games/the-london-
organising-committee/ [17.07.2011 r.].

B O ODA: www.london2012.com/about-us/the-people-delivering-the-games/ the-olympic-
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wykonawczy. Jej glownym zadaniem jest delivery, czyli ,dostarczenie”
igrzysk.

Olympic Park Legacy Company jest organizacja non profit sektora
publicznego, ktéra odpowiada za planowanie, rozwoj, zarzadzanie i utrzy-
manie parku olimpijskiego po zakonczeniu igrzysk w 2012 roku. Legacy
Company ma za zadanie zagwarantowac, ze pieniadze zainwestowane
w budowe parku olimpijskiego i rozwéj wschodniego Londynu nie zosta-
na zmarnowane. Celem jej istnienia i glownym zadaniem jest zagospo-
darowanie spuscizny pozostatej po zakonczeniu igrzysk. Na ile plany do-
tyczace legacy i dziatalnos¢ Legacy Company znajda swoje odbicie w dtuz-
szej perspektywie, dowiemy sie najwczesniej za kilka lat.

Finansowanie letnich igrzysk olimpijskich 2012

Srodki finansowe na organizacje igrzysk pozyskiwane sa z wielu
zrodet. LOCOG jest podmiotem sektora prywatnego i z niego pochodza
srodki, ktorymi dysponuje. Budzet LOCOG wynosi 2 miliardy funtow.
ODA, ktéra ma charakter publiczny, otrzymuje wszystkie fundusze od
Department for Culture, Media and Sport, GLA, LDA i Olympic Lottery
Distributor. GLA przeznaczyt dla ODA 925 milionéw funtéow. The National
Lottery (NL) ma znaczny udziat w finansowaniu igrzysk. Na przygotowa-
nia olimpiady i utrzymanie dziedzictwa igrzysk NL przeznaczyto 2,2 miliar-
da funtow. DCMS zarzadza funduszami pochodzacymi z budzetu central-
nego i odpowiada za gromadzenie zyskow z organizacji igrzysk (legacy
benefits). Podlegta burmistrzowi LDA odpowiadata za przekazanie ODA
ziemi pod budowe parku olimpijskiego, do czego doszto w 2007 roku.
LDA inwestuje 250 milionow funtéow w infrastrukture i obiekty sportowe
oraz 220 milionéw funtéw w utrzymanie w porzadku parku olimpijskiego.

Budzet na organizacje igrzysk wynosi 9,325 miliarda funtow®,
a catkowity koszt szacowany jest na 7,301 miliarda funtéw. Poczatkowo,
kiedy Londyn staral sie o przyznanie organizacji igrzysk, koszt organizacji
mial wynosi¢ 2,375 miliarda funtow. Wiladze zapewniaja, ze prace kon-
strukcyjne zostana ukonczone na czas, a ich koszt nie przekroczy granicy
przewidzianej w budzecie. Na dzien 14 lutego 2011 roku prace zostaly
wykonane w 79%?.

delivery-authority/ [17.07.2011 r.].

1 Informacje dotyczace srodkow, ktorymi dysponuja poszczegolne podmioty, pochodza
ze strony: www.london2012.com/funding-the-games [17.07.2011 r.].

O takiej kwocie mowi raport National Audit Office ogtoszony w marcu 2007, www.nao.-
org.uk/publications/0910/2012_olympics.aspx [17.07.2011 1.].

6 Informacja prasowa ze strony BBC, www.bbc.co.uk/news/uk-england-london-1244-
5712 [17.07.2011 r.].
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Finansowanie igrzysk wywotuje w Wielkiej Brytanii wiele kontro-
wersji. Obecny budzet znacznie przekracza ten, ktoéry byt proponowany
wtedy, gdy Londyn ubiegat sie o przyznanie mu tytutu gospodarza olim-
piady*’.

Podsumowanie

To, ze Londyn zostal wybrany gospodarzem letnich igrzysk olim-
pijskich, bedzie miato duze znaczenie dla rozwoju metropolii w najbliz-
szych latach. Igrzyska to bodziec do wczesniejszego podejmowania wielu
dziatan, ktore zostalyby zrealizowane w dtuzszej perspektywie. Inwestycje
komunikacyjne, ktore mialy zosta¢ wykonane za kilkanascie lat, realizowa-
ne sg juz teraz.

Organizacja tak duzej imprezy jest wielkim wyzwaniem organiza-
cyjnym zaréwno dla wladz lokalnych, jak i tych na szczeblu centralnym.
Warto podkresli¢ role Greater London Authority, instytucji stosunkowo
nowej, bez ktorej jednak koordynacja dziatan organizacyjnych na terenie
miasta bytaby znacznie utrudniona. Burmistrz Londynu wraz z pozostaly-
mi przedstawicielami GLA stanowia fundament zarzadzania metropolia
podczas przygotowan. Igrzyska olimpijskie to jednak nie tylko swigto Lon-
dynu - korzysci z tej imprezy maja by¢ odczuwalne dla catej Wielkiej Bry-
tanii, stad niezbedne zaangazowanie wtadz centralnych, ktore oprocz
finansowania igrzysk biora czynny udziat w organizacji (chocby poprzez
LOCOG) i nadzorowaniu przygotowan.

Igrzyska sa doskonata okazja do wypromowania Londynu i mozna
zakladac, ze na pewno przyniosa zysk, chociaz niekoniecznie tak duzy, jak
sie oczekuje. Na pewno na obecnym etapie jest za wczesnie na szacowanie
korzysci ptynacych z tej imprezy. Nie milkna kontrowersje wokot budzetu
igrzysk, ktory jest o wiele wigkszy niz ten zakladany w momencie, gdy
Londyn ubiegat si¢ o tytul gospodarza. Jest to goracy temat nie tylko poli-
tycznie, lecz takze spotecznie i od tego, jak zostana zagospodarowane za-
inwestowane Srodki, zalezy to, czy impreza ta bedzie postrzegana jako
sukces, ktorego spodziewaja sie organizatorzy.

17

Informacja prasowa ze strony BBC, http://news.bbc.co.uk/2/hi/uk_news/politics/70-
94992.stm [17.07.2011 r.].
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2. Dziedzictwo igrzysk i idea zréwnowazonego rozwoju

Igrzyska a idea zrownowazonego rozwoju

Igrzyska olimpijskie to Swigto dla sportowcow i kibicow. Wyda-
rzenie, ktore skupia uwage catego swiata, jest ogromnym wyzwaniem orga-
nizacyjnym i finansowym. Organizatorzy staraja si¢ przygotowa¢ doskona-
la impreze, pokaza¢ pozytywny wizerunek miasta i jednoczesnie osiagnac
planowany zysk.

Olimpiadzie w Londynie od poczatku przyswiecata idea pierw-
szych igrzysk, zorganizowanych zgodnie z zasada zréwnowazonego roz-
woju. Byla to wizja, ale takze obietnica dana Komitetowi Olimpijskiemu,
ktoéra w znacznym stopniu zdecydowata o zwycigstwie Londynu®.

Brytyjczycy chca pokazac, ze wspotczesne spoteczenstwa konsu-
muja znacznie wiecej, niz oferuja srodowisko i jego zasoby, a nowe podej-
Scie do planowania i realizacji tak ogromnych przedsiewzie¢ moze odby-
wac sie w zgodzie z otoczeniem i jednoczesnie stanowic zrodto zmiany™.
W opinii organizatorow planowanie miejskiej przestrzeni bedzie w przy-
sztosci podporzadkowane zasadom zréwnowazonego rozwoju, m.in. ko-
niecznosci uwzgledniania potrzeb otoczenia i racjonalnego wykorzystania
zasobow. Londyn 2012 ma by¢ przyktadem tej zmiany.

Na wczesnym etapie przygotowan instytucje odpowiedzialne za
,dostarczenie” igrzysk analizowaly ewentualne korzysci, jakie przyniesie
impreza. Planowano, w jaki sposob wykorzystac infrastrukture sportowa
i transportowa w okresie po igrzyskach, tak aby stuzyta lokalnym spo-
tecznosciom oraz przyczyniata sie do poprawy funkcjonowania catego
miasta. Zgodnie z zasadami zrownowazonego rozwoju zdecydowano, iz
wykorzystane zostana istniejace obiekty sportowe, a tylko niezbedne areny
powstana od poczatku. Czes¢ z nich po igrzyskach zostanie rozebrana
(a ich czesci ponownie uzyte) lub zmniejszona (dostosowana do potrzeb
i mozliwosci lokalnych klubow sportowych oraz wtadz)®. Z kolei moder-
nizowana sie¢ transportowa stanowi element strategii rozwoju komuni-
kacji i powinna w przysztosci usprawnic transport publiczny w caltym
miescie. To jeden z przykladow tego, co okreslane jest mianem dziedzict-
wa igrzysk (legacy). Charakterystyczne dla Brytyjeczykow jest myslenie
o igrzyskach nie jako celu, ale srodku do realizacji innych wyzwan.

8 The London 2012 Sustainability Plan: Towards a One Planet, 2012, s. 5, www.london-
2012.com/documents/locog-publications/london-2012-sustainability-plan.pdf [17.07.2011 r.].
¥ Tamze,s. 5.

2 O sustainability”: www.london2012.com/sustainability [17.07.2011 r.].
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Igrzyska odbeda sie w czesci miasta o poprzemystowym charak-
terze, zniszczonej i zaniedbanej, zréznicowanej spotecznie. W tej chwili to
plac budowy i najwiekszy projekt regeneracyjny w Europie, obejmujacy
niemal 250 ha terenu, na ktorym powstaja obiekty sportowe, wioska
olimpijska oraz obiekty uzytecznosci publicznej. Po olimpiadzie bedzie to
jeden z najwiekszych parkéw Londynu z terenami do rekreacji, ale tez rejon
inwestycji mieszkaniowych i biznesowych. Dzieki sieci transportu publicz-
nego obszar ten ma sie¢ sta¢ w petni otwarty i dostepny dla mieszancow
oraz gosci.

Zadania, jakie nalezato wykonac, aby przyblizy¢ te wizje, zostaty
sformutowane w dokumencie London 2012. Sustainability Plan. Pokazuje
on, w jaki sposob zasady zrownowazonego rozwoju maja by¢ wykorzysta-
ne np. przy projektowaniu aren sportowych lub jak zmaksymalizowac
korzysci wynikajace z igrzysk, czyli tzw. dziedzictwo.

Dziedzictwo igrzysk

e Strategia pozniejszego wykorzystania infrastruktury
przygotowanej na potrzeby igrzysk

Wiele jest przyktadow miast, gospodarzy igrzysk olimpijskich, kto-
re nie wykorzystaly swojej szansy na rozwdj. Pozostaly im niezagospoda-
rowane obiekty sportowe, nieprzemyslane inwestycje i zobowiazania finan-
sowe. To wazne zagadnienie, szczegélnie gdy pomyslimy o budowanych
w Polsce stadionach oraz zwiazanych z nimi szansach, a takze kosztach,
ktore beda generowaly.

Warto zaznaczy¢, ze plany dzialania organizatorow igrzysk nie
koncza sie na 2012 roku, ale siegaja roku 2014. Igrzyska maja by¢ kata-
lizatorem zmian dla miasta i spoleczenstwa. O ile konkretne zmiany
w przestrzeni miejskiej sa dostrzegalne, o tyle oczekiwanie, ze przyczynia
sic one do zmiany nawykow czy zdrowszego trybu zycia Brytyjczykow,
wydaje sie malo realne. To do$¢ powszechna, ale nieoficjalna opinia
specjalistow zwiazanych z impreza®.

Brytyjski rzad i burmistrz Londynu wyznaczyli sobie cele, jakie
zamierzaja osiagnac¢ dzieki organizacji igrzysk®. Jednym z nich jest daze-
nie, aby park olimpijski byt wzorowym przyktadem zréwnowazonego roz-
woju. Po igrzyskach zmieni nazwe na Queen Elizabeth Olympic Park. Ma

2 Informacje uzyskane na spotkaniu ze Stuartem Wilsonem w National School of

Government, 15.06.2011 r.
2 The London 2012 Sustainability Plan: Towards a One Planet, dz. cyt., s. 11.
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sta¢ sie miejscem aktywnego wypoczynku, otwartym dla gosci®. Aby tak
sie stalo, powotana zostata Olympic Park Legacy Company, ktora bedzie
odpowiedzialna za zarzadzanie i rozwdj nowej przestrzeni publicznej we
wschodnim Londynie®.

Instytucja ta pracuje nad dokumentem Olympic Park Legacy Master-
plan Framework® - zbiorem strategii, ktory pozwoli urzeczywistni¢ ambit-
ne plany i zamierzenia wtadz. W dokumencie wskazuje si¢ elementy przy-
gotowan, ktore sa kluczowe dla powodzenia idei igrzysk, m.in. walke ze
zmiang klimatu poprzez ograniczenie emisji CO,, minimalizowanie ilosci
szkodliwych odpadow zaréwno w trakcie przygotowan, jak i podczas sa-
mych igrzysk, czy tez dbatos¢ o faune i flore wokot parku olimpijskiego.
Plan i jego zalozenia sa stale weryfikowane i aktualizowane.

Na obszarze parku powstaly areny sportowe oraz wioska olimpij-
ska dla sportowcow. Wykorzystano takze dawne szlaki wodne, ktére po
oczyszczeniu i poszerzeniu stuzy¢ beda jako trasy komunikacyjne. Posa-
dzono tysiace drzew i roslin odpornych na efekty zmian klimatu. Zastoso-
wano nowoczesne technologie do wykorzystywania wody deszczowej. Wy-
budowano 35 kilometrow Sciezek rowerowych i tras dla pieszych, ponie-
waz jednym z celow organizatorow jest promocja komunikacji rowerowej
i pieszej® (powstal system wypozyczalni rowerdw, znany z wielu euro-
pejskich stolic). Zbudowano nowoczesne centrum energii?’, ktore bedzie
zaopatrywalo areny sportowe, a w przysztosci mieszkania i biura. Wyko-
rzystanie nowych technologii, takich jak biomasa, ma dodatkowo ograni-
czy¢ szkodliwy wpltyw na srodowisko. Waznym aspektem dziedzictwa
igrzysk ma by¢ poprawa komunikacji w tym rejonie miasta. Do czasu roz-
poczecia igrzysk powstanie zintegrowane, miedzynarodowe i regionalne
centrum przesiadkowe, ktore bedzie obstugiwato liczne srodki transportu
- autobusy, metro, kolej naziemna i szybka kolej.

Wymienione dziatania maja przyczynic si¢ do rewitalizacji tej
czesci miasta, ma ona przyciaga¢ swoja réoznorodnoscia i licznymi mozli-
wosciami spedzania wolnego czasu, ale ma tez by¢ doskonatym miejscem
do zamieszkania. Wioska olimpijska zostanie w przysztosci sprzedana,
choc jest to element planu, ktorego realizacja budzi najwieksze watpliwos-

23

O planach dotyczacych parku olimpijskiego: www.legacycompany.co.uk/legacy-plans/
[17.07.2011 r.].

# O celach Legacy Company: www.legacycompany.co.uk/about-us/what-we-aim-to-achieve/
[17.07.2011 r.].

% The London 2012 Sustainability Plan: Towards a One Planet, dz. cyt., s. 19.

% Walking and cycling”, www.london2012.com/making-ithappen/transport/walking-
and-cycling.php [17.07.2011 1.].

Z O centrum energii. www.london2012.com/making-it-happen/infrastructure/energy-
centre.php [17.07.2011 r.].
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ci®. Wycofanie sie prywatnego inwestora sprawito, ze panstwo musiato
przeja¢ odpowiedzialno$¢ za kontynuowanie inwestycji, a w przysztosci
sprzedaz majatku. Nie wszystko udaje si¢ zatem przewidzie¢, mimo dro-
biazgowego planowania.

Zmiana otoczenia ma w dtuzszym okresie przyczynic sie do zapew-
nienia lepszych mozliwosci dla lokalnych spotecznosci - stworzy¢ nowe
miejsca pracy, szanse na szkolenia zawodowe i rozw6j. Mozna mie¢ watpli-
wosci, czy nie jest to nazbyt optymistyczne zatozenie i czy wystarczy tylko
nowoczesna infrastruktura, aby zmieni¢ postawy mieszkancow. Wszystko
zalezy od umiejetnosci instytucji zarzadzajacej do Sciagniecia inwestorow.

* Modernizacja transportu publicznego

Transport publiczny to kluczowy element przygotowan kazdego
wydarzenia, gromadzacego tysiace uczestnikow. Organizatorzy igrzysk
musieli przeanalizowac to, w jaki sposob zapewni¢ sprawna komunikacje
dla milionow gosci, a jednoczesnie utrzymac normalna uzytecznosc¢ dla
mieszkancow. Nalezy pamietac, jak ogromna jest sie¢ transportowa Londy-
nu - 24 miliony podrézy dziennie, 4 miliony pasazerow w metrze, tysiace
autobusow, siec¢ kolei naziemnej, transport rzeczny?.

Wtadze miasta oczekuja, ze 100% uczestnikow olimpiady skorzys-
ta z transportu publicznego®. Cel jest ambitny, do tej pory uczyniono
wiele, aby go zrealizowa¢. Zmodernizowano znaczna czesc istniejacych
potaczen kolejowych i drogowych, powstaly tez nowe, zaréwno w Londy-
nie, jak i w innych czesciach Wielkiej Brytanii. Budowane sa centra prze-
siadkowe, modernizowane sa stacje i perony, tak aby spelniaty wszelkie
wymogi i potrzeby, takze niepetnosprawnych sportowcow i kibicow. Jed-
nym z bardziej interesujacych dziatan organizatoréw jest rozwijanie sieci
drog rowerowych, ktore maja zacheci¢ mieszkancow i przyjezdnych do tej
formy przemieszczania si¢ po miescie, dzieki czemu chociaz czesciowo uda
sie roztadowac ttok w metrze*. Na ogromna skale wykorzystane zostana
nowoczesne techniki informatyczne - serwisy informacyjne dostepne beda
przez telefon komoérkowy, a na obiektach sportowych czy w srodkach ko-

% Informacje ze spotkania ze Stuartem Wilsonem w National School of Government,

15.06.2011 1.

# Informacje ze spotkania z T. Flude w Transport for London, 17.06.2011 r.

% Tamze.

% O programie zachecajacym do ,aktywnego podrozowania” www.london2012.com/-
making-it-happen/sustainability/active-travel-programme/ [17.07.2011 r.].

67



ZARZADZANTE METROPOLIA LONDYNSKA W KONTEKSCIE LETNICH IGRZYSK OLIMPIJSKICH 2012

munikacji wyposazonych w system informacji publicznej beda prezento-
wane wiadomosci ze sportowych zmagan oraz komunikaty dla kibicow®.

W kompetencji burmistrza Londynu lezy przygotowanie strategii
transportu dla miasta, ktora prezentuje kierunki rozwoju i najwazniejsze
inwestycje. Jej realizacja zajmuje sie¢ Transport for London (TfL), instytu-
cja odpowiedzialna za biezace zarzadzanie siecia transportowa miasta, ale
takze planowanie 1 dostarczanie ustug w zakresie transportu®. Dzialania
podejmowane przez TfL maja na celu zwiekszenie pojemnosci srodkow
komunikacji oraz szybkosci i czestosci ich kursowania.

Inicjatywy te maja zagwarantowac, ze kibice dotra do aren sporto-
wych i z powrotem, ale oznacza to réwniez znaczna poprawe dla miesz-
kancow calego wschodniego Londynu. W opinii organizatoréw wszystkie
planowane inwestycje powstaltyby w okresie nastepnych 10-15 lat, ale
dzieki olimpiadzie zostana zrealizowane znacznie szybciej*.

Podsumowanie

Cele, jakie postawili przed soba organizatorzy igrzysk w Londynie,
sa bardzo ambitne. Dazenie do zréwnowazonego rozwoju na kazdym
etapie realizacji projektu oraz planowanie w dtuzszej perspektywie sa
przejawami nowego podejscia do organizacji wielkich, publicznych wyda-
rzen, ale takze nowoczesnego ksztattowania przestrzeni miejskiej.

Warto podkresli¢, ze konkretne inwestycje realizowane sa na czas
(a nawet z kilkumiesiecznym wyprzedzeniem), a co najwazniejsze, miesz-
cza sie w zaplanowanym budzecie®. Zmiany zachodzace we wschodniej
czesci miasta sa widoczne gotym okiem. Oczywiscie skala dziatan sprawia,
ze nie wszystko udaje si¢ osiagnac¢ - np. istnieja problemy z budowa i za-
rzadzaniem wioska olimpijska. Wydaje si¢ jednak, ze organizatorzy igrzysk
bardzo powaznie podeszli do zagadnienia i wzieli pod uwage wiele elemen-
tow. To przyktad planowania i poszukiwania szansy na rozwoj, jaka daja
igrzyska.

Nie wiadomo jeszcze, czy park olimpijski bedzie rzeczywiscie
preznie rozwijajacym sie miejscem, chetnie odwiedzanym przez mieszkan-
cow i turystow, czy infrastruktura sportowa i rekreacyjna zacheci Brytyj-
czykow do bardziej aktywnego wypoczynku oraz czy zmiana wizerunku

% Technology”, www.london2012.com/making-it-happen/infrastructure/technology.php

[17.07.2011].

¥ Oficjalna strona Transport for London, www.tfl.gov.uk [17.07.2011 r.].

Informacje ze spotkania ze Stuartem Wilsonem w National School of Government,
15.06.2011 r.

% 2012 London Olympics ‘still on budget”, www.bbc.co.uk/news/uk-england-london-
12445712 [17.07.2011 r.].
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tej czesci miasta przelozy sie na liczne oferty pracy i szanse rozwoju dla
lokalnych spotecznosci. Czas pokaze, czy te ambitne zalozenia i plany
zostang zrealizowane.

3. Wnioski

Przygotowania Londynu do igrzysk cechuja si¢ racjonalnoscia
i drobiazgowym planowaniem kazdego etapu, co dotyczy rowniez okresu
po zakonczeniu igrzysk. Wiele zalozen uda si¢ zrealizowac (glownie
w dziedzinie infrastruktury), inne zas nadal pozostana w sferze wizji (roz-
wiazanie kwestii spotecznych, zmiana nawykow zdrowotnych). Konkretne
efekty przyjetej strategii beda znane za kilka lat. Organizatorzy nie unik-
neli problemow, ale ryzyko innych znacznie zminimalizowali, poswigcajac
wiele uwagi planowaniu.

Znacznego wysitku wymagato stworzenie odpowiedniej struktury
organizacyjnej podmiotéw zaangazowanych w przygotowanie igrzysk.
Mimo ze na pierwszy rzut oka moze si¢ ona wydawac nieco skompliko-
wana, to w praktyce podejscie zadaniowe do realizacji projektu i wyrazny
podzial kompetencji pozwolity unikna¢ btedow w procesie koordynacji.
Wspotpraca przebiega sprawnie, a komunikacja miedzy jednostkami jest
wydajna. Szczegolna role odgrywa GLA, bez ktorej zarzadzanie przygoto-
waniami Londynu do igrzysk nie bytoby rownie efektywne.

Dlaczego jest to jednak interesujace dla nas? Po pierwsze, z uwagi
na Euro 2012, a po drugie, ze wzgledu na rozwdj polskich metropolii.
Skala i wysitek organizacyjny obu wydarzen sa poréwnywalne, podobnie
zreszta jak problemy. Warto zastanowi¢ sig, czy nowatorskie podejscie
Brytyjczykéw przyniosto jakies konkretne efekty, co mozna dzieki niemu
zyskac i czy warto je nasladowac? To wazne pytania w kontekscie rozwoju
naszych miast. W jaki sposob racjonalnie planowac swoja przestrzen, aby
stuzyla mieszkancom, pamietajac jednoczesnie o ochronie srodowiska?
Czy moze to przyspieszy¢, czy tez utrudnic¢ rozwoj? Jakie sa koszty nowe-
go podejscia? Czy wystarczajaco duzo uwagi poswieca si¢ w polskich
warunkach planowaniu inwestycji, ich przysztemu wykorzystaniu i dosto-
sowaniu do potrzeb mieszkancow i mozliwosci lokalnych wtadz?

Nalezy wiec wskaza¢ najwazniejsze wnioski dla polskich miast. Pla-
nowanie inwestycji w przestrzeni miejskiej wymaga szerszego spojrzenia,
wiasciwego planowania i przewidywania spodziewanych rezultatow. Proces
przygotowywania inwestycji jest kluczowy, nalezy poswieci¢ wystarczajaco
duzo czasu, tak by uwzglednial on optymalne rozwiazania dla miasta
i mieszkancow. Planowanie nie moze by¢ oderwane od lokalnych spotecz-
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nosci i powinno uwzglednia¢ potrzeby srodowiska. Podejmowane dzialania
musza by¢ kompleksowe, nie moga dotykac tylko pojedynczych proble-
moéw lub zadan, a pomijac¢ innych, nie mniej istotnych. Wazny element
przygotowan to rowniez ich ewaluacja. Nalezy analizowa¢ mozliwe kon-
sekwencje planowanych dziatan, a nastepnie w praktyce je weryfikowac.
Z pewnoscig wlodarze polskich metropolii powinni blizej przyjrzec sie
procesowi planowania, takze w odniesieniu do przyszlych korzysci
i kosztow realizowanych inwestycji. Wydaje sie, ze takze koniecznosc
dziatan uwzgledniajacych potrzeby Srodowiska bedzie coraz wyrazniej
widoczna.
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PRACA ANALITYCZNA

Ocena narzedzi stosowanych
w realizacji polityki ksztatcenia ustawicznego
w Polsce w latach 2003-2010

Wprowadzenie (executive summary)

Dostep do szerokiej gamy szkolen stanowi istotne uwarunkowanie
budowy spoteczenstwa opartego na wiedzy, ktore jest w stanie sprostac
zmieniajacemu sie otoczeniu, a to z kolei pozytywnie wptywa na rozwoj
gospodarczy danego panstwa. Dlatego tez zagadnienie ksztalcenia usta-
wicznego powinno by¢ jedna z najwazniejszych sktadowych polityki edu-
kacyjnej panstwa.

Niniejszy raport stanowi kompleksowa analize narzedzi stosowa-
nych w realizacji polityki edukacji ustawicznej w Polsce w latach 2003-
-2010. Powstat w wyniku analizy krajowych aktow prawnych, dokumen-
tow dotyczacych ksztalcenia ustawicznego oraz wywiadow z ekspertami
w tej dziedzinie. Wnioski zawarte w raporcie moga postuzy¢ projektowa-
niu instrumentéw polityki publicznej w nastepnych latach.

Najwazniejsze z nich to:

¢ ksztalcenie ustawiczne w Polsce uregulowane jest w dwoch
aktach prawnych: ustawie o przeciwdziataniu bezrobociu i in-
stytucjach rynku pracy oraz ustawie o systemie o$wiaty. Powo-
duje to rozmycie kompetencji pomiedzy MEN i MPiPS,
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a w efekcie sprawia, ze edukacja ustawiczna traktowana jest
w sposob marginalny i nie ma instytucji odpowiedzialnej za
stworzenie spojnej strategii dzialania obejmujacej wszystkie
aspekty tego zagadnienia,

¢ najwazniejszym dokumentem o charakterze pozaprawnym
w badanym okresie byta Strategia rozwoju ksztatcenia ustawicz-
nego w Polsce do 2010 roku. Brak wskaznikow ewaluacyjnych
oraz nieefektywne zarzadzanie nie pozwalaja na pozytywna
ocene jej realizacji;

¢ dodatkowymi narzedziami, z ktorych korzystano przy realiza-
¢ji ksztalcenia ustawicznego i ktore nalezy zastosowaé w pro-
jektowaniu kolejnych dziatan, byly: granty, podatki, partner-
stwo, decentralizacja zadan oraz koordynacja. Nie skorzystano
natomiast z benchmarkingu oraz wsparcia dla instytucji oferu-
jacych wysokiej jakosci ustugi szkoleniowe.

¢ Narzedzia stosowane w zakresie polityki ksztalcenia ustawicz-
nego nie miaty charakteru kompleksowego i nie przyniosty
spodziewanych efektow, pomimo przeznaczania na ten cel
znacznych srodkow. Gtowna przyczyna tego stanu rzeczy thwi
w braku strategicznego myslenia na szczeblu ministerialnym,
co prowadzi do niedostatecznej koordynacji, a w rezultacie do
wydatkowania srodkow publicznych bez odpowiedniej reflek-
sji nad celowoscia podejmowanych dziatan.

1. Ksztalcenie ustawiczne. Geneza i stan aktualny

Ksztalcenie ustawiczne przed rokiem 2003

Upadek komunizmu na przetomie lat 80. i 90. byt okresem wiel-
kich zmian w gospodarce i tym samym postawil nowe wyzwania przed
polityka edukacyjna. Przed 1989 rokiem szkolenie i doskonalenie zawodo-
we pracownikow funkcjonowalo w ramach branz gospodarki narodowej,
do ktérych przypisane byty resortowe osrodki doskonalenia i szkolenia za-
wodowego. Druga szansa na zdobycie wyksztalcenia lub podwyzszenia
swoich kwalifikacji byly szkoly wieczorowe i zaoczne dla oséb pracu-
jacych™.

! Ministerstwo Gospodarki i Pracy, Departament Rynku Pracy, Uczenie si¢ dorostych

- przeglad tematyczny. Raport zrodlowy Polska, Warszawa 2005, s. 18.
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Transformacja ustrojowa oraz towarzyszaca jej reforma gospodar-
ki narodowej skutkowaly spadkiem zatrudnienia oraz prywatyzacja pan-
stwowych przedsiebiorstw. Bezrobocie, nieznane przed 1989 rokiem, lawi-
nowo rosto. Widok tysiecy osob, ktore niejednokrotnie z dnia na dzien
zostaly pozbawione pracy, zmienit sposob myslenia o zatrudnieniu. Porzu-
cono idee¢ pracy w jednym zakladzie przez cale zycie. Za narzedzie do
utrzymania lub zdobycia zatrudnienia i tym samym zmniejszenia bezro-
bocia uznane zostato szkolenie i przekwalifikowanie zawodowe. Poniewaz
pojawit sie popyt na takie ustugi, szybko powstaty podmioty go zaspokaja-
jace. Dodatkowo w 1996 roku zliberalizowaniu ulegly przepisy dotyczace
powstawania instytucji szkoleniowych, ktére od tej pory mogty by¢ two-
rzone na podstawie prawa gospodarczego®. Nic wiec dziwnego, ze maso-
wo zaczeto takowe uruchamiac. Ustawa o zatrudnieniu i przeciwdziataniu
bezrobociu z 1994 roku wyznaczyta zadania, jakie w zakresie walki z bez-
robociem wzieto na siebie panstwo® Nalezato do nich m.in.: prowadzenie
poradnictwa zawodowego, organizowanie szkolen, wyptacanie dodatkéw
szkoleniowych i refundowanie pracodawcom kosztéw szkolenia pracow-
nikow. Dodatkowo w obowiazujacych przepisach w zakresie podatku do-
chodowego od 0sob fizycznych przewidywano ulgi z tytutu nauki w szko-
tach wyzszych, doksztatcania w formach pozaszkolnych oraz zakupu po-
mocy naukowych.

Panstwo, poza ulatwianiem organizowania szkolen i uczestnictwa
w nich, nie wprowadzilo odpowiednich instrumentow kontrolnych dla
systemu. Konsekwencja tego byta rézna jakos¢ ustug oferowanych przez
poszczegodlne instytucje, co nie mogto pozytywnie wptynac na kwalifikacje
szkolacych si¢ osob. Dodatkowo widoczny byt brak koordynacji pomiedzy
poszczegolnymi instytucjami odpowiedzialnymi za ksztatcenie. Objawiato
sie to rozmyciem odpowiedzialnosci, a w efekcie byto jedna z przyczyn
braku kontroli. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze ksztalcenie ustawiczne zosta-
to zepchnigte na margines, a podmioty w nim uczestniczace - pozostawio-
ne same sobie. Jedynym aspektem ksztalcenia osob dorostych, w ktory
instytucje panstwowe aktywnie si¢ zaangazowaly, byto szkolnictwo. Decy-
denci dali priorytet nauczaniu na szczeblu uniwersytetéow i politechnik.
Takie nakierowanie szybko zaowocowato znacznym wzrostem liczby stu-
dentow (pomiedzy rokiem akademickim 1995/1996 a 2002/2003 z prawie
795 tysiecy do ponad 1,8 miliona osob*) oraz przyrostem liczby szkot wyz-
szych ze 179 do 3775 Jesli chodzi o instytucje ksztalcenia ustawicznego

0Od 1991 do 1996 roku dziatalnos¢ edukacyjna wymagata zgody kuratora oswiaty.
Dz.U. 1997, nr 25, poz. 128.

Uczenie si¢ dorostych - przeglad tematyczny. Raport zrodlowy..., dz. cyt., s. 60.
Tamze, s. 59.
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poza szkotami wyzszymi, wspomnie¢ nalezy podmioty, w ktorych prowa-
dzi¢ mozna bylo ksztalcenie formalne. Byty to CKU (centra ksztalcenia
ustawicznego), CKP (centra ksztatcenia praktycznego) oraz szkoty dla do-
rostych.

Stosunek instytucji panstwowych do ksztalcenia ustawicznego
zaczal zmieniac sie na przetomie XX i XXI wieku. Zwiazane to byto ze zbliza-
jaca sie integracja ze strukturami Unii Europejskiej i dostepem do przed-
akcesyjnych funduszy. W 2002 roku rzad stworzyt program Przedsiebior-
cz0s¢ - Rozwoj - Praca, w sktad ktorego weszty mniejsze projekty: Pierwsza
Praca oraz Przede Wszystkim Przedsiebiorczos¢. Dwa lata wczesniej Rada
Ministrow przyjeta program o nazwie Narodowa Strategia Wzrostu Zatrud-
nienia i Rozwoju Zasobéw Ludzkich. Przewidywata ona podniesienie pozio-
mu zatrudnienia do 62-64 % w okresie do 2006 roku. Jednym z dziatan
prowadzacych do osiggniecia takiego wyniku mial by¢ rozwdj edukacji
ustawicznej osob dorostych. W ramach programu PHARE, poczawszy od
1998 do 2003 roku, zrealizowanych zostalo szes¢ programow. Warto tez
wspomnie¢ o pozyczce z Banku Swiatowego z 2002 roku. Pozwolita ona
na sfinansowanie Programu Aktywizacji Obszaréw Wiejskich, dzieki ktéoremu
mieszkancy wsi moga naby¢ nowe kwalifikacje 1 tym samym odchodzi¢ od
produkcji rolnicze;.

Ksztalcenie ustawiczne - definicja

Juz na etapie definiowania ksztalcenia ustawicznego napotykamy
pierwsze problemy. Wynikaja one z tego, ze definicje polska i europejska
sa zupelnie inne i tym samym dokonywanie wszelkich porownan (np.
w kwestii skutecznosci dziatania) staje sie znacznie utrudnione.

Polska definicja ksztalcenia ustawicznego okreslona jest w dwoch
ustawach. Pierwsza z nich jest ustawa o systemie oswiaty z 1991 roku®.
Zgodnie z nig ksztalcenie ustawiczne to ksztatcenie w szkotach dla dorostych,
a takze uzyskiwanie i uzupetnianie wiedzy ogolnej, umiejetnosci i kwalifikacji
zawodowych w formach pozaszkolnych przez osoby, ktore spetnity obowigzek
szkolny’. Bardzo podobna definicja pojawia sie w ustawie o promocji za-
trudnienia i instytucjach rynku pracy z 2004 roku®. Okresla ona niniejsze
ksztatcenie jako ksztatcenie w szkotach dla dorostych, a takze uzyskiwanie
i uzupetnianie wiedzy ogolnej, umiejetnosci i kwalifikacji zawodowych w odnie-
sieniu do bezrobotnych, poszukujacych pracy, pracownikow i pracodawcow®.

®  Ustawaz 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty, Dz.U. 1991, nr 95, poz. 425 z pézn. zm.

7 Tamze, art. 3, pkt 17.

8  Ustawa z 20 kwietnia 2004 r. 0 promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, Dz.U.
2004, nr 99, poz. 1001 z pézn. zm.

®  Tamze, art. 4, ust. 1, pkt 2b.
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Definicja pojawiajaca si¢ w systemie prawnym UE zostanie omoéwiona
w dalszej czesci raportu.

Mowiac o ksztalceniu ustawicznym, nie sposéb pominac trzech
mozliwosci jego realizacji, ktorymi sa: ksztalcenie formalne, nieformalne
i pozaformalne.

Ksztalcenie formalne to proces nauczania w systemach szkolnych
i szkolen, ktory prowadzi do uzyskania kwalifikacji powszechnie uznawa-
nych w danym systemie prawnym. Instytucjami oferujacymi edukacje usta-
wiczna moga by¢ szkoty dla dorostych, osrodki ksztalcenia ustawicznego,
centra ksztalcenia praktycznego oraz osrodki doksztatcania i doskonalenia
zawodowego.

System pozaformalny za$ to proces zinstytucjonalizowany, ktory
ma miejsce poza formalnym systemem ksztalcenia. Ten typ edukacji obej-
muje m.in. kursy, szkolenia i instruktaze (w miejscu pracy lub poza nim).
W odréznieniu od systemu formalnego nie powoduje zmian w poziomie
wyksztalcenia.

Ksztalcenie nieformalne to proces samodzielnego uczenia sie jed-
nostki w celu uzyskania wiedzy lub doskonalenia umiejetnosci. W przeci-
wienstwie do dwoch pozostatych typow powinno ono odbywac sie bez
obecnosci nauczyciela.

Idea lifelong learning

Zupetnie inaczej do edukacji ustawicznej podchodzi Unia Euro-
pejska. W rezolucji Rady UE z 27 czerwca 2002 roku okreslenie , ksztatce-
nie ustawiczne” (rozumiane jako lifelong learning) oznacza proces uczenia
sie od fazy przedszkolnej do poznej emerytalnej, a takze wszelka, trwajaca przez
cate zycie, aktywnos¢ uczenia sig, majaca na celu rozwoj wiedzy, kompetencji
i umiejetnosci w perspektywie osobistej, obywatelskiej, spotecznej oraz zoriento-
wanq na zatrudnienie®®.

Integracja Polski z UE sprawita, Zze regulacje prawne dotyczace
m.in. ksztalcenia ustawicznego musialy zosta¢ dostosowane do zapisow
prawa unijnego. Unia Europejska od 2007 roku uruchomita tzw. Lifelong
Learning Programme®, bedacy kompleksowym programem, ktory obejmu-
je pomysty na ksztalcenie uzaleznione od wieku nauczanych®. Ksztalcenie

0 Zatrudnienie w Polsce 2008. Praca w cyklu zycia, red. Maciej Bukowski, Instytut Badan

Strukturalnych, Warszawa 2010.

1 Rezolucja Rady UE z 27 czerwca 2002 r., nr 2002/C/163/01.

2 Jego dokumentem bazowym jest decyzja Rady Unii Europejskiej i Parlamentu nr 1720/
2006/WE.

B W sktad LLP wchodza: Comenius - dla uczniow szkot podstawowych i srednich, Eras-
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ustawiczne wedtug definicji wystepujacej w polskich aktach prawnych
stalo sie faktycznie jedna ze skladowych programu europejskiego, ktora
obejmuje jedynie ksztatcenie osob dorostych.

Polska na tle UE - podstawowe dane

Ksztalcenie ustawiczne stanowi w wielu krajach Unii Europejskiej
jeden z filarow elastycznego rynku pracy, dlatego problematyka z nim
zwigzana jest waznym elementem polityki unijnej. W mysl nowej strategii
Europa 2020 udzial dorostych w ksztalceniu ma znacznie wzrosnac
- 29,3% os6b w wieku 25-64 lat uczestniczacych w ksztatceniu lub szko-
leniu (w ciagu czterech tygodni przed badaniem) w 2009 roku do co naj-
mniej 15% w 2020 roku. Polska na tle innych cztonkow UE wypada
mocno ponizej przecietnej. Od 2004 do 2010 roku wspomniany wskaznik
osiagal w naszym kraju mniej wiecej staly poziom 5%. Co charakterys-
tyczne, przez ostatnie lata nie mieliSmy do czynienia ze znacznym wzros-
tem w tym obszarze, pomimo swoistego ,boomu szkoleniowego”, ktory
wynika z przeznaczania na ten cel szerokiego strumienia srodkow euro-
pejskich. W badaniu przeprowadzonym w 2010 roku wreszcie mielismy
do czynienia ze wzrostem wskaznika partycypacji do 5,3% z 4,7% w 2009
roku™, ale trudno powiedzie¢, na ile jest to poczatek statej tendencji.

Ksztalcenie ustawiczne w kontekscie zmian demograficznych,
spolecznych i ekonomicznych

Znaczenie ksztatcenia ustawicznego nieustannie wzrasta. Wptywaja
na to wieloaspektowe przemiany zachodzace w dzisiejszym Swiecie. Aby
sprosta¢ wyzwaniom cywilizacyjnym, konieczne jest zbudowanie nowo-
czesnego spoleczenstwa opartego na wiedzy i szybkim przeptywie infor-
macji. Rozwdj gospodarczy, kulturowy i spoteczny poszczegdlnych panstw
jest scisle zwiazany z inwestycjami w edukacje i ze wspieraniem powsta-
wania kapitalu ludzkiego.

Zmiany w strukturze demograficznej populacji beda w zasadniczy
sposob wplywac na kondycje ekonomiczng poszczegélnych panstw. Prze-
widuje sie, ze w Polsce liczba ludnosci bedzie systematycznie spadac
i w 2030 roku wyniesie od okoto 35,5 miliona do 37,9 miliona 0sob®. Zja-
wisku temu towarzyszy¢ bedzie drastyczna zmiana w strukturze wieku
populacji. Wedtug prognoz Banku Swiatowego procentowy udziat osob

mus - dla studentéw, Leonardo - dla ksztatcenia zawodowego, oraz Grundtvig - dla do-
rostych.

1 http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/education/data/database.

Dane oparte na prognozie GUS na lata 2003-2030 oraz prognozie ONZ na lata 2000-
-2050.
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w wieku 65 i wiecej lat w populacji bedzie wzrastal. W 2025 roku osiagnie
on wartos¢ 21% w stosunku do 13% w 2005 roku’®. Przewidywanym ten-
dencjom towarzyszy¢ bedzie spadek liczby ludnosci w wieku produkeyj-
nym, co negatywnie wplynie na rozwoj gospodarczy kraju. Aby zminimali-
zowac ryzyko towarzyszace starzeniu si¢ spoleczenstwa, konieczne beda
zmiany na rynku pracy. Nieuniknione wydaje sie¢ wydtuzenie czasu aktyw-
nosci zawodowej, zwiekszenie wydajnosci pracy oraz szeroko pojetej mo-
bilnosci pracownikow. Osiagnigcie powyzszych celow Scisle zwiazane jest
z rozwojem systemu edukacji ustawiczne;j.

Nalezy takze podkreslic znaczenie ksztalcenia ustawicznego
w kontekscie postepu na polu rozprzestrzeniania sie wiedzy i informacji.
Tempo i rytm rozwoju cywilizacyjnego wymaga dostosowania systemu
edukacji. Osoby, ktérym odebrana zostanie mozliwos¢ ustawicznego ucze-
nia sig, zostana takze pozbawione mozliwosci adaptacji do zmieniajacej si¢
rzeczywistosci, a tym samym ich sita rynkowa jako pracownikow ulegnie
ograniczeniu. Moze to prowadzi¢ do marginalizacji zarowno jednostek
i grup, jak i calych spoteczenstw. Konieczne jest zatem stworzenie narze-
dzia zapewniajacego ciagta mozliwos$¢ zdobywania nowych i doskonalenia
nabytych kwalifikacji zawodowych. Dynamiczny system ksztalcenia usta-
wicznego bedzie musiat wspierac¢ kreatywnos¢, przedsigbiorczosé i fatwosé
przystosowywania si¢ do nieustannie zmieniajacych sie warunkow rynku
pracy. Rosnaca rola informacji jako czynnika napedzajacego postep sprawi,
ze idea spoteczenstwa uczacego sie przez cate zycie bedzie nabierac pierw-
szorzednego znaczenia. Role edukacji ustawicznej w przysztosci odzwier-
ciedlaja sformutowane przez UNESCO cztery jej podstawowe cele: uczy¢
sie, aby zy¢ wspdlnie, uczyc¢ sig, aby wiedzie¢, uczyc¢ sig, aby dziatac, uczy¢
sie, aby by¢?”.

2. Metodologia

Ramy ogolne

W raporcie przeanalizowane zostaly narzedzia polityki edukacyjnej
w zakresie ksztalcenia ustawicznego w latach 2003-2010. Ksztalcenie usta-
wiczne rozumiane jest zgodnie z definicjami zawartymi w ustawie o syste-

" The World Bank, From Red to Gray. The ,Third Transition” of Aging Populations in
Eastern Europe and the Former Soviet Union.

¥ Adult Education. The Hamburg Declaration. Agenda for the Future, CONFINTEA, UNESCO
1997.
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mie o$wiaty z 1991 roku'® oraz w ustawie o promocji zatrudnienia i insty-
tucjach rynku pracy z 2004 roku®.

Instrumenty

Glowna metoda, ktora zostala zastosowana przy zbieraniu i opra-
cowywaniu danych, byta analiza jakosciowa. Raport zostal stworzony
w oparciu o informacje zawarte w dokumentach, takich jak akty prawne,
dokumenty programowe, raporty oraz informacje o wynikach kontroli. Ze-
brany materiat zostat ponadto uzupetniony o informacje uzyskane w trak-
cie wywiadow z osobami zawodowo zajmujacymi si¢ omawiana tematyka.

Analiza jakosciowa zostala uzupelniona analiza ilosciowa. Dane
liczbowe dotycza przede wszystkim funduszy przeznaczonych na wspar-
cie ksztalcenia ustawicznego.

Kryteria ewaluacji®

Ewaluacja nazywamy poglebione badania, ktére maja okreslic¢ sku-
tecznos¢, efektywnosc oraz skutek okreslonych dziatan w danej polityce
publicznej®. Analizowane sa wiec procesy i mechanizmy implementacji
polityk.

Przed rozpoczeciem oceny nalezy ustanowi¢ pewne standardy
(normy). W tym celu dla kazdego kryterium okreslane sa wartosci, po
osiagnieciu ktorych dziatanie bedzie mozna uznac za zakonczone sukcesem.

Najczesciej wymieniane kryteria to skutecznosé, efektywnosé, od-
powiednio$¢, uzytecznosc oraz dtugotrwatosc (perspektywicznoscé)®. Istnie-
ja rowniez takie, ktore odwotuja sie do wartosci spotecznych, jak np. row-
nos¢, sprawiedliwosc, bezstronnosé®. Ustanawiajac kryteria ewaluacji da-
nego programdu, nalezy okresli¢c wagi kazdego z nich.

Kryterium skutecznosci (effectiveness) pozwala stwierdzi¢, czy usta-
lone podczas planowania programu efekty sa osiagane na poszczegdlnych
etapach jego realizacji lub czy zostaty osiagniete po jego zakonczeniu. Na-
lezy zastanowic sie, ktore srodki przyniosty najlepsze efekty oraz czy byty-

18 Art. 3 pkt 17.

2 Art. 4 ust. 1 pkt 2 lit. b.

®  Evaluating socio-economic programmes. Glossary of 300 concepts and technical terms, t. 6,
s.6167.

2 hup://ec.europa.eu/justice/funding/2004_2007/doc/guidelines_monitoring_erf 2000_
2004.pdf

2 www.pte.org.pl/repository/files/PTE/Ewaluacja_w_administracji_publicznej.pdf.

E. Bardach, Praktyczny poradnik do analizy polityk publicznych. Osiem etapow skutecznego
rozwiqzywania probleméw, Krakow 2007, s. 56.
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by one lepsze, gdyby wybrano inny sposob implementacji. Program ocenia
sie poprzez poréwnanie wynikow, rezultatow oraz czynnikéw oddziatywa-
nia z zatozeniami powstatymi na etapie planowania programu.

Efektywnosc (efficiency) dotyczy oceny rezultatow w kontekscie po-
niesionych naktadow. Nalezy zastanowic sig, czy mozliwe byto osiagniecie
lepszych wynikéw przy takich samych naktadach.

Wedtug kryterium uzytecznosci (utility) oceniane sa programy za-
konczone badz bedace w trakcie realizacji. Stosowane jest ono w sytuacji,
gdy cele zostaty zle zdefiniowane lub gdy wystapity nieoczekiwane efekty,
ktore sa konfrontowane z potrzebami spoteczno-gospodarczymi.

Zrodla

Przy sporzadzaniu raportu w pierwszej kolejnosci postuzono sie
aktami prawnymi i dokumentami programowymi. Byly to przede wszyst-
kim ustawa z 7 wrzesnia 1991 roku o systemie oswiaty, ustawa z 20 kwiet-
nia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz
Strategia rozwoju ksztatcenia ustawicznego w Polsce do 2010 roku. W dalszej
kolejnosci do opracowania zagadnienia postuzyly raporty, takie jak: Edu-
kacja ustawiczna 2005. Raport o edukacji ustawicznej w Polsce w roku 2005,
Uczenie si¢ dorostych - przeglad tematyczny. Raport zrédtowy Polska, Zatrud-
nienie w Polsce 2008. Praca w cyklu zycia.

Zebrany materiat zostal uzupeliony informacjami, ktore uzyska-
no podczas spotkan z Andrzejem Stepnikowskim, zastepca dyrektora Zes-
potu Oswiaty Zawodowej i Problematyki Spotecznej w Zwiazku Rzemiosta
Polskiego, z Beata Tartowska z Departamentu Ksztalcenia Zawodowego
i Ustawicznego w MEN oraz ze Stanistawem Drzazdzewskim, radca gene-
ralnym MEN.

3. Narzedzia polityki ksztalcenia ustawicznego
w latach 2003-2010

Prawo i dokumenty programowe

Kwestia ksztalcenia ustawicznego nie jest w Polsce regulowana
jednym catosciowym dokumentem, co moze by¢ przejawem traktowania
go jako nieistotna kwesti¢ oraz jest przeszkoda w skutecznej realizacji. Za-
gadnienie to zostalo unormowane gléwnie w dwoch aktach:

¢ ustawie o systemie oSwiaty,

¢ ustawie o promogcji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.
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Omawiane zagadnienie jest rowniez tematem wielu dokumentow
strategicznych, sposrod ktorych najwazniejszym jest Strategia rozwoju
ksztalcenia ustawicznego w Polsce do 2010 .

Ustawa o systemie oswiaty® to najistotniejszy z aktow prawnych,
poniewaz w najwickszym zakresie reguluje omawiane zagadnienie. Przede
wszystkim definiuje ksztalcenie ustawiczne oraz podstawowe instytucje
uprawnione do jego realizacji: szkoty dla dorostych, placowki ksztalcenia
ustawicznego, placowki ksztalcenia praktycznego oraz osrodki doksztal-
cania i doskonalenia zawodowego®. Ustawa wprowadza rowniez system
akredytacji przyznawanych przez wiasciwego kuratora oswiaty, zapewnia-
jacy odpowiednia jako$¢ nauczania®® Mozliwos¢ uzyskania akredytacji
maja rowniez placowki niepubliczne prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza.
Dodatkowo w przepisach wykonawczych zostaty uregulowane zasady pod-
noszenia kwalifikacji zawodowych 1 wyksztatcenia ogélnego dorostych?.

Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy okresla
zadania panstwa w zakresie zatrudnienia, tagodzenia skutkow bezrobocia
oraz aktywizacji zawodowej. Odpowiedzialne za ich realizacje sg instytucje
rynku pracy. Ustawa wprowadza mozliwos¢ m.in. prowadzenia poradnict-
wa zawodowego, organizowania bezplatnych szkolen dla bezrobotnych,
wyptacania dodatkow szkoleniowych, udzielania pozyczek szkoleniowych,
refundowania kosztow szkolenia i doradztwa dla bezrobotnych rozpoczy-
najacych dziatalnos¢ gospodarcza oraz refundowania kosztow szkolenia
pracownikow zagrozonych zwolnieniami.

Regulacja ksztalcenia ustawicznego przez ustawe o systemie oswia-
ty ma wiele negatywnych skutkow. Po pierwsze, traktuje je w sposéb mar-
ginalny, co przeklada si¢ na brak zdecydowanych dzialan w tym zakresie.
Po drugie, co wazniejsze, naklada ograniczenia zwiazane z nadzorem (np.
kuratoria oswiaty) i finansowaniem, ktére sa niedopasowane do wymagan

#  Ustawa z 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty, Dz.U. 1991, nr 95, poz. 425 z pozn. zm.

Szczegdtowe kwestie sa uregulowane w Rozporzadzeniu Ministra Edukacji Narodowej
i Sportu z 13 czerwca 2003 1. w sprawie rodzajow, organizacji oraz sposobéw dzialania
publicznych placowek ksztatcenia ustawicznego i publicznych placowek ksztalcenia prak-
tycznego, w tym publicznych osrodkow doksztatcania i doskonalenia zawodowego, Dz.U.
2003, nr 132, poz. 1225.

% Szczegotowe warunki i tryb przyznania oraz cofania akredytacji okreslone zostaly
w Rozporzadzeniu Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z 20 grudnia 2003 r. w sprawie
akredytacji placowek 1 osrodkéw prowadzacych ksztalcenie ustawiczne w formach poza-
szkolnych, Dz.U. 2003, nr 227, poz. 2247.

#  Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej oraz Ministra Pracy i Spraw Socjalnych
z 12 pazdziernika 1993 r. w sprawie zasad i warunkéw podnoszenia kwalifikacji zawodo-
wych i wyksztatcenia ogélnego dorostych, Dz.U. 1993, nr 103, poz. 472 z pézn. zm.
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zwiazanych z rozwojem ksztalcenia ustawicznego w Polsce®®. W zwiazku
z tym ksztalcenie nie reaguje na potrzeby rynku pracy, ktéry powinien sta-
nowic inspiracje do wszystkich podejmowanych dzialan w tym zakresie.
Z kolei ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy rozwia-
zuje problem tylko w okreslonych sektorach, poniewaz dotyczy wytacznie
bezrobotnych, poszukujacych pracy oraz zatrudnionych?.

Najwazniejszym dokumentem strategicznym dotyczacym omawia-
nego zagadnienia jest Strategia rozwoju ksztatcenia ustawicznego do roku
2010, przyjeta przez Rade Ministrow 8 lipca 2003 roku. Jej gtownym celem
byto wyznaczanie kierunkow rozwoju ksztatcenia ustawicznego w kontekscie
idei uczenia sie przez cate Zycie i budowanie spoleczeristwa opartego na wiedzy.
Strategia byla odpowiedzia na wzrost swiadomosci o znaczeniu ksztatce-
nia ustawicznego, wynikajacy z wejscia do Unii Europejskiej, realizacji stra-
tegii lizbonskiej, a takze sytuacji spoleczno-gospodarczej. W Strategii za-
ktada sie, ze cel gtowny zostanie osiagniety dzieki realizacji szesciu dziatan
priorytetowych, jakimi sa: zwigkszenie dostepnosci do ksztatcenia usta-
wicznego, podnoszenie jakosci ksztalcenia ustawicznego, wspotdziatanie
i partnerstwo, wzrost inwestycji w zasoby ludzkie, tworzenie zasobow
informacyjnych w zakresie ksztalcenia ustawicznego i rozwoj ustug dorad-
czych oraz uswiadomienie roli ksztalcenia ustawicznego.

W kazdym z priorytetdéw wskazano zadania kluczowe, jednostki
majace je wykonywac, odpowiedni czas i zrodta finansowania.

Realizacja Strategii budzi zastrzezenia z kilku powodow. Po pierw-
sze, przy jej tworzeniu nie przeprowadzono doktadnej analizy problemu
i nie wyznaczono wskaznikow, na podstawie ktérych mozna by ocenic
osiagniety postep, co byto dziataniem zdecydowanie nieefektywnym. Dla-
tego jedyna forma oceny, a zarazem ewaluacji przeprowadzonej przez Mi-
nisterstwo Edukacji Narodowej, jest analiza ilosciowa wydanych srodkow
finansowych, przeszkolonych nauczycieli, wyposazonych placowek oraz
przygotowanych programow dydaktycznych®. Na tej podstawie nie mozna
odpowiedzie¢, czy Strategia przyniosta jakiekolwiek pozytywne rezultaty.

Drugim problemem utrudniajacym wdrazanie Strategii byta stabos¢
zarzadzania nia, co wplyneto negatywnie na skutecznosc jej realizacji. Nie
wyznaczono zadnej jednostki, ktéra nadzorowataby wykonywanie zadan

% Spotkanie ze Stanistawem Drzazdzewskim, radca generalnym Ministerstwa Edukacji

Narodowej, 19 kwietnia 2011 r., Warszawa, material niepublikowany.

#  Ministerstwo Edukagji i Nauki, Edukacja ustawiczna 2005. Raport o edukacji ustawicznej
w Polsce w roku 2005, Warszawa 2005, s 112.

% Spotkanie z Beata Tartowska, Departament Ksztalcenia Zawodowego i Ustawicznego
w Ministerstwie Edukacji Narodowej, 19 kwietnia 2011 roku, Warszawa, material niepubli-
kowany.
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oraz oceniata ich efektywnosc. Wydaje sie, ze zatozeniem tworcow byto
dostarczenie niezobowiazujacych celow, ktore poszczegolne instytucje
mogly z wlasnej inicjatywy realizowac¢. Dzialalnos¢ panstwa ograniczyta
sie do aktywnosci legislacyjnej, ktora miata wspierac osiagniecie celow wy-
znaczonych przez Strategie. Efektami byly: uchwalenie ustawy o promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, nowelizacja ustawy o systemie
oswiaty oraz kilka rozporzadzen®.

Perspektywa rozwoju ksztalcenia ustawicznego zostala rowniez
nakreslona w ponizszych dokumentach strategicznych i programowych:

¢ Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015;
¢ Strategia Rozwoju Edukacji na lata 2007-2013,;

¢ Krajowy Program Reform na lata 2005-2008 na rzecz realizacji

strategii lizboriskiej;

¢ Narodowe Strategiczne Ramy odniesienia 2007-2013;

¢ Program Operacyjny ,Kapitat Ludzki”;

¢ regionalne programy operacyjne.

Strategia rozwoju ksztatcenia ustawicznego do roku 2010 nie zawsze
byla zgodna z wyzej wymienionymi dokumentami. W 2007 roku, w wyni-
ku jej analizy w zakresie zgodnosci i dostosowania do wymogow i zalozen
Strategii rozwoju kraju 2007-2015, minister rozwoju regionalnego stwier-
dzit tylko czesciowa zgodnosc ze Strategiq rozwoju kraju 2007-2015. Aby

zmienic te sytuacje, sugerowano dokonanie uzupetnien, z czego MEN sie
nie wywiazato®

Podatki

Wspieranie przez panstwo ksztalcenia ustawicznego do 2010 roku
przez instrumenty podatkowe przyjmowato w Polsce nastepujace formy:

¢ ulga w podatku od 0sob fizycznych;

¢ zwolnienia z VAT dla instytucji szkoleniowych;

¢ odliczenia darowizn;

¢ inne zwolnienia podatkowe.

Przepisy podatkowe pozwalaly do 2004 roku na dokonywanie od-
liczen od podatku od o0sob fizycznych kwot przeznaczonych na ksztatce-

3 Spotkanie z Beata Tartowska.

Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Edukacji Narodowej - z upowaznie-
nia prezesa Rady Ministréw - na interpelacje nr 7794 w sprawie stopnia realizacji Strategii
rozwoju ksztatcenia ustawicznego do roku 2010.
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nie ustawiczne. Kwoty te w latach 2000-2002 byty o wiele wyzsze niz
w 1997 roku. W okresie tym nastapit takze wzrost udziatu odliczen na
ksztatcenie w ogolnej sumie odliczenn podatkowych. Wyraznie wyzszy byt
udziat odliczen z tytutu ksztalcenia w szkotach wyzszych. Wydatki gospo-
darstw domowych na doksztalcanie i ksztatcenie w szkotach wyzszych za-
uwazalnie wzrosty®.

Po dokonaniu analizy struktury odliczen da sie zauwazy¢, ze naj-
wieksza grupa, ktora korzystata z tych mozliwosci, byli podatnicy znajdu-
jacy sie w pierwszym, czyli najnizszym przedziale dochodéw. Prawidto-
wos¢ ta dotyczyla wszystkich rodzajow odliczen. Ponadto srednia kwota
odliczen byta najmniejsza w grupie oséb o najnizszych przychodach.
W 1997 roku prawie 90% podatnikow korzystajacych z tej ulgi stanowity
osoby z pierwszej grupy dochodowej, a ich udziat nieco wzrost w czasie
na rzecz zmniejszenia si¢ udziatu oséb z pozostatych grup dochodowych®.

Poszczegdlne osoby powinny by¢ zachecane do ciaglego podnosze-
nia swoich kwalifikacji poprzez instrumenty finansowe (np. ulgi podatko-
we czy kredyty) lub odpowiednie doradztwo. Dla o0séb fizycznych bariery
finansowe dotyczace ich udzialu w ksztalceniu ustawicznym maja duze
znaczenie. Analiza wydatkow gospodarstw domowych na edukacje, doko-
nana na podstawie danych o zakresie korzystania z ulg podatkowych, za-
wiera wnioski, ze gospodarstwa o niskich dochodach sa bardzo zaintere-
sowane inwestycjami w kapitat ludzki swoich cztonkéw. Mimo to ulga
edukacyjna zostata zlikwidowana w 2004 roku na mocy decyzji ministra
finansow™.

Do grupy regulacji wspierajacych ksztalcenie ustawiczne naleza
réwniez przepisy prawa podatkowego, ktore dotycza podmiotow prowa-
dzacych ustugi szkoleniowe. Instytucje te sa zwolnione z podatku VAT od
przychodu ze $wiadczenia ustug edukacyjnych, jezeli ich celem statutowym
jest dziatalnos¢ naukowa, naukowo-techniczna, oswiatowa, w tym rowniez
polegajaca na ksztalceniu studentéw. Maja takze mozliwosc odliczenia od
podstaw opodatkowania kwoty darowizny na rzecz oséb prawnych na
cele naukowe, naukowo-techniczne i oswiatowe®.

[stnieja takze instrumenty podatkowe, ktore wspieraja prywatne
podmioty gospodarcze dziatajace jako osoby fizyczne. Zgodnie z ustawa
z 26 lipca 1991 roku o podatku dochodowym od os6b fizycznych wolne
od podatku dochodowego sa:

% Uczenie si¢ dorostych..., dz. cyt., s. 38.

Tamze, s. 39.

Tamze.

Ustawa z 15 lutego 1992 1. 0 podatku dochodowym od oséb prawnych, Dz.U. 1993,
nr 106, poz. 482 z pézn. zm.
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¢ stypendia dla uczniow i studentow;
¢ dochody z tytutu prowadzenia szkot;

¢ Swiadczenia, ktore przyznaje pracodawca na podnoszenie
przez pracownikow kwalifikacji zawodowych;

¢ Swiadczenia dla studentéow skierowanych na praktyki zawo-
dowe:

¢ wydatki na pomoce dydaktyczne i urzadzenia niezbedne do
prowadzenia szkoty®".

Granty i dotacje

Instrumentami zastosowanymi przez panstwo nha rzecz wsparcia
ksztatcenia ustawicznego w dziedzinie grantow i dotacji byty gtownie fun-
dusze unijne oraz srodki pochodzace z Funduszu Pracy i z budzetow sa-
morzadowych.

Panstwo polskie przez diugi czas nie traktowalo ksztalcenia usta-
wicznego jako priorytetu polityki spoteczno-gospodarczej. Sytuacja ta
ulegta duzej zmianie w czasie, gdy Polska wstepowata do UE. Wtedy to
zaczeto przeznaczac coraz wigksze srodki na rozwoj kapitatu ludzkiego,
glownie przez upowszechnianie edukacji ustawicznej. Zrodto finansowa-
nia stanowily poczatkowo fundusze przedakcesyjne w ramach Programu
Aktywizacji Obszaréw Wiejskich, programu PHARE oraz wspotfinansowane-
go przez Bank Swiatowy Programu Reorientacji i Przekwalifikowan. W 2004
roku Polska uzyskata dostep do znacznie wigkszych srodkéw pomoco-
wych w ramach funduszy strukturalnych. W przypadku ksztatcenia usta-
wicznego byly to programy: SPO RZL (priorytet I i 1I), EQUAL (temat A, F, I)
oraz ZPORR (priorytet II), a w obecnie obowiazujacej perspektywie budze-
towej: PO KL (priorytety I, Il oraz czg¢sciowo 111, V, VIIL i IX) oraz regional-
ne programy operacyjne®.

Kolejnym zrodlem dofinansowania ksztalcenia ustawicznego sa
srodki krajowe, przede wszystkim z Funduszu Pracy, wydatki samorza-
dow (na utrzymanie publicznych szkoét dla dorostych) oraz trudna do usta-
lenia czes¢ budzetow urzedow centralnych, przeznaczona na ksztatcenie
okreslonych grup zawodowych (np. lekarzy, urzednikow, nauczycieli, zot-
nierzy itp.).

Na podstawie dostepnych danych mozna wnioskowac, ze poczaw-
szy od 2006 roku, nastapit wielokrotny wzrost ilosci funduszy przeznacza-

37

Ustawa z 26 lipca 1991 1. 0 podatku dochodowym od o0so6b fizycznych, tekst jednolity
Dz.U. 2000, nr 14, poz. 176 z pézn. zm.
®  www.funduszestrukturalne.gov.pl.
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nych na dofinansowanie ksztalcenia ustawicznego: z okoto 400 milionow
ztotych w latach 2001 i 2002 do okoto 5 miliardéw ztotych w 2007 roku.
W latach kolejnych, w zwiazku z sukcesywnym wdrazaniem funduszy po-
mocowych Unii Europejskiej, utrzymany zostat wysoki poziom wydatkow
publicznych na ten cel, wynoszacy okoto 2,5-3 miliardéw ztotych rocznie®.

Suma dofinansowania ksztalcenia
ustawicznego w Polsce (w zl)

Miliardy
w

0! E— : E— .
2001 2002 2007

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie ,Zatrudnienie 2008”.

Przy zapoznawaniu si¢ z finansowa strona wsparcia edukacji do-
rostych w Polsce warto przyjrzec sig, jak wygladata struktura wydatkow.
Przede wszystkim byly to subwencje na organizacje szkolen, studiow
podyplomowych i innych ustug edukacyjnych dla oséb znajdujacych sie
w trudnej sytuacji na rynku pracy, wsrod ktorych wyrozni¢ mozna: miesz-
kancow obszarow wiejskich, diugotrwale bezrobotnych, niepetnospraw-
nych, osoby zagrozone wykluczeniem spotecznym, pracownikow branz
przechodzacych restrukturyzacje, kobiety wchodzace badz powracajace na
rynek pracy®.

Przyktadowo, urzedy pracy organizowaly i finansowaty szkolenia,
staze i stypendia na dalsze doksztatcanie si¢ dla oséb bezrobotnych i za-
grozonych bezrobociem, na co pozyskano srodki z Funduszu Pracy oraz
funduszy strukturalnych. Rowniez szkoty i centra ksztalcenia ustawiczne-
go, kierujace swoja oferte do osob dorostych, byly utrzymywane ze srod-
kow publicznych.

Nastepna grupe odbiorcow dotacji, przede wszystkim w ramach
funduszy strukturalnych UE, stanowily prywatne instytucje szkoleniowe.

% Zatrudnienie w Polsce..., dz. cyt., s. 173.
9 Tamze,s. 174.
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Miatly one mozliwos¢ sktadania wnioskow zarowno o pieniadze na moder-
nizacje infrastruktury (np. sprzetu komputerowego), jak i o dofinansowa-
nie organizacji szkolen dla okreslonych grup spotecznych, przede wszyst-
kim osob zagrozonych bezrobociem badz bezrobotnych.

Partnerstwo

W ramach polityki wsparcia ksztalcenia ustawicznego docelowa
grupa odbiorcow pomocy panstwa byly takze przedsiebiorstwa, ktore
mogly samodzielnie lub w porozumieniu z instytucja szkoleniowa starac
sie o dofinansowanie ksztalcenia swoich pracownikéw. Szacuje sie, ze
okoto 41% firm finansuje lub wspétfinansuje szkolenia swoich pracowni-
kow, a 32% organizuje szkolenia we wilasnych osrodkach®. Wsparcie
panstwa przyjmowato postac nie tylko bezposredniego dofinansowywania
szkolen dla okreslonych grup spotecznych, lecz takze dziatan posrednich,
nakierowanych na ksztattowanie postaw proedukacyjnych wsrod oséb do-
rostych, m.in. przez doradztwo zawodowe, oraz poprawe dostepnosci i ja-
kosci oferty edukacyjnej firm szkoleniowych. Poddany rozbudowie zostat
takze system nadzoru nad ksztalceniem ustawicznym, ktory obejmowat
centralny Rejestr Instytucji Szkoleniowych (powstaty w ramach programu
Syriusz) oraz system akredytacji i certyfikacji pozaszkolnych form na-
uczania®.

W zwiazku z duza rola pracodawcow w inicjowaniu ksztatcenia
ustawicznego wiele rozwiazan instytucjonalnych, majacych na celu jego
upowszechnienie, jest skierowanych witasnie do przedsiebiorstw. Gltowna
zaleta takiego wsparcia jest to, ze stymuluje ono strone popytowa ksztal-
cenia ustawicznego, co przyczynia sie do wzrostu efektywnosci i konku-
rencyjnosci rynku instytucji edukacyjnych. Kolejna jego zaleta jest obejmo-
wanie szerokiego zakresu form ksztalcenia, w szczegolnosci szkolen pro-
wadzonych na stanowiskach pracy, ktore nie wymuszaja koniecznosci
opuszczania miejsca pracy przez uczestnikow na czas szkolenia. Dyskusyj-
na jest natomiast jego skutecznos¢ w zakresie upowszechniania ksztatce-
nia ustawicznego®,

W latach 1999 i 2005 zorganizowano ogélnoeuropejskie badanie
CVTS (Continuous Vocational Training Survey), dotyczace edukacji zawodo-
wej dorostych. Przeprowadzono m.in. ankiete wsrod przedsigbiorcow,
w ktorej zadano pytanie o to, czy na ich plany szkoleniowe wzgledem

4 Uczenie si¢ dorostych..., dz. cyt., s. 36.

Zatrudnienie w Polsce..., dz. cyt., s. 174.

*®  Spotkanie z Andrzejem Stepnikowskim, zastepca dyrektora Zespotu Oswiaty Zawodo-
wej i Problematyki Spotecznej w Zwiazku Rzemiosta Polskiego, 6 kwietnia 2011 r., War-
szawa, material niepublikowany.
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pracownikow wptyneta dostepnosc poszczegdlnych instrumentéw wspar-
cia ksztalcenia ustawicznego.

Poziom oddziatywania wsparcia skierowanego do przedsiebiorstw
jest w Polsce niski, co wynika z tego, ze praktycznie jedynym instrumen-
tem, majacym jakikolwiek wplyw na decyzje firm, sg standardy kwalifika-
¢ji zawodowych. Nalezy jednak pamieta¢, ze badanie CVTS zostalo prze-
prowadzone w 2005 roku i od tamtego czasu dostepnos¢ wsparcia dla
przedsiebiorstw w zakresie ksztalcenia ustawicznego zostata poszerzona.
Przyklady innych krajow sugeruja jednak, ze instrumenty skierowane do
firm nie odegraly istotnej roli w upowszechnianiu edukacji dorostych, co
wskazuje, ze ich skutecznos¢ w tym zakresie jest ograniczona. Moze to by¢
spowodowane tym, ze firmy korzystajace ze srodkow publicznych na szko-
lenia pracownikoéw zastepuja wiasne wydatki w tym zakresie finansowa-
niem zewnetrznym®*.

Decentralizacja zadan publicznych

Ksztalcenie ustawiczne jest na tyle szerokim problemem, ze do
jego pelnej realizacji nie wystarczy zaangazowanie ze strony panstwa.
Niezbedna jest wspotpraca z samorzadami, pracodawcami, pracownikami
oraz organizacjami pozarzadowymi. Mozna wyr6zni¢ wigec 11 kategorii
instytucji ksztatcenia ustawicznego, sposrod ktorych nie wszystkie zostaty
wskazane w wyzej wymienionych ustawach®: placowki ksztatcenia usta-
wicznego, placowki ksztatcenia praktycznego, osrodki doksztatcania i dos-
konalenia zawodowego, pracodawcy (zaktady pracy), urzedy pracy, orga-
nizacje zawodowe i branzowe pracodawcow oraz pracobiorcow, organiza-
cje rolnikow, instytucje naukowe, koscioly i organizacje koscielne, samo-
rzady lokalne (samorzad terytorialny), fundacje, stowarzyszenia, a takze
instytucje centralne.

Kazda z instytucji ma mozliwos¢ doksztalcania okreslonej kategorii
0sob lub jest za to odpowiedzialna. W Polsce wciaz zdecydowanym lide-
rem w dziataniach tego typu sa urzedy pracy, ktore przeznaczaja najwiek-
sze srodki na szkolenia oraz dzialania pomagajace w zdobyciu zatrudnie-
nia. Przyczyn tego stanu rzeczy jest kilka®. Po pierwsze, przez wiele lat
panstwo nie traktowato we wilasciwy sposob ksztalcenia ustawicznego.
Ktadziono nacisk przede wszystkim na edukacje formalna, co nie spetnia-
to potrzeb rynku pracy. W efekcie wspotpraca panstwa z instytucjami
ksztalcenia ustawicznego, szczegdlnie tymi spoza sektora publicznego, byta

4 Zatrudnienie w Polsce..., dz. cyt., s. 174.
% Edukacja ustawiczna 2005..., dz. cyt., s. 19-38.
% Spotkanie z Andrzejem Stepnikowskim.
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na niesatysfakcjonujacym poziomie. Po drugie, Swiadomos¢ pracodawcow
i pracownikow o roli ciagtego doksztalcania na zmieniajacym sie rynku
pracy przez wiele lat byta niewielka i dopiero teraz wzrasta. Dodatkowymi
barierami jest obawa przed utrata pracownika na rzecz konkurencji, zta
jakosc szkolen lub to, ze trwaja zbyt dtugo. Tak nieréwny podzial obowiaz-
kow miedzy instytucjami sprawia, ze realizacja polityki ksztalcenia usta-
wicznego jest nieefektywna.

Koordynacja

Istotna kwestia przy realizacji polityki ksztalcenia ustawicznego
jest jej koordynacja, ktora wpltywa na skutecznos¢ podejmowanych dziatan.
W Polsce nie ma jednego organu odpowiedzialnego za to zagadnienie, co
jest niewatpliwa przeszkoda w osiaganiu lepszych rezultatow. Sytuacja ta
wynika z uregulowan zawartych w ustawie o dziatach administracji*’. Nie
wymienia ona wprost dziedziny o nazwie ,ksztalcenie ustawiczne”. Nalezy
wiec uznac, ze zawiera sie¢ ona w sprawach ,ksztalcenie” oraz ,zatrudnie-
nie i przeciwdziatanie bezrobociu”, wchodzacych kolejno w sktad dziatu
»oéwiata i wychowanie” oraz ,praca”. Taka sytuacja jest zrodtem problemu
przy dokladnym podziale kompetencji miedzy Ministerstwo Edukacji
Narodowej (MEN) a Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej (MPiPS).
W efekcie partnerzy spoteczni maja trudnosci w precyzyjnym okresleniu
tego, ktora z instytucji ma podejmowac okreslone dziatania®.

W MPiPS jednostka odpowiedzialna za sprawy ksztalcenia usta-
wicznego jest Departament Rynku Pracy. Odpowiada on za wszystkie
instrumenty wspierajace zatrudnienie oraz wspotprace z ministrem wtasci-
wym do spraw oswiaty i wychowania w zakresie edukacji ustawicznej
(w szczegolnosci w okreslaniu celow i kierunkow rozwoju ksztalcenia
przez cate zycie oraz projektowaniu rozwigzan systemowych, ktére maja
wspiera¢ szkolenie 0sob bezrobotnych i pracujacych)®. Z kolei do zadan
MEN (Departament Ksztalcenia Zawodowego i Ustawicznego) nalezy
m.in. diagnozowanie i rozwijanie systemu ksztalcenia ustawicznego, jego
promocja oraz nadzor nad placowkami prowadzacymi szkolenie®.

4 Ustawa z 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej, Dz.U. 1997, nr 141,

poz. 943 z pézn. zm.

% Spotkanie z Andrzejem Stepnikowskim.

Zarzadzenie nr 19 Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 21 grudnia 2010 r. w sprawie
ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej.

% Zarzadzenie nr 2 Ministra Edukacji Narodowej z 4 marca 2010 r. w sprawie regula-
minu organizacyjnego Ministerstwa Edukacji Narodowej.
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Narzedzia niewystepujace w polityce ksztalcenia ustawicznego

Duzym problemem polskiej polityki wsparcia ksztalcenia usta-
wicznego jest brak jakichkolwiek wskaznikow, ktore miatyby by¢ osiagnie-
te przez realizacje Strategii ksztalcenia ustawicznego do roku 2010. Nie wy-
pracowano tez systemu audytu, benchmarkingu czy koordynacji®.

Brak przyjecia kryteriow ewaluacji oraz klasyfikacji ksztalcenia
ustawicznego, wspodlnej np. dla krajow cztonkowskich UE, utrudnia doko-
nanie oceny tego, na ile srodki przeznaczane na ksztalcenie ustawiczne
w Polsce sa poréwnywalne do wsparcia, jakim ksztalcenie ustawiczne
cieszy si¢ w innych krajach. Gromadzone przez Eurostat dane dotyczace
publicznych wydatkow edukacyjnych nie obejmuja ksztalcenia dorostych.
Przyktadowo, w 2006 roku w Danii, kraju z najwyzszym wskaznikiem
uczestnictwa w ksztalceniu ustawicznym oraz populacja zaledwie 5,5 mi-
liona mieszkancow, na edukacje dorostych wydano okoto 9 miliardow zto-
tych, co jest kwota ponadtrzykrotnie wyzsza niz w Polsce. Polski PKB na-
tomiast byl w tym czasie prawie trzykrotnie wiekszy niz w Danii*.

Niemniej w tym samym okresie w Hiszpanii (o populacji 46,5 mi-
liona mieszkancow) na edukacje dorostych wydano okoto 1,43 miliarda
ztotych, czyli znacznie mniej niz Polsce. Widoczne réznice w podziale
srodkow publicznych przeznaczonych na ksztalcenie ustawiczne odzwier-
ciedlaja nie tylko rzeczywiste rozbieznosci miedzy panstwami, lecz takze
brak jednolitych kryteriow gromadzenia danych w zakresie ksztatcenia
ustawicznego przez poszczegolne urzedy statystyczne. W zwiazku z tym
nie ma mozliwosci dokonania analizy w zakresie relacji miedzy politykami
wsparcia ksztalcenia ustawicznego a odsetkiem uczestniczacych w nim do-
rostych®,

Kolejna wada tego rodzaju polityki jest brak sprawnego mechaniz-
mu nagradzania instytucji szkoleniowych, ktore osiagaja dobre wyniki, oraz
karania tych, ktére tego nie robia. Arbitralnos¢ kryteriow przyznawania
srodkow publicznych instytucjom szkoleniowym ogranicza konkurencje
miedzy instytucjami szkoleniowymi, co nie sprzyja ani podnoszeniu jakos-
ci szkolen, ani adekwatnosci oferty szkoleniowej do potrzeb rynku pracy.
Dotyczy to zarowno formy szkolen (co przejawia sie np. w matej podazy
ksztatcenia bezposrednio na miejscu pracy), jak i ich zawartosci meryto-
rycznej. Stato sie to szczegdlnie widoczne przy okazji szczegdtowej kontro-
li publicznego systemu ksztalcenia ustawicznego w Polsce, przeprowadzo-

% Spotkanie z Beata Tartowska.

Komisja Europejska, Kluczowe dane o edukacji w Europie 2009, s. 121, http://eacea.ec.-
europa.eu/education/eurydice/documents/key_data_series/105PL.pdf.
% Zatrudnienie w Polsce..., dz. cyt., s. 173.
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nej przez NIK w 2008 roku®. To negatywne zjawisko jest dodatkowo
spotegowane tym, ze istnieje znaczna asymetria informacji na rynku ustug
edukacyjnych. Uczestnicy szkolen nie maja mozliwosci zweryfikowania
ich jakosci przed wzieciem w nich udzialu. Motywacja do przeprowadza-
nia takiej weryfikacji jest ostabiana niska cena dofinansowanego ksztal-
cenia. W rezultacie szkolenia na wysokim poziomie sa wypierane przez te
o niskiej jakosci™.

4. Ocena polityki ksztalcenia ustawicznego

Analiza wskazanych powyzej instrumentéw stosowanych w reali-
zacji polityki ksztalcenia ustawicznego w Polsce w latach 2003-2010 poz-
wala sformutowac¢ wniosek, ze przedmiotowa polityka prowadzona byta
w sposob nieskoordynowany i fragmentaryczny.

Watpliwe w ramach polityki ksztalcenia ustawicznego byto pozos-
tawienie bez zadnych modyfikacji Strategii rozwoju ksztatcenia ustawicznego
do roku 2010, pomimo istotnej zmiany otoczenia ekonomiczno-prawnego,
w tym szczegolnie po uchwaleniu ustawy z 6 grudnia 2006 roku o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju. W rezultacie pierwotny dokument,
niezawierajacy rzetelnej analizy oraz mierzalnych wskaznikow w obszarze
jakosci ksztalcenia, pozostat w mocy. Stato sie tak, mimo ze zadne kon-
kretne dziatania, w mysl Strategii, nie zostaly przewidziane na lata 2009
i 2010. Dokument ten obowiazywal do konca 2010 roku, co blokowato
tym samym szanse na realng zmiane.

Mozna odnie$¢ wrazenie, ze obowiazywanie przedmiotowego do-
kumentu stanowito swego rodzaju usprawiedliwienie dla niepodejmowa-
nia dziatan o charakterze strategicznym. Nalezy zwrocic¢ uwage, ze w dzie-
dzinie finansowania zadan publicznych, zarzadzania programami czy tez
sytuacji ekonomiczno-spotecznej lata 2003 oraz 2010 wygladaja catkowi-
cie inaczej. Mimo to Strategia nie zostala poddana chocby szczatkowej
rewizji, ktora umozliwitaby przynajmniej czesciowe dostosowanie jej do
nowego otoczenia spotecznego, ekonomicznego i prawnego.

Brak odpowiedniej strategii wptynal na pozostate dziatania podej-
mowane w ramach polityki ksztatcenia ustawicznego. Nalezy podkreslic,
ze cze$¢ uruchomionych programow mogla mie¢ pozytywny wplyw na

¥ Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli ksztatcenia oséb dorostych na tle
potrzeb rynku pracy, Warszawa 2009, http://biblioteka.mwi.pl/index.php?option=com_k2-
&view=item&id=219:informacja-o-wynikach-kontroli-kszta%C5%82cenia-0s%C3%B3b-do
10s%C5%82ych-na-tle-potrzeb-rynku-pracy&ltemid=3.

®  Spotkanie z Andrzejem Stepnikowskim.
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zwiekszenie kompetencji i rozwoj uczestnikow ksztalcenia, jednak wiek-
szos¢ dziatan trudno rzetelnie oceni¢ z powodu braku odpowiedniej ewa-
luacji na szczeblu ministerialnym. Niemniej podstawowe dane, jakimi
dysponujemy, dowodza, ze przedmiotowa polityka jest nieskuteczna
- wskaznik uczestnictwa w ksztalceniu ustawicznym w 2008 roku pozostat
na zblizonym poziomie jak w 2004 roku, mimo ponadtrzykrotnego
zwiekszenia srodkow na ten cel.

W praktyce glowny strumien pieniedzy ptynie w kierunku urze-
dow pracy oraz publicznych i prywatnych instytucji szkoleniowych. Mamy
tu do czynienia z subsydiowaniem strony podazowej ksztatcenia ustawicz-
nego, ktorej przeciwienstwo stanowi subsydiowanie popytu, a wiec bezpo-
srednie wsparcie uczestnikow procesu edukacyjnego poprzez np. bony
edukacyjne czy doptaty do kredytow. Eksperci zwracaja uwage na to, ze
efektywnos¢ tego modelu jest dyskusyjna®. Organizatorzy kursow czy
szkolen decyduja o ich tematyce, a uczestnicy nie maja wpltywu na tresc
procesu edukacyjnego. W efekcie wystepuje istotne niedopasowanie rynku
do potrzeb pracodawcow, a co za tym idzie, pracownikéw. Mechanizm ten
zostal poddany krytyce m.in. w raporcie Najwyzszej Izby Kontroli,
w ktérym podnoszone jest to, ze w roku szkolnym 2007/2008 ponad
potowa stuchaczy szkot zawodowych dla dorostych ksztalcita sie w za-
wodach, w ktorych notowano najwiecej bezrobotnych absolwentéw. Co
wiecej, okoto jednej trzeciej zawodow, w ktorych szkoty prowadzity ksztat-
cenie, zalicza si¢ do tzw. nadwyzkowych, tj. istnieje w nich nadwyzka 10%
liczby 0s6b bezrobotnych zarejestrowanych w urzedach pracy nad liczba
ofert pracy®.

Nieskutecznos¢ dziatan podejmowanych w opisywanym obszarze
wynika rowniez z niedostatecznej koordynacji polityki, co stanowi po-
chodna wspomnianego juz braku strategicznego podejscia do problema-
tyki ksztalcenia ustawicznego. Rozdzial kompetencji pomiedzy Minister-
stwo Edukacji Narodowej a Ministerstwo Pracy, przy braku organu jedno-
znacznie odpowiedzialnego za catoksztalt podejmowanych dziatan, powo-
duje, ze trudno jest prowadzi¢ jednolita polityke. W rezultacie mamy do
czynienia z fragmentaryzacja regulacji prawnych, co z kolei prowadzi do
utrwalania ,silosowosci” polskiej administracji.

Reasumujac, narzedzia stosowane w zakresie polityki ksztalcenia
ustawicznego nie sa w zaden sposob skoordynowane i nie przynosza spo-
dziewanych efektow, pomimo przeznaczania na ten cel znacznych srod-
kow. Glowna przyczyna tego stanu rzeczy tkwi w braku strategicznego

% Zatrudnienie w Polsce..., dz. cyt., s. 170-171.
% Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli ksztatcenia oséb dorostych..., dz.
cyt, s. 3.
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myslenia na szczeblu ministerialnym, co prowadzi do niedostatecznej ko-
ordynacji, a w rezultacie do wydatkowania srodkéw publicznych bez od-
powiedniej refleksji nad celowoscia podejmowanych dziatan.

5. Rekomendacje

Na podstawie oceny polityki ksztalcenia ustawicznego w Polsce
autorzy niniejszego opracowania zalecaja podjecie nastepujacych dziatan:

¢ potozenie przez Rade Ministrow wigkszego nacisku na rozwdj
ksztatcenia ustawicznego, w szczegolnosci poprzez przygoto-
wywanie na poziomie rzagdowym i ministerialnym strategii oraz
programow®, majacych na celu wyznaczenie konkretnych za-
dan w zakresie ksztalcenia ustawicznego, a takze tworzenie
jednostek odpowiedzialnych za ich realizacje;

¢ opracowanie przez Rade¢ Ministrow zmian w ustawie o dzia-
tach administracji rzadowej w celu wprowadzenia wyraznego
rozdziatu kompetencji pomiedzy MPiPS a MEN w zakresie za-
rzadzania i nadzoru nad ksztalceniem ustawicznym, a takze
wskazania, ktora z tych jednostek odpowiada za catoksztatt
realizacji idei uczenia sie przez cate zycie;

¢ podjecie przez MEN dziatan majacych na celu uswiadamianie
obywatelom roli i znaczenia ksztalcenia ustawicznego oraz sze-
rzenie wiedzy na temat metod i form podnoszenia kwalifikacji
przez osoby doroste;

% W dniu 4 lutego 2011 roku miedzyresortowy zesp6t do spraw uczenia sie przez cate

zycie, w tym Krajowych Ram Kwalifikacji, powolany zarzadzeniem Prezesa Rady Ministrow
nr 13 z 17 lutego 2010 r., przyjat dokument pt.: Perspektywa uczenia si¢ przez cate Zycie. Do-
kument ten wyznacza cele oraz kierunki rozwoju w zakresie uczenia sie przez cale zycie
w Polsce do 2020 roku i stanowi jednoczesnie spelnienie zobowiazania wynikajacego
z ustanowienia europejskiego obszaru lifelong learning. Na podstawie Perspektywy maja zo-
sta¢ opracowane szczegotowe rozwiazania dotyczace podnoszenia kwalifikacji przez osoby
zatrudnione we wszystkich sektorach. Perspektywa ma rowniez wprowadzi¢ zmiany w po-
staci dziatan na rzecz rozwoju idei uczenia sie przez cale zycie do wszystkich pozostatych
strategii, tj.: Strategii rozwoju kapitatu ludzkiego, Strategii rozwoju kapitatu spotecznego, Stra-
tegii innowacyjnosci i efektywnosci gospodarki, Strategii rozwoju transportu, Strategii bezpie-
czeristwa energetycznego i srodowiska, Strategii ,,Sprawne paristwo”, Krajowej strategii rozwoju
regionalnego, Strategii Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczpospolitej Polskiej i Strategii zrowno-
wazonego rozwoju wsi i rolnictwa. Perspektywa zostata przekazana w lutym br. do konsulta-
¢ji miedzyresortowych i spotecznych, www.men.gov.pl/index.php?option=com_content-
&view=article&id=1893%3Aperspektywa-uczenia-si-przez-cae-ycieq-do-uzgodnie-midzyresor-
towych-i-konsultacji-spoecznych&catid=29%3Aministerstwo-pozostae-wydarzenia-edukacyj-
ne&ltemid=53.
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¢ opracowanie na poziomie rzadowym oraz ministerialnym
wskaznikow, za pomoca ktorych mozna okresli¢ skutecznose
dzialania strategii, a takze programow uczenia si¢ przez cale
zycie;

¢ dokonanie przez MEN oraz MPiPS dokladnej analizy zapo-
trzebowania na okreslone zawody na rynku pracy i dopaso-
wanie do nich systemu edukacj;

¢ dokonanie przez Rad¢ Ministrow zmiany zasad finansowania
ksztatcenia ustawicznego w Polsce poprzez:

*

przywrocenie ulg podatkowych z tytutu kosztéw pono-
szonych przez obywateli na podnoszenie swoich kwalifi-
kacji oraz opracowania programow kredytowych udziela-
jacych im w tym wzgledzie odpowiedniego wsparcia fi-
nansowego;

zwiekszenie nadzoru nad poziomem szkolen finansowa-
nych ze srodkéw publicznych (w tym ze srodkéw po-
chodzacych z funduszy europejskich), w szczegdlnosci
opracowanie skuteczniejszych metod certyfikacji takich
szkolen oraz przeprowadzanie badan nad ich skutecznos-
cia w zakresie podnoszenia kwalifikacji przez ich uczest-
nikoéw;

zwigkszenie wymogdw co do podmiotdéw ubiegajacych sie
o wsparcie finansowe na szkolenia pracownicze oraz zre-
zygnowanie z refundowania szkolen w przypadkach, gdy
przedsiebiorcy sa w stanie zapewnic je we wlasnym za-
kresie;

zaciesnienie wspotpracy MEN oraz MPiPS z partnerami
z sektora pozarzadowego i samorzadowego przy opraco-
waniu i realizacji ksztatcenia ustawicznego w Polsce;

wykorzystywania przez MEN wigkszego zasobu narzedzi
(nie tylko prawnych) w celu skuteczniejszego realizowa-
nia polityki uczenia sie przez cale zycie.
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Ustawa z 26 lipca 1991 1. o podatku dochodowym od oséb fizycznych, tekst
jednolity Dz.U. 2000, nr 14, poz. 176 z pézn. zm.
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Ustawa z 4 wrzesnia 1997 1. o dziatach administracji rzadowej, Dz.U. 1997, nr 141,
poz. 943 z pézn. zm.

Ustawa z 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty, Dz.U. 1991, nr 95, poz. 425
z pozn. zm.

Zarzadzenie nr 19 Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 21 grudnia 2010 r.
w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Pracy i Po-
lityki Spoteczne;j.

Zarzadzenie nr 2 Ministra Edukacji Narodowej z 4 marca 2010 r. w sprawie regu-
laminu organizacyjnego Ministerstwa Edukacji Narodowe;.

Zrodta internetowe
www.biblioteka.mwi.pl
WWw.ec.europa.eu
WWW.epp.eurostat.ec.europa.eu
www.funduszestrukturalne.gov.pl

www.pte.org.pl

Wykaz spotkan

Spotkanie z Andrzejem Stgpnikowskim, zastepca dyrektora Zespotu Oswiaty Za-
wodowej i Problematyki Spolecznej w Zwiazku Rzemiosta Polskiego,
Warszawa, 6 kwietnia 2011 r.

Spotkanie z Beata Tartowska, Departament Ksztatcenia Zawodowego i Ustawicz-
nego w Ministerstwie Edukacji Narodowej, Warszawa, 19 kwietnia 2011 r.

Spotkanie ze Stanistawem Drzazdzewskim, radca generalnym Ministerstwa Edu-
kacji Narodowej, Warszawa, 19 kwietnia 2011 r.
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STUDIUM PRZYPADKU

Realizacja programu
»,Uczenie sie przez cate zycie”
w Unii Europejskiej w latach 2007-2010

Wprowadzenie (executive summary)

Tematem niniejszego studium przypadku jest realizacja Lifelong
Learning Programme w Unii Europejskiej w latach 2007-2010. Autorzy
przedstawili podstawowe informacje dotyczace funkcjonowania programu
oraz podjeli probe odpowiedzi na pytanie o miejsce ksztalcenia ustawicz-
nego w kolejnej perspektywie budzetowe;.

LLP, powotany na perspektywe finansowa 2007-2013, jest jednym
z narzedzi realizacji strategii z Lizbony oraz strategii Europa 2020. Dzigki
wspieraniu wspotpracy miedzy systemami edukacji i szkolen w krajach
uczestniczacych w programie przyczynia si¢ on do podnoszenia jakosci
i zwigkszenia atrakcyjnosci szkolnictwa oraz ksztalcenia zawodowego
w Europie.

LLP podzielony jest na 4 programy sektorowe (Comenius, Eras-
mus, Leonardo i Grundtvig), 1 program miedzysektorowy oraz projekt
Jean Monnet. Podzial ten opiera si¢ na kryterium wieku nauczanej osoby,
w zaleznosci od ktérego pojawiaja sie roznice w wymaganiach, oczekiwa-
nych efektach i srodkach, jakie nalezy uwzgledni¢ w procesie ksztatcenia.
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Zarzadzanie programem odbywa sie¢ zarowno na poziomie scentralizowa-
nym, jak i w poszczegolnych panstwach - przez agencje narodowe.

Korzysci z realizacji programu sa znaczne i dtugookresowe, a srod-
ki na niego przeznaczone (blisko 7 miliardéw euro) stosunkowo niewiel-
kie. W zwiazku z tym jego obecnos¢ w kolejnej perspektywie finansowe;j
wydaje sie pewna. Nie uniknie on jednak modyfikacji, ktore wynikaja
zarowno z obecnych problemow w realizacji, jak i z wyzwan stojacych
przed UE.

1. Geneza i umocowanie prawne
Lifelong Learning Programme (LLP)

W 2000 roku Rada Europejska podjeta decyzje o opracowaniu
10-letniej strategii ukierunkowanej na uczynienie z Unii Europejskiej naj-
bardziej konkurencyjnej, innowacyjnej i dynamicznie rozwijajacej si¢ gos-
podarki swiata. Decydenci europejscy wiedzieli, ze zrealizowanie zalozen
strategii z Lizbony nie bedzie mozliwe bez zapewnienia odpowiedniego
poziomu edukacji. W zwiazku z tym podjeto dziatania majace doprowa-
dzi¢ do usprawnienia i unowoczeénienia systemu szkolnictwa w poszcze-
golnych krajach cztonkowskich. 14 lutego 2002 roku ministrowie eduka-
¢ji krajow UE przyjeli dokument o nazwie Edukacja i szkolenie 2010, bedacy
proba skoordynowania systemow edukacji w zakresie m.in. zapewnienia
powszechnego dostepu do edukacji ustawicznej, rozwijania kompetencji
odnosénie do nauki jezykow obcych, umiejetnosci uczenia si¢ oraz wzajem-
nego uznawania kompetencji, stopni naukowych i tytutow. Deklaracja ko-
penhaska z 30 listopada 2002 roku rozszerzyla powyzszy program na
panstwa kandydujace. Zdawano sobie jednak sprawe z tego, ze podwyz-
szenie poziomu spdjnosci wymaga stworzenia kompleksowego narzedzia,
ktore uwzgledniatoby specyfike réznych obszaréw nauczania. W zwiazku
z tym podjeto decyzje, ze planowany program edukacyjny bedzie taczy¢
ksztatcenie ogolne i zawodowe. Program o nazwie ,Uczenie sie przez cale
zycie” (Lifelong Learning Programme) powotany zostal do zycia 15 listopa-
da 2006 roku na mocy decyzji Parlamentu i Rady. Postanowiono, ze
bedzie funkcjonowat w latach lat 2007-2013.

2. Struktura Lifelong Learning Programme
Program ,Uczenie sie przez cate zycie” adresowany jest do

27 panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, trzech krajow EFTA (Islandii,
Norwegii i Liechtensteinu) oraz Turcji - panstwa kandydujacego do UE.
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Dopuszczono takze mozliwos¢ rozszerzenia LLP na panstwa batkanskie
oraz Szwajcarie. Na realizacje programu w perspektywie 7-letniej prze-
widziano budzetowanie w kwocie prawie 7 miliardow euro®

LLP podzielony jest na cztery programy sektorowe (Comenius,
Erasmus, Leonardo i Grundtvig), jeden program miedzysektorowy oraz
projekt Jean Monnet. Podzial ten opiera si¢ na kryterium wieku nauczanej
osoby, w zaleznosci od ktorego pojawiaja si¢ roéznice w wymaganiach,
oczekiwanych efektach i srodkach, jakie nalezy uwzgledni¢ w procesie
ksztatcenia®

Program Comenius skierowany jest do uczniéw korzystajacych
z edukacji do czasu ukonczenia szkoty sredniej, szkot, nauczycieli, stowa-
rzyszen, organizacji pozarzadowych oraz osrodkéw badawczych zajmuja-
cych sie uczeniem przez cale zycie. Jest on kontynuacja programu o tej
samej nazwie, ktorego dwie edycje odbyly si¢ przed 2006 rokiem. Cele
szczegotowe Comeniusa obejmuja rozwijanie wiedzy o réznorodnosci kul-
tur i jezykow europejskich, pomaganie mtodym ludziom w nabyciu pod-
stawowych umiejetnosci i kompetencji zyciowych niezbednych dla rozwo-
ju osobistego oraz przysztego zatrudnienia. Na finansowanie programu
przeznaczono co najmniej 13% catosci srodkow LLP2.

Kolejnym programem sektorowym jest Erasmus. Jest rowniez kon-
tynuacja starszego, ktorego poczatek datuje si¢ na 1987 rok. Grupa doce-
lowa Erasmusa sg studenci, szkoly wyzsze, wykladowcy, stowarzyszenia
zwigzane ze szkolnictwem wyzszym, partnerzy spoteczni, organizacje non
profit, osrodki badawcze oraz podmioty swiadczace ustugi doradztwa za-
wodowego. Do gltéownych zadan programu zalicza sie wspieranie Euro-
pejskiego Obszaru Szkolnictwa Wyzszego oraz wzmacnianie wktadu
szkolnictwa wyzszego w proces innowacji®. Powyzsze cele maja zosta¢
osiagniete poprzez zwigkszenie mobilnosci studentow i wyktadowcow,
pogtebienie wspotpracy miedzy europejskimi uczelniami wyzszymi, wspie-
ranie wspotpracy pomiedzy uczelniami a przedsi¢biorstwami oraz rozwoj
innowacyjnych praktyk edukacyjnych na poziomie szkolnictwa wyzszego.
Na Erasmusa zaplanowane zostaly srodki, ktére wynosza co najmniej 40%
catosci LLP.

1 Decyzjanr 1720/2006/WE, 15 listopada 2006 r., art. 14, ust. 1.

2 Spotkanie z Janem Truszczynskim, dyrektorem generalnym w Dyrekeji Generalnej Ko-
misji Europejskiej ds. Edukacji i Kultury, 4 marca 2011 r., Warszawa, materiat niepubliko-
wany.

®  Decyzja nr 1720/2006/WE, 15 listopada 2006 r., art. 14, ust. 1. czes¢ B, art. 11 zatacz-
nika.

4 Decyzjanr 1720/2006/WE, 15 listopada 2006 r., art. 20.
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Program Leonardo da Vinci jest kolejna sktadowa LLP. Pojawit sie
juz w 1995 roku. Dzialania w ramach niego skierowane sa do oséb ko-
rzystajacych z ksztalcenia zawodowego, ktore znajduja sie na rynku pracy.
Obejmuje on takze nauczycieli, stowarzyszenia, osrodki badawcze i inne
zajmujace sie ksztalceniem przez cate zycie®. Zadania programu to zwiek-
szanie szans na zatrudnienie, poprawa jakosci i innowacyjnosci ksztatcenia
zawodowego, a takze zwiekszenie mobilnosci wsréd pracodawcow oraz
praktykantow. Narzedzia stuzace do osiagniecia wyzej opisanych celéw to
zwigkszenie stazy w przedsiebiorstwach do 80 tysiecy rocznie, zachecanie
do nauki jezykoéw obcych oraz lepsza uznawalnos¢ dyploméow i kwalifi-
kacji®. Na wyzej wymienione dziatanie przeznaczone sa srodki w wysokos-
ci nie nizszej niz 25% catosci LLP.

Ostatni program sektorowy to Grundtvig. Podmiotami, do ktorych
jest skierowany, sa osoby, instytucje lub organizacje zajmujace sie ksztal-
ceniem 0sob dorostych. Do jego celow nalezg poprawa wiedzy i kwalifi-
kacji oraz odpowiedZ na wyzwania edukacyjne zwiazane ze starzeniem sig
spoteczenstw europejskich. Cele operacyjne programu koncentruja sie na
poprawie wspotpracy miedzy instytucjami zajmujacymi sie edukacja doros-
tych, rozwoju innowacyjnych praktyk w szkoleniu oraz zapewnieniu alter-
natywnych mozliwosci ksztalcenia dla os6b wymagajacych szczegélnego
wsparcia oraz mieszkajacych w regionach o utrudnionym dostepie do
oferty edukacyjnej’. Zgodnie z zalozeniami w programie Grundtvig do
2013 roku ma wzia¢ udzial przynajmniej 7 tysiecy osob®. Na jego realiza-
c¢je przewidziano srodki w wysokosci co najmniej 4% catosci budzetu LLP.

Program miedzysektorowy (Transversal Programme) stuzy¢ ma
wspieraniu rozwoju strategii i wspotpracy w zakresie uczenia si¢ przez
cate zycie, propagowaniu nauki jezykow obcych, podkreslaniu réznorod-
nosci oraz zapewnianiu odpowiedniego rozpoznania, przedstawienia
i wdrozenia wynikow LLP®.

Ostatnia cz¢s¢ LLP to program Jean Monnet. Jest to jedyny projekt
obejmujacy swoim zakresem takze kraje spoza UE. Beneficjentami niniej-
szej inicjatywy sa studenci i badacze, szkoly wyzsze, nauczyciele, stowa-
rzyszenia oraz osrodki badawcze zajmujace si¢ integracja europejska®.

5 Tamze, art. 24.

Tamze, art. 25, ust. 2.

Oficjalna strona programu Grundtvig: http://grundtvig.org.pl/index.php/ida/2/ [15.03.
2011 1.

8 Decyzjanr 1720/WE/2006 z 15 listopada 2006 r., art. 29, ust. 2, pkt a.

9  Tamze, art. 3211 33.

1 Tamze, art. 34.

6
7
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3. Zarzadzanie programem

Program ,Uczenie si¢ przez cale zycie” jest realizowany na dwoch
poziomach - w Brukseli i w poszczegélnych panstwach. W zarzadzaniu
scentralizowanym istotna role odgrywa Agencja Wykonawcza ds. Eduka-
¢ji, Kultury i Sektora Audiowizualnego (EACEA), odpowiadajaca za tzw.
scentralizowane akcje, ktore maja miejsce we wszystkich panstwach uczest-
niczacych w LLP. Dziatania Agencji znajduja sie pod nadzorem Komisji
Europejskiej. W koordynacji bierze udzial rowniez Komitet LLP, w sktad
ktorego wchodza przedstawiciele panstw uczestniczacych oraz KE. Dodat-
kowo w kwestii przygotowywania wizyt studyjnych oraz realizacji progra-
mu miedzysektorowego wsparcia udziela Europejskie Centrum Rozwoju
Ksztalcenia Zawodowego (Cedefop).

Udziat programéw sektorowych w budiecie LLP (w tys. euro)
500000
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| = 2009
250000 - w20t
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100000
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. | ml ml -

Comenius Erasmus Leonardoda Grundtvig Transversal Jean Monnet Inne
Vinci Programme Programme

= 2007
w2008

Zrédto: opracowanie wiasne za: DG KE ds. Edukacji i Kultury, Lifelong Learning Programme
- Activity Report 2009-2010.

Na poziomie poszczegdlnych krajow najistotniejsza role odgrywa-
ja agencje narodowe, ktére odpowiadaja za zarzadzanie oraz ewaluacje
zdecentralizowanych akcji w ramach LLP. Sa one nadzorowane przez wta-
dze krajowe (przewaznie ministerstwo zajmujace sie sprawami edukacji)™.
W Polsce funkcje agencji petni Fundacja Rozwoju Systemu Edukacji.

1 Dyrekcja Generalna Komisji Europejskiej ds. Edukacji 1 Kultury, Interim Evaluation of

the Lifelong Learning Programme (2007-2013), s. 15-16.
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4. Rezultaty programu

Dzieki programowi ,Uczenie si¢ przez cale zycie” w latach 2007 -
-2009 sfinansowano dziatania w dziedzinie edukacji i doskonalenia zawo-
dowego na kwote przekraczajaca 3 miliardy euro. Wskazuje to na bardzo
wysoki poziom wykorzystania funduszy, gdyz 7-letni budzet programu za-
wiera blisko 7 miliardéow euro. Okoto 50% tych srodkow zostato przezna-
czonych na program sektorowy Erasmus®.

Od poczatku dziatania programu najwiekszym odbiorca funduszy
sa Niemcy™.

Odbiorcy funduszy z LLP w 2009 roku (w tys. euro)
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Zrédto: opracowanie wiasne za: DG KE ds. Edukacji i Kultury, Lifelong Learning Programme
- Activity Report 2009-2010.

W ciagu trzech lat z LLP skorzystalo okoto 900 tysiecy Europej-
czykow, z czego najwieksza grupe stanowili studenci i uczniowie (720 ty-
siecy). Przeprowadzone badania wskazuja, ze przewazajaca liczba uczest-
nikow LLP (ponad 95%) jest zadowolona z jego rezultatéw. Pobyt za gra-
nica wzbogacit ich wiedze i umiejetnosci, co przyczynito sie¢ do wzrostu
ich atrakcyjnosci na rynku pracy. Wyjazd pomogt im réwniez w rozwoju
osobistym i zachecit ich do wiekszej aktywnosci obywatelskiej™.

LLP doprowadzit takze do lepszego dziatania, wiekszej otwartosci
i modernizacji instytucji, a takze polityk edukacyjnych. Podniosta sie jakosc

12

Dyrekcja Generalna Komisji Europejskiej ds. Edukacji i Kultury, Lifelong Learning
Programme - Activity Report 2009-2010, s. 3.
13 Tamze, s. 4.

14 Tamze, s. 3.
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nauczania, poniewaz zaréwno studenci, jak i nauczyciele poznali nowe
techniki oraz mieli mozliwos¢ wymiany dobrych praktyk. Bedzie to miato
pozytywny wplyw na mozliwos¢ przenoszenia i uznawania kwalifikacji.

Realizacja programow sektorowych

e Comenius

Cele programu sektorowego Comenius realizowane sa poprzez
akcje w obszarach mobilnosci i partnerstwa. W przypadku mobilnosci
wspierane sa wyjazdy indywidualne uczniow, szkolnej kadry nauczyciel-
skiej oraz przyszlych nauczycieli. Ich pobyt za granica moze trwa¢ maksy-
malnie 10 miesiecy™ W obszarze partnerstwa natomiast wspierana jest
wspotpraca miedzy szkotami, regionami, a takze pomiedzy nauczycielami
w ramach platformy internetowej eTwinning®.

Realizacja celow LLP odbywa si¢ rowniez za posrednictwem pro-
jektow wielostronnych oraz sieci. Mnogosc oferty skierowanej do poten-
cjalnych uczestnikow sprawia, ze program cieszy sie rosnacym zaintereso-
waniem. Jedynie w przypadku wspotpracy regionalnej nastapit 20-procen-
towy spadek zgtoszen. Przyczyny tej zmiany sa analizowane przez Komisje
Europejska®’.

e FErasmus

Program sektorowy Erasmus stanowi najwazniejszy komponent
LLP. Poza dzialaniem umozliwiajacym studiowanie za granica realizowane
sa rowniez wyjazdy dla pracownikéw naukowych oraz finansowane kursy
jezykow obcych.

W roku akademickim 2008/2009 za granice wyjechalo 198 523
studentow, co oznacza wzrost o 8,7% w porownaniu z rokiem poprzed-
nim. Tendencje t¢ zaobserwowano w 31 panstwach, wyjatkami byty jedy-
nie Islandia i Liechtenstein. Z programu skorzystato najwigcej studentow
z Francji, najczesciej odwiedzanym krajem byta natomiast Hiszpania®. Do-
tychczasowe rezultaty wskazuja rowniez, ze wieksze zainteresowanie pro-
gramem wykazuja studenci pochodzacy z Europy Srodkowo-Wschodniej.

15

W przypadku szkolnej kadry edukacyjnej okres ten moze wynosi¢ jedynie 6 tygodni.
What does Comenius offer?, http://ec.europa.eu/education/comenius/doc859_en.htm
[15.03.2011 r.].

" Dyrekcja Generalna Komisji Europejskiej ds. Edukacji i Kultury, Lifelong Learning
Programme..., dz. cyt., s. 6.

8 Tamze,s. 9.
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Wynika to przede wszystkim z coraz mniejszej atrakcyjnosci tej oferty dla
obywateli tzw. starej UE, ktorym panstwa oferujg programy wymiany stu-
denckiej na calym Swiecie. Pozytywnym bodzcem nie jest rowniez stypen-
dium przyznawane na okres studiéw za granica. Co prawda, jego wysokos¢
zwigksza sie (w 2008/2009 sérednia wynosita 272 euro, w poréwnaniu do
255 euro w poprzednim roku akademickim®), jest ono jednak zacheta
raczej dla studentéw z mniej zamoznych panstw®.

e Ieonardo da Vinci

Gtownym celem programu jest wspieranie mobilnosci pracowni-
kow na europejskim rynku pracy oraz wdrazanie innowacyjnych rozwigzan
edukacyjnych w celu podnoszenia kwalifikacji zawodowych. W 2009 roku
udzial w programie wzieto ponad 80 tysiecy uczestnikow, z czego ponad
50 tysiecy uczestniczyto w stazach zawodowych?.

W ramach programu Leonardo da Vinci realizowane sa projekty
mobilnosci - glownie w postaci stazy zagranicznych (People in Initial
Vocational Training - IVT, oraz People in the Labour Market - PLM) oraz
wymiany doswiadczen (Professionals in Vocational Education and Training
_ VETPRO).

Realizowane sa rowniez projekty partnerskie, a takze wielostron-
ne, ktorych zadaniem jest m.in. wspieranie rozwiazan zwiekszajacych
przejrzystosc i uznawalnosc kwalifikacji zawodowych w krajach europej-
skich, oraz dziatania wzmacniajace jakos¢ ksztalcenia zawodowego i usta-
wicznego. Wsrod przyktadowych nalezy wymieni¢ ECVET (system aku-
mulagji i transferu punktow edukacyjnych i doskonalenia zawodowego)
i EUROPASS (pie¢ dokumentéw pozwalajacych na ujednolicona europej-
ska prezentacje umiejetnosci i kwalifikacji)®.

¢ Grundtvig

Od 2009 roku program jest realizowany poprzez 10 akgji, sposrod
ktorych trzy sa zarzadzane na poziomie UE. Dotycza one glownie wspot-
pracy wielostronnej oraz tworzenia sieci europejskich. Siedem akgcji, obstu-
giwanych na szczeblu krajowym przez narodowe agencje, ma natomiast

¥ Tamze,s. 7.

Spotkanie z Piotrem Borysem, postem do Parlamentu Europejskiego, 23 marca 2011 r.,
Bruksela, materiat niepublikowany.

2 Dyrekcja Generalna Komisji Europejskiej ds. Edukacji i Kultury, Lifelong Learning
Programme..., dz. cyt., s. 7.

2 Tamze,s. 7-8.
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dwojaki charakter. Trzy z nich - projekty lub warsztaty realizowane przez
organizacje - nastawione s3 na aktywne zaangazowanie dorostych stucha-
czy, w tym wyjazdy zagraniczne. Cztery pozostate umozliwiaja kadrze edu-
kacyjnej dorostych wyjazdy zagraniczne®.

Realizacja programu jest oceniana bardzo pozytywnie, a zaintere-
sowanie jego dzialaniami staje si¢ coraz wigksze. Wynika to z jego roli
- poza zapewnieniem mozliwosci uczenia si¢ osobom starszym stanowi
takze narzedzie wsparcia dla ludzi, ktorzy maja problemy w odnalezieniu
sie w spoteczenstwie®. W zwiazku z tym pojawiaja sie propozycje, by
zwiekszy¢ udziat programu w budzecie LLP lub realizowac jego zalozenia
w ramach innych projektow?®.

5. LLP - diagnoza szans i wyzwan

W 2013 roku LLP zostanie zakonczony. Obecnos¢ programu
zwiazanego z nauka przez cate zycie w kolejnej perspektywie finansowej
jest pewna. Nie wiadomo jednak, jak bedzie wygladac jego struktura oraz
rozlozenie akcentow pomiedzy poszczegdlnymi programami sektorowymi.
Obecnie Komisja Europejska pracuje nad propozycja zmian w dziataniu
LLP, stanowiacych probe rozwiazania napotkanych dotychczas proble-
mow. Zwigzane sa one z nastepujacymi aspektami funkcjonowania:

¢ Efektywnos¢ - np. spadajace zainteresowanie studentow z kra-
jow UE-15 z powodu niewystarczajaco wysokiego stypendium
oferowanego w ramach programu Erasmus oraz niedofinanso-
wanie programu Grundtvig. Prawdopodobnie zrédtem tych
zjawisk jest to, ze LLP byt planowany na wigkszy budzet, niz
w rzeczywistosci udato sie pozyskac.

¢ Brak integracji programu - mimo zatozenia o jego ujednolice-
niu wciagz mamy do czynienia z de facto funkcjonowaniem
kilku oddzielnych programow. Warto zaznaczy¢, ze niewatpli-
wym sukcesem LLP jest nienaktadanie si¢ realizowanych zadan
i priorytetow.

¢ Zarzadzanie programem - Komisja Europejska zidentyfikowa-
ta potrzebe wprowadzenia uproszczen w procedurach LLP
(np. ujednolicenie formularzy aplikacyjnych) oraz usprawnien

B Informacje o programie Grundtvig, www.grundtvig.org.pl/index.php/ida/2/ [15.03.2011 r.].
% Spotkanie z Ewa Rudomino, attaché w Statym Przedstawicielstwie RP przy UE, 24 mar-
ca 2011 r., Bruksela, materiat niepublikowany.

% Dyrekcja Generalna Komisji Europejskiej ds. Edukacji 1 Kultury, Interim Evaluation of
the Lifelong Learning Programme (2007-2013), s. 17.
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we wspotpracy agencji narodowych zajmujacych si¢ prowa-
dzeniem programu w krajach cztonkowskich.

¢ Bezzwrotnos¢ grantow zwieksza prawdopodobienstwo ztego
ich wykorzystania, np. uczynienie z Erasmusa ,biura podrozy”
dla duzej liczby studentéw - KE prowadzi prace koncepcyjne
nad wprowadzeniem niskooprocentowanych pozyczek stu-
denckich w miejsce grantow?.

Komisja Europejska pracuje takze nad przeksztalceniem struktury
programu. Jedna z najbardziej istotnych propozycji zmian jest wprowa-
dzenie porzadku bazujacego na trzech glownych dziataniach: mobilnosci,
wspotpracy oraz wsparciu polityki. Bedzie to stanowi¢ wyrazne odejscie
od dotychczasowej struktury.

Innym zagadnieniem wptywajacym na ksztalt programu w nowe;
perspektywie finansowej 2014-2020 bedzie kwestia dostepnego budzetu.
Priorytety tej perspektywy beda powiazane ze strategia Europa 2020. Polska
prezydencja w UE w drugiej potowie 2011 roku stanowi kluczowy
moment budowy zalozen nowego programu. W planach jest potozenie
akcentow na trzy gtowne kwestie, jakimi sa wielojezycznosc, ktora jest
niezbedna do realizacji idei jednolitego rynku europejskiego, promocja
przedmiotéw przyrodniczo-matematycznych oraz wykorzystywanie nowo-
czesnych technologii (ICT) w nauczaniu - m.in. e-learning, e-szkoty, oraz
zaadresowanie tych dziatan takze do nauczycieli®’.

Mimo rozpoznanych problemow z realizacja LLP wydaje sie pewne,
ze $rodki finansowe, ktore przeznaczy sie na nowy program, nie beda
mniejsze niz w perspektywie 2007-2013%. Zyski z programu sa znaczne
i dtugookresowe, a jego koszty bardzo niewielkie w poréwnaniu ze srod-
kami krajowymi - polityka edukacyjna w UE jest realizowana na zasadzie
metody otwartej koordynacji, poniewaz nie znajduje si¢ ona w kompeten-
cjach Wspolnoty i tym samym nie wzbudza tak duzych kontrowersji jak
np. Wspolna Polityka Rolna.

Kluczowe tematy oraz wyzwania, jakim musza stawic czoto tworcy
polityki uczenia si¢ przez cale zycie w perspektywie roku 2020, sa naste-
pujace®:

¢ wzrastajaca potrzeba nauczania wielokulturowego w spote-

czenstwach z wysokim odsetkiem imigrantow;

% Spotkanie z Sylvie Rohanova, Komisja Europejska, 25 marca 2011 r., Bruksela, materiat

niepublikowany.

7 Spotkania z Piotrem Borysem oraz Ewa Rudomino.

Spotkania z Janem Truszczynskim, Piotrem Borysem, Ewa Rudomino, Sylvie Rohanova.
Tamze.
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¢ potrzeba wzmocnienia pewnych sfer nauczania, np. edukacji
zwiazanej ze zdrowiem,

¢ potrzeba konkurencyjnosci europejskich systemow uczenia
sie przez cale zycie w perspektywie globalnej;

¢ prawdopodobne ograniczenia finansowe, ktore dotkna systemy
edukacji i szkolen w ciagu najblizszych lat, oraz mozliwy ne-
gatywny wplyw tego na solidarnos¢, a takze walke z inkluzja
spoteczna;

¢ potrzeba wyboru nie tylko w kwestii promocji procesow, lecz
takze programow nauczania, ktore odzwierciedlaja wartosci
europejskie.

Przewidywane priorytety przyszlej wspotpracy przy implementacji
europejskich polityk uczenia sie przez cate zycie beda bardzo zréznicowa-
ne. Jeden z nich obejmie sektory edukaciji i szkolen, w ktorych identyfikuje
sie potrzebe zwigkszenia zaangazowania Unii Europejskiej: edukacja we
wezesnym dziecinstwie, edukacja dorostych, przyciagniecie uczacych sie,
ktorzy znajduja sie w niekorzystnej sytuacji, oraz wycena uczenia sie
formalnego i pozaformalnego.

Warto zwroci¢ uwage na to, ze koniecznie nalezy zwigkszyc¢ udziat
funduszy UE w programie uczenia si¢ przez cate zycie oraz zmniejszy¢
biurokracje przy dostepie do funduszy. Ponadto nieodzowna bedzie lepsza
synchronizacja pomiedzy europejska polityka wspotpracy i programami
finansujacymi uczenie sie przez calte zycie (EFS i LLP).

Kolejne istotne zagadnienie wiaze si¢ z pytaniem, czy debata
0 uczeniu si¢ przez cate zycie powinna sie skupic tylko na kwestii zatrud-
nienia, ktore jest dzisiaj postrzegane jako najwazniejszy jej wymiar, czy tez
w wiekszym stopniu dotyczy¢ zagadnienia spojnosci spotecznej, bedacego
coraz trudniejszym wyzwaniem w wigkszosci krajow europejskich.

Ostatnia, lecz nie najmniej wazna kwestia jest ogélny brak zrozu-
mienia koncepcji uczenia sie przez cate zycie - musza zosta¢ podjete wy-
sitki w celu tego, by rosta swiadomosc tego zagadnienia. Istnieje zatem po-
trzeba komunikowania sie z interesariuszami i spoleczenstwem obywatel-
skim na poziomie krajowym oraz Unii Europejskiej®.
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STUDIUM PRZYPADKU

Train to Gain jako narzedzie polityki
edukacji dorostych w Wielkiej Brytanii

Wprowadzenie (executive summary)

Polityka ksztalcenia osob dorostych w Wielkiej Brytanii realizowa-
na jest zarowno przez podmioty z sektora publicznego, jak i prywatnego
za pomoca wielu strategii, programoéw oraz innych dziatan o zasiegu krajo-
wym, a takze lokalnym. Sposrod tej réznorodnosci narzedzi prowadzonej
polityki autorzy studium przypadku postanowili oceni¢ efektywnosc pro-
gramu Train to Gain (TtG).

Wart okoto 1 miliarda funtéw rocznie program powstat w 2006 ro-
ku pod rzadami Partii Laburzystow. Jego glowny cel stanowito wspieranie
przedsiebiorcow w zakresie podnoszenia kwalifikacji pracownikow. W re-
zultacie miato to doprowadzi¢ do poprawy konkurencyjnosci brytyjskich
przedsigbiorstw, a w dluzszej perspektywie do zachecenia jak najwickszej
liczby pracodawcow i pracownikow do szerszego korzystania ze szkolen
zawodowych, niezaleznie od wsparcia ze strony rzadu.

Trudno jednoznacznie okresli¢, na ile zalozenia pomystodawcow
programu zostaly osiagniete. Z pewnoscia mozna stwierdzi¢, ze TtG przy-
czynit sie¢ do zdobycia lub podniesienia kwalifikacji przez ponad milion
pracownikow oraz wzmocnienia przekonania o koniecznosci ciagtego
uczenia si¢. Z drugiej jednak strony koszty programu wzbudzaly wiele
watpliwosci, jesli chodzi o celowos¢ wydawania tak znacznych srodkow.
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Powodem tego bylo uzyskiwanie dofinansowania przez pracodawcow,
ktorych sta¢ byto na wyszkolenie pracownikow we wiasnym zakresie
i ktérzy tym samym skorzystaliby ze szkolen nawet bez udziatu w progra-
mie. Eksperci zwracali takze uwage na to, ze duza grupe beneficjentow
stanowily firmy szkoleniowe, ktére umiejetnie dostosowaly si¢ do wyma-
gan programu.

Analizy programu TtG w niniejszym studium przypadku dokona-
no na podstawie materialow uzyskanych od niezaleznych ekspertow, agen-
¢ji rzadowych oraz spotkan odbytych podczas wizyty studyjnej w Londy-
nie w dniach 13-17 lipca 2011 roku.

Wstep

Postep technologiczny i gospodarczy, jaki dokonat sie w Wielkiej
Brytanii w ciagu ostatnich kilkudziesieciu lat, nie pociagnat za soba stoso-
whnego rozwoju systemu ksztalcenia. Brak odpowiednich kwalifikacji
u duzej czesci populacji wzbudzal uzasadnione obawy o zrownowazony
wzrost tamtejszej gospodarki. W odpowiedzi na wyzwania stojace przed
brytyjskim systemem edukacji rzad opublikowat w 2003 roku strategie
pod tytutem 2Ist Century Skills - Realising Our Potential White Paper,
a w 2005 roku dwa kolejne dokumenty: 14-19 Education and Skills White
Paper oraz Getting on in Business, Getting on in Work White Paper*. Zapisane
w nich postanowienia tworzyly strategie rozwoju umiejetnosci i kompe-
tencji wsrod brytyjskich pracownikow. Miato to nastapi¢ dzieki stworze-
niu réznych Sciezek edukacji oraz rozwinigciu programu szkolen dostoso-
wanych do potrzeb rynku.

TtG stanowit sztandarowy program rzadu Partii Pracy w zakresie
ksztatcenia dorostych obywateli. Jego gtéwnym celem byto wspieranie
przedsiebiorcow z réznych sektoréw gospodarki w zakresie podnoszenia
kwalifikacji pracownikéw, co miato przetozyc sie na wzrost konkurencyj-
nosci i lepsze wyniki firm. Cel ten miat zosta¢ osiagniety przez wspolne
dziatania przedsigbiorcow i rzadu®. W dtuzszej perspektywie tworcy TtG
liczyli na wzrost zainteresowania ksztalceniem pracownikow takze po za-
konczeniu uczestnictwa w programie, co miato wynika¢ m.in. z lepszego
zrozumienia potrzeby ciagtego podnoszenia kwalifikacji przez pracownikow.

Uruchomienie TtG poprzedzone zostalo programem pilotazowym
rozpoczetym w 2002 roku pod nazwa Employer Training Pilots. Miat on po-

! www.londonmet.ac.uk/services/london-office/the-uk-skills-agenda/ [15.06.2011 r.].

2 Train to Gain. A Plan for Growth. November 2007 - July 2011, Learning and Skills
Council, 2007, s. 3.
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kaza¢, czy podmioty organizujace szkolenia oraz ich odbiorcy sa w stanie
sami zwiekszy¢ liczbe szkolen przeznaczonych dla oséb o niewysokim
poziomie kompetencji. TtG na terenie catego kraju zaczat funkcjonowac
w sierpniu 2007 roku, zakonczyt sie natomiast po wyborach w 2010 roku,
kiedy to wladze przejeta Partia Konserwatywna, ktora zlikwidowata program
w ramach oszczednosci budzetowych. Zarowno program pilotazowy, jak
i TtG zarzadzany byt przez Learning and Skills Councils we wspétpracy
z Business Links oraz agencjami zajmujacymi sie doradztwem zawodo-
wym, a takze prowadzeniem szkolen.

W realizacje programu, poza strona rzadowa finansujaca szkolenia,
zawsze zaangazowane byty cztery grupy podmiotoéw: pracodawcy, pracow-
nicy, brokerzy oraz firmy szkoleniowe.

Pracodawcy mogli sami zgltosi¢ si¢ do programu badz tez zostac¢
wytypowani przez brokeréw. Otrzymywali wowczas wsparcie wlasciwe
dla potrzeb przedsiebiorstwa zwiazanych z kwalifikacjami pracownikow,
a nastepnie proponowano im pakiet szkolen - odpowiadajacych zapotrze-
bowaniu - na ktore wysytani byli okresleni pracownicy.

Brokerzy zajmowali sie wyszukiwaniem odbiorcow, niezaleznym
i bezstronnym doradzaniem w zakresie mozliwych szkolen oraz kierowa-
niem przedsiebiorcow do firm szkoleniowych. Dzialania te poprzedzata
jednak, z zalozenia, gruntowna analiza potrzeb przedsi¢biorstwa.

Zadaniem firm szkoleniowych bylo natomiast zorganizowanie
odpowiedniej jakosci szkolenia wraz z ocena rezultatéw pracownikow.
Szkolenia dotyczyly kwalifikacji Skills for Life* oraz poziomu drugiego,
trzeciego, czwartego i powyzej*. Najczesciej przeprowadzane byly jednak
szkolenia z poziomu drugiego.

1. Ewaluacja programu

Systematycznie przeprowadzane ewaluacje TtG pokazuja, ze reali-
zacja programu przyniosta wiele pozytywnych skutkow. Najwazniejszym,
co podkreslaja zar6wno badania, jak i eksperci, byto skuteczne zmotywo-
wanie pracownikow do podnoszenia swoich kwalifikacji. W Anglii, gdzie
niewiele ponad 50% osob w wieku 16 lat osiaga poziom drugi wedtug
klasyfikacji National Vocational Qualifications (uznawany za absolutne mi-

®  Inaczej nazywane Basic Skills; dotycza umiejetnosci wykorzystywanych w codziennym

zyciu, takich jak: czytanie ze zrozumieniem, pisanie, liczenie.
4 W Anglii, Walii i Irlandii Péinocnej istnieje dziewie¢ poziomow kwalifikacji (tacznie
z poziomem Entry).
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nimum pozwalajace na podjecie statej pracy®), role programu motywujace-
go ponad milion ludzi do poprawy swoich kwalifikacji trudno przecenic.

Badania pokazuja, ze TtG byt wysoko oceniany przez osoby biora-
ce w nim udziat w kontekscie poczucia wtasnej wartosci w sferze zawodo-
wej. 88% uczestnikow zgodzito sie ze stwierdzeniem, ze czuja sie bardziej
pewni swoich zdolnosci do nauki. Badania dowodza takze, iz program
mial korzystny wplyw na dalsza motywacje¢ uczestnikow do nauki. 84%
uczestnikow zgodzito sie ze stwierdzeniem, ze czuja sie bardziej pozytyw-
nie nastawieni do nauki niz przed rozpoczeciem kursu®. Z kolei wedtug
70% uczestnikow bardzo lub raczej prawdopodobne jest to, ze w ciagu
najblizszych 3 lat podejma probe zdobycia kolejnych kwalifikacji. 60% ba-
danych uczestnikow ocenito natomiast, iz bardzo lub raczej prawdopo-
dobne jest podjecie przez nich proby zdobycia wyzszych kwalifikacji w cia-
gu 3 lat’. Przytoczone liczby dowodza, ze TtG przyczynit sie istotnie do
zwigkszenia Swiadomosci pracownikow odnosnie do potrzeby ciagtego
doskonalenia swoich kompetencji.

Powyzsze dane znalazly takze odzwierciedlenie w pozytywnym
odbiorze catego programu wsréd pracownikow. Swoja satysfakcje z odby-
tych szkolen wyrazito ponad 90% uczestnikow. Z tej grupy 27% byto
szczegolnie zadowolonych, 42% bardzo zadowolonych, a 25% raczej zado-
wolonych. Zblizone wyniki osiagnieto rowniez w bardziej szczegétowych
obszarach, takich jak ocena jakosci nauczania czy wsparcie ze strony pra-
codawcow®,

Przytoczone statystyki stanowily istotny argument dla zwolenni-
kow programu®. Pozytywny wplyw TtG na motywacje pracownikow, za-
chete do dalszej nauki oraz pewnos¢ siebie podkreslali takze eksperci®®.
Co jednak dos¢ znaczace, zmiana nastawienia pracownikow do nauki nie
pociagneta za soba istotnej zmiany pozycji pracownikow na rynku pracy
W postaci np. awansu na wyzsze i lepiej ptatne stanowisko™. Zdaniem
ekspertow mozliwym wytlumaczeniem jest to, ze pracownicy obejmowali

®  Economic Affairs - Fifth Report, House of Lords, pkt 53, www.publications.parliament.-

uk/pa/1d200607/1dselect/ldeconaf/138/13808.htm

®  Train to Gain Wave 5 Learner Survey, Institute for Employment Studies, styczen 2010,
s. 68.

7 Tamze, s. 79-81.

8 Train to Gain Wave 5..., s. 86.

® K. Brennan, Train to Gain is money well spent, ,Guardian” z 6 czerwca 2010 1., www.-
guardian.co.uk/education/2010/apr/06/train-to-gain [15.06.2011 r.].

10 Spotkanie z Karen Milner, Skills Funding Agency, 17 czerwca 2011 r., Londyn, materiat
niepublikowany.

1 Employment and Earning Outcomes from Train to Gain Extension Analysis, Department for
Business, Innovation and Skills, czerwiec 2011, s. 5.
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stanowiska przed rozpoczeciem dalszej edukacji, niejako ,na wyrost”,
z zalozeniem, iz beda korzystac ze szkolen i wkrotce nabeda stosowne
kwalifikacje®.

Rownie pozytywne zdanie o TtG wyrazali pracodawcy. Ponad
90% przedsigbiorcow, ktorych pracownicy uczestniczyli w programie,
wyrazito zadowolenie z tego powodu. Ocena poszczegolnych elementow
programu wypadta takze bardzo korzystnie. W skali od 1 do 10 punktow
srednia jakosc szkolen zostata oceniona na 8,52 pkt, a stosunek jakosci do
ceny szkolen na 8,64 pkt®. Pracodawcy pozytywnie ocenili wptyw TtG na
swoich pracownikow. 80% z nich uznatlo, ze udziat w programie wptynat
na zwiekszenie wsrod pracownikéw poczucia pewnosci siebie, a 74% za-
uwazylo, ze pracownicy zdobyli umiejetnosci zwiazane ze swoim stano-
wiskiem i dzieki temu lepiej wykonuja obowiazki. W efekcie az 66% praco-
dawcow zadeklarowato, iz udziat pracownikow w TtG wplynat pozytyw-
nie na konkurencyjnosc ich firm*. Z drugiej jednak strony ponad dwie trze-
cie pracodawcow uczestniczacych w programie nie zaobserwowato w swo-
ich firmach nawet matej zmiany w sprzedazy czy uzyskiwanych marzach.
Jedynie odpowiednio 15% i 20% pracodawcow zauwazyto znaczny wzrost
wydajnosci swoich pracownikéw oraz jakosci swoich produktow lub ustug,
a zadnych zmian w tych obszarach nie zaobserwowato okoto 40% praco-
dawcow™.

Kluczowym problemem przy ocenie TtG byla jednak nie satysfak-
cja pracownikow czy pracodawcow, lecz efektywnosc catego programu
rozumiana jako wartos¢ produktu koncowego w stosunku do poniesio-
nych kosztow. A nalezy pamigta¢, ze koszt TtG wynosit prawie miliard
funtow rocznie - na lata 2008-2009 przewidziano 925 milionow funtow?®,

Watpliwosci odnosnie do stopnia wpltywu programu na wzrost
liczby szkolen wyrazone zostaly juz w trakcie ewaluacji programu pilo-
tazowego. Stwierdzono mianowicie, ze znaczna czes¢ szkolen odbytaby sie
réowniez bez wsparcia srodkami publicznymi (z racji wymagan rynkowych
czy tez regulacji prawnych), cho¢ jednoczesnie podkreslono, ze szkolenia
te niekoniecznie bylyby na tym samym poziomie'. Zwrécono tez uwage,
iz efekt ,dodatkowosci”, jaki mial zosta¢ osiagniety, udato sie uzyskac

2 Tamze, s. 6.

Train to Gain Employer Evaluation: Sweep 4 research report, Learning and Skills Council,
czerwiec 2009, s. 109-110.

4 Tamze,s. 123.

% Tamze,s. 126-128.

6 Budzet programu na dany okres nie pokrywat sie z rokiem kalendarzowym.

Employer Training Pilots: Final Evaluation Report, Institute for Employment Studies,
20006, s. XII.
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jedynie w ograniczonym zakresie. Kluczowe wyzwanie stanowito bowiem
wlaczenie do procesu edukacji 0sob i pracodawcow, ktorzy sa niechetni
do udziatu w zdobywaniu nowych kwalifikacji*®. Jak zauwazyt Jim Hillage,
jeden ze wspotautorow raportu dotyczacego Employers Training Pilots, rzad
z przyczyn politycznych nie podzielit wyrazonych w raporcie watpliwosci
- idea TtG wpisywata sie bowiem znakomicie w program edukacyjny gabi-
netu laburzystow?.

Przy ocenie zasadnosci wydatkowania znacznych srodkow pub-
licznych wazne bylo okreslenie tego, na ile program zacheca pracodawcow
do organizowania szkolen dla swoich pracownikow. Wynik przeprowa-
dzonego badania prezentuje si¢ nastepujaco:

Czy firma zorganizowataby podobne szkolenie
bez wsparcia ze Srodkéw Train to Gain

100%
90"% . . .
B80% - ] . = Nig wiem
70% ¥

60% = Na pewno nie

S50%
40% T Raczej nie
30%
20% W Raczej tak
10%

0%

W Z pewnoscig tak
Lacznie Odldod 0d5do9 0d10do 49 501 wigcej

pracownikow pracownikow pracownikow  pracownikow

llosé ianych praci

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Train to Gain Employer Evaluation: Sweep
4 research report®.

Zgodnie z powyzszymi danymi 50% pracodawcow bedacych no-
wymi uczestnikami TtG zorganizowatoby szkolenia nawet bez udzialu
srodkow z programu. Wsrod poszezegolnych grup pracodawcow wielkosc
tego wskaznika rosnie wraz z liczbg zatrudnianych pracownikow. Jedynie
16% najwiekszych pracodawcow stwierdzito, ze bez wsparcia z programu
z pewnoscia nie zorganizowaloby szkolen zblizonych do tych oferowa-
nych w ramach TtG. Jak zauwazono w jednym z raportow, najwieksi praco-
dawcy zazwyczaj dysponuja wlasnym, statym systemem podnoszenia kwa-
lifikacji pracownikow. Wspieranie przez rzad tej grupy stwarzalo wiec

8 Tamze, s. 104-105.

¥ Spotkanie z Jimem Hillage’em, dyrektorem ds. badan w Institute of Employment
Studies, 17 czerwca 2011 r., Londyn, material niepublikowany.

2 Train to Gain Employer Evaluation: Sweep..., s. 108.
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ryzyko zastepowania $rodkow prywatnych publicznymi®. Tym samym
wystepowanie efektu ,dodatkowosci”, ktory stanowil w zatozeniu nie-
zwykle istotny aspekt TtG, moglo by¢ ograniczone. Reasumujac, wyniki
badan, cho¢ dosc¢ zblizone we wszystkich grupach pracodawcow, pokazu-
ja, ze im wiekszy pracodawca, tym mniejszy jest wptyw TtG na podjecie
decyzji o przeprowadzaniu szkolen.

Watpliwosci odnosnie do efektywnosci TtG podzielito réwniez
National Audit Office, czyli organ parlamentu odpowiedzialny za kontrole
centralnych organow administracji rzadowej, agencji rzadowych oraz in-
nych instytucji publicznych. W raporcie NAO stwierdzono, ze TtG nie
dostarczyt odpowiedniej wartosci w stosunku do poniesionych kosztow.
Chociaz czes¢ podmiotow Swiadczacych ustugi szkoleniowe osiagneta
istotne sukcesy, to nie zawsze jakos¢ ustug byta odpowiednia. Podkreslo-
ne zostalo rowniez to, ze polowa pracodawcow korzystajacych z TtG
zorganizowataby réwniez zblizone szkolenia nawet bez wsparcia sSrodkami
publicznymi. Dlatego tez zdaniem autorow istniata potrzeba wprowadze-
nia zmian zmierzajacych do ograniczenia nadmiernych wydatkéw poprzez
skupienie srodkow na obszarach wymagajacych szczegélnego wsparcia
oraz poprawie jakosci $wiadczonych ustug®.

Opinie wérod niezaleznych ekspertow na temat TtG nie sa jedno-
znaczne. Jim Hillage zwrdcit uwage, ze TtG przyczynit sie do podniesienia
kwalifikacji ponad miliona pracownikow, nadajac karierom wielu osob
nowy impuls. Z drugiej jednak strony jego zdaniem trudno jednoznacznie
stwierdzi¢, czy z dyplomami i certyfikatami szedt w parze realny postep,
ktory przetozyt sie na wykonywana na co dzien prace®. Z kolei prof. Lorna
Unwin zauwazyla, ze jednymi z najwickszych beneficjentow TtG byly
firmy szkoleniowe, ktore dzigki swojej elastycznosci potrafity umiejetnie
dostosowac swoja oferte do aktualnej sytuacji na rynku. Zdaniem
prof. Unwin wine za nie zawsze odpowiednia jakos$¢ szkolen ponosza
w pewnej czesci rowniez pracodawcy, ktorych wymagania w stosunku do
szkolen sponsorowanych ze srodkow publicznych powinny by¢ wyzsze®.

2t Train to Gain: Developing the skills of the workforce, National Audit Office, czerwiec 20009,

s. 27.

2 Train to Gain: Developing the..., czerwiec 2009, s. 7-8.

Spotkanie z Jimem Hillage’em.

Spotkanie z Lorna Unwin, profesorem w Institute of Education na Uniwersytecie Lon-
dynskim, 16 czerwca 2011 r., Londyn, materiat niepublikowany.
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2. Wnioski

Trudno jest jednoznacznie oceni¢ skutecznos¢ programu TtG jako
narzedzia ksztattowania polityki ksztalcenia dorostych w Wielkiej Brytanii.
Powodem takiego stanu rzeczy jest przede wszystkim wystepowanie
zaréwno pozytywnych, jak i negatywnych wynikow jego funkcjonowania.

Ewaluacje przeprowadzone na podstawie ankiet skierowanych do
uczestnikow programu (pracownikow i przedsiebiorcow) pozwalaja stwier-
dzi¢, ze program osiagnat zdecydowany sukces w sferze motywacji tej
grupy do korzystania ze szkolen. TtG zachecit pracownikow do rozwijania
wlasnych umiejetnosci, nie tylko w zakresie wymaganym przez aktualnie
zajmowane stanowisko, lecz takze ogolnych, a ponadto wzmocnit ich
wiare we wlasne mozliwosci. Z kolei wielu mniejszych przedsiebiorcow,
dla ktorych szkolenia pracownicze stanowia znaczny wydatek, zyskato
mozliwos¢ zwigkszenia potencjatu swoich kadr. TtG stanowit wiec w tym
wzgledzie odpowiedz na gtowny problem ksztatcenia zawodowego w Wiel-
kiej Brytanii, jakim jest nieche¢ pracodawcow do kierowania pracownikow
na szkolenia oraz niska swiadomos¢ pracownikow odnosnie do koniecz-
nosci doskonalenia wtasnych umiejetnosci.

Z drugiej jednak strony nie jest mozliwe oszacowanie tego, na ile
szkolenia odbyte w ramach TtG zwickszyly konkurencyjnos¢ przedsie-
biorcow korzystajacych z programu oraz wplynety na jakosc oferowanych
przez nich produktow czy ustug. Opinie wérod przedsigbiorcow oraz eks-
pertow byty w tym wzgledzie podzielone.

Do tego nalezy dodac, ze program TtG okazal sie nieefektywny
w zakresie, w ktorym Srodki publiczne zastepowaly srodki prywatne. Jak
wykazaly bowiem badania, znaczna czesc jego uczestnikow skorzystataby
z oferty szkolen bez zachety finansowej ze strony rzadu, a czes¢ przedsie-
biorcow byta w stanie zapewnic szkolenia swoim pracownikom we wtas-
nym zakresie. Mozna wiec stwierdzi¢, ze grupa uczestnikow programu nie
zostata wlasciwie wyselekcjonowana, co skutkowato nieefektywnym wyko-
rzystaniem publicznych zasobow.

Wskazana powyzej ocena programu TtG wplyneta na jego dalszy
los. Zbiegla si¢ ona z wygrana Partii Konserwatywnej i przejeciem rzadow
przez Davida Camerona, ktérego priorytetem stalo sie ograniczenie wydat-
kow z budzetu panstwa w zwiazku z kryzysem ekonomicznym. Polityka
nowego rzadu zmierzata do zmniejszenia liczby osob korzystajacych z za-
sitkow socjalnych, przy jednoczesnym przerzuceniu czesci kosztow zwia-
zanych ze szkoleniami pracowniczymi na pracodawcow.
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W zwiazku z powyzszym w listopadzie 2010 roku w nowej strate-
gii odnosnie do kwalifikacji - Skills for Sustainable Growth - rzad zapowie-
dzial zamkniecie programu TtG. Zgodnie z zaproponowanym harmono-
gramem nowe zgtoszenia na dofinansowanie szkolen przestaty by¢ przyj-
mowane od 1 kwietnia 2011 roku, a catkowite zaprzestanie prac w ramach
programu przewidziano na 31 lipca. Wszystkie osoby, ktéorym udzielono
do tej pory wsparcia finansowego na rzecz podnoszenia kwalifikacji zawo-
dowych, beda mogly ukonczy¢ podjete szkolenia.

Stosownie do wspomnianej strategii w miejsce programu TtG po-
wstana inne formy wspierania ze srodkéw publicznych procesu podno-
szenia kwalifikacji zawodowych pracownikéw. Naleza do nich:

+  staze zawodowe,

¢ programy wzmachiajace umiejetnosci zarzadzania,

¢ szkolenia dla pracownikoéw zwalnianych z pracy,

¢ szkolenia w ramach narodowych akademii umiejetnosci.

Nalezy podkresli¢, iz pomimo koniecznosci dokonania cig¢ w bud-
zecie panstwa uczenie si¢ przez cate zycie pozostaje kluczowa polityka
publiczna w Wielkiej Brytanii. Dlatego finansowanie systemu ksztalcenia

ustawicznego zostanie utrzymane na wysokim poziomie bez wzgledu na
reorganizacje programow je realizujacych?®.
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PRACA ANALITYCZNA

Polityka flexicurity na polskim rynku pracy.
Analiza skutecznosci narzedzi panstwa
zapewniajacych elastycznosc i bezpieczenstwo
na polskim rynku pracy

Wprowadzenie (executive summary)

Ocene elastycznosci na polskim rynku pracy nalezy odnies¢ do
efektow realizacji polityki flexicurity w Polsce. Flexicurity, czyli model, kto-
rego wdrozenie Polska uznaje za celowe, polega na faczeniu elastycznosci
z bezpieczenstwem zatrudnienia. Trudnosci zwiazane z realizacja tej wizji
maja nature ekonomiczna, prawna oraz koncepcyjna - brakuje spojnego
rozumienia samego pojecia. Aktywnos¢ panstwa pozostaje czesto na eta-
pie wstepnym, niewystarczajace sa natomiast dziatania nastawione na reali-
zacje celow programowych, postawionych w dokumentach i omawianych
w dalszej czesci raportu.

Poziom elastycznosci polskiego rynku pracy jest postrzegany raczej
pozytywnie, choc nie jest to jednoznaczna ocena. Na elastyczno$¢ w znacz-
nym stopniu wplywa bowiem wykorzystanie nieregulowanych prawem
pracy form zatrudnienia, ktore nie sprzyjaja poprawie bezpieczenstwa pra-
cownikow. Zastosowanie elastycznych form wynikajacych z kodeksu pracy
napotyka bariery zarowno natury prawnej, jak i swiadomosciowe;.
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Rekomendacje skupiaja sie na zaleceniu podjecia dziatan systemo-
wych w zakresie polityki flexicurity. Rozumiemy przez to system ulg i pre-
ferencji dla pracodawcow (np. system podatkowy) oraz pracownikow
(system dostepu do wiedzy przez cate zycie zawodowe celem podnoszenia
kwalifikacji). Nacisk powinien zosta¢ w takim razie potozony na realizacje
wszystkich komponentow modelu, w szczegolnosci aktywna polityke ryn-
ku pracy oraz ksztalcenie ustawiczne.

W dziedzinie elastycznosci zatrudnienia na szczegdlna uwage
zastuguje zwiekszenie wykorzystania dopuszczalnych form zatrudnienia
okreslonych w kodeksie pracy. Przyktadowo, sa to umowy o prace w nie-
pelnym wymiarze czasu pracy. Dziatania uswiadamiajace pracownikow
i pracodawcow moga zachecic¢ do tego typu rozwiazan. Zmiany przepisow
prawa powinny w pierwszej kolejnosci zmierza¢ do uproszczenia zasad
rozliczania czasu pracy, nastepnie do uelastycznienia umow o prace.

Wszystkie dziatania panstwa w kierunku zwigkszenia elastycznos-
ci rynku pracy nalezy podejmowac¢ w uzgodnieniu z partnerami spotecz-
nymi i bra¢ w nich pod uwage w rownym stopniu wymagania rynku oraz
bezpieczenstwo zatrudnienia pracownikow.

1. Flexicurity - punkt wyjscia do analizy
polityki rynku pracy

Aby dokonac ewaluacji poszczegdlnych elementéw polityki rynku
pracy, trzeba sie odnies¢ do pomiaru jej efektow. Wydaje sie, ze takim
punktem odniesienia powinien by¢ model flexicurity, stanowiacy w istocie
probe pogodzenia dwoch najwiekszych wymagan, ktore stoja przed ryn-
kiem pracy w nowoczesnej gospodarce: bezpieczenstwa i elastycznosci.
Flexicurity to swoista sztuka godzenia interesow pracownika i pracodawcy,
oparta na zasadzie win-win'. Obecne znaczenie polityki flexicurity wynika
z realiow, w ktorych ma miejsce wieksza mobilnos¢ pracownikow. Dyna-
miczny rozwoj sektora ustug, nowoczesne technologie oraz swiatowe kon-
cerny istniejace ponad granicami panstw sktonity do poszukiwania nowych
rozwiazan na rynku pracy, taczacych w sobie gwarancje trwalego rozwoju
gospodarczego oraz zapewniajacych bezpieczenstwo zatrudnienia.

Flexicurity to nie tylko pojecie bedace przedmiotem analiz, lecz
takze nosne hasto polityczne. Z jednej strony jest trudno definiowalne, co
daje mozliwo$¢ interpretowania go w sposob pozadany dla danego inte-
resariusza? z drugiej zas korzysci wykorzystania tego modelu wielokrotnie

1

Narzedzia polityki flexicurity. Poradnik dobrych praktyk, red. T. Adamek, Biatystok 2010.

2 Zob. J.C. Barbier, Social Europe and the Limits of Soft Law, the example of Flexicurity, [w:]
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wskazywaly w swoich raportach Miedzynarodowa Organizacja Pracy® oraz
Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju®. Trudno bowiem za-
przeczyc, ze dazenie do taczenia bezpieczenstwa i elastycznosci jest hastem,
ktore powinno stanowic cel polityki panstwa na rynku pracy.

W ksztattowaniu kierunkow rozwoju polityki flexicurity duza jest
rowniez rola Fundacji Pracy jako instytucji, ktora taczy w sobie dziatania
réznych podmiotéw spotecznych skupionych wokot rynku pracy. Z racji
tego, ze s3 to reprezentanci réznych srodowisk, ich sita merytoryczna
i realny wplyw na ksztattujace sie rozwiazania w zakresie prawa pracy sa
duze.

Definicja flexicurity

Przy definiowaniu flexicurity nacisk kladzie si¢ przede wszystkim
na pogodzenie aktywnosci zawodowej z zyciem rodzinnym i stworzenie
dostepu do zatrudnienia dobrej jakosci. Rownie waznym aspektem jest
zagwarantowanie pracodawcom mozliwosci dostosowywania poziomu za-
trudnienia do rozmiaréw produkcji i duzy przeptyw pracownikow miedzy
przedsiebiorstwami®.

Przez elastycznos¢ w polityce flexicurity rozumie sie ptynne zmiany
w zyciu zawodowym, dotyczace zakonczenia nauki i rozpoczecia zycia za-
wodowego, zmiany pracy czy jej podjecia po okresie bezrobocia. Bezpie-
czenstwo definiowane jest natomiast nie jako pewnos¢ miejsca pracy, lecz
pewnos¢ zatrudnienia. Oznacza to przede wszystkim swobodny dostep do
edukacji i szkolen dla pracownikow, zwlaszcza dla tych o nizszych kwalifi-
kacjach. Unia Europejska zaklada, ze w celu zapewnienia rownowagi mie-
dzy elastycznoscia a ochrona na rynku pracy niezbedne jest spetnienie
czterech warunkow:

¢+ Dostep do elastycznych form zatrudnienia (contractual
arrangements) zapewniajacych niezbedna elastycznosc¢ przy
jednoczesnym ograniczaniu szarej strefy.

¢ Aktywna polityka rynku pracy (active labour market policies),
czyli skuteczna pomoc osobom bezrobotnym i zmieniajacym
miejsce pracy.

The European Social Model and Transitional Labour Markets: Law and Policy, Ashgate 2006.

3 P. Auer, Employment revival in Europe. Labour market success in Austria, Denmark, Ireland
and the Netherlands, ILO, Geneva, 2000.

*  Pozytywnie oceniono m.in. rozwigzanie wprowadzone w Danii. Zob. Raport Employment
Outlook 2004, Paryz 2004.

5 T. Wilthagen, F. Tos, The concept of flexicurity; a new approach to regulating employment
and labour markets, ,Transfer” 2004, t. 10, nr 2, s. 170.
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¢ Stworzenie efektywnych systemow dozywotniego ksztalce-
nia (lifelong learning), utatwiajacych pracownikom przystoso-
wywanie si¢ do zmian na rynku pracy.

¢ Stworzenie nowoczesnego systemu zabezpieczenia spolecz-
nego taczacego funkcje wspierania dochodu ze stworzeniem
warunkow umozliwiajacych mobilnos¢ na rynku pracy®.

Model flexicurity nie zawsze spotyka si¢ z pozytywnymi ocenami.
Niektorzy zwracaja uwage na to, ze utrzymywanie za wszelka ceng nieren-
townych miejsc pracy obniza produktywnosc¢ catej gospodarki, co z kolei
powoduje wysokie koszty spoteczne.

Modele realizacji polityki flexicurity

Nalezy podkresli¢, ze dotychczas nie powstat wspolny dla wszyst-
kich krajow europejskich model flexicurity. Wydaje sie, ze stworzenie takie-
go modelu bytoby nie tylko bardzo trudne, lecz takze bezcelowe. Kazde
panstwo ma inna specyfike i rozne uwarunkowania rynku pracy. Opis kil-
ku modeli flexicurity ma stuzy¢ przedstawieniu mozliwych rozwiazan
i stanowi¢ pomoc w wypracowaniu polskiego modelu - skutecznego
i przystajacego do rodzimych realiow.

e Model duriski

Koncepcja flexicurity narodzita si¢ na poczatku lat 90. w Danii
i stala si¢ wzorcem dla innych krajow. Model dunski charakteryzuje sie
niskim poziomem ochrony zatrudnienia, poréwnywalnym z krajami anglo-
saskimi. Rownowazony jest on rozbudowana ochrona socjalna dla oséb
bezrobotnych oraz szeroka dostepnoscia programow aktywizujacych.
Ochrona ta zapewnia wysoka mobilnos¢ sity roboczej, co przektada sie na
krotkie okresy pozostawania bez pracy. Realizowana jest m.in. przez obo-
wiazkowe ubezpieczenie od bezrobocia. Pracodawcom tatwiej podjac
decyzje o redukgji zatrudnienia, w sytuacji gdy swiadczenia socjalne sa
powszechnie dostepne. Charakterystyczna cecha dunskiego systemu jest
wysokie poparcie dla flexicurity wsréd organizacji pracodawcow oraz
zwigzkow zawodowych, czego dowodem byt silny opor ze strony partne-
row spotecznych przed proba ograniczenia wydatkow na swiadczenia dla
bezrobotnych w 2003 roku. Dunski model zaktada takze aktywizowanie
znacznych grup oséb pozostajacych poza rynkiem pracy przez liczne pro-
gramy oferujace zindywidualizowana pomoc wykluczonym z rynku pracy.

6  Flexicurity w Polsce, art. cyt., s. 13-14.
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Dunski model flexicurity wiaze sie z wysokimi kosztami ponoszo-
nymi przez panstwo, w zwiazku z czym nie kazdy kraj moze sobie na taka
polityke pozwolic¢’. W raporcie analizujacym flexicurity na przyktadzie
Danii, przygotowanym przez Work and Wealth for All®, autorzy wskazuja
jednak, ze w rzeczywistosci panstwa skandynawskie pod wzgledem stanu
rynku pracy znajduja si¢ w recesji, a wiele miejsc pracy jest utrzymy-
wanych sztucznie w celu poprawy wskaznikow zatrudnienia®.

e  Model holenderski

Holenderski model flexicurity jest wynikiem trwajacej od potowy
lat 90. wspotpracy miedzy partia liberalna i socjaldemokratyczna a Fun-
dacja Pracy - niezalezng instytucja badawcza zajmujaca si¢ rynkiem pracy.
Do priorytetow modelu holenderskiego zalicza si¢ rozwoj zatrudnienia
tymczasowego i zatrudnienia w niepelnym wymiarze czasowym oraz stop-
niowe rozszerzanie ochrony socjalnej na te formy zatrudnienia. Rynek
pracy w Holandii charakteryzuje sie wysoka stopa zatrudnienia niepetno-
etatowego, szczegdlnie wsrod kobiet taczacych prace zawodowa z wycho-
wywaniem dzieci. W ramach polityki flexicurity osoby te objeto pordwny-
walnym poziomem ochrony socjalnej, jak w przypadku oséb zatrudnio-
nych w pelnym wymiarze. Dotyczy to zaréwno norm ochronnych prawa
pracy, jak i funkcjonowania systemu emerytalnego. Dzigki temu praca
niepetnoetatowa nie obniza znacznie wysokosci przysztej emerytury.

Kolejnym charakterystycznym elementem omawianego modelu
jest dynamiczny rozwdj agencji pracy tymczasowej, ktore zapewniaja wy-
soki poziom elastycznosci zatrudnienia przy jednoczesnym rozciagnieciu
ochrony socjalnej na osoby pracujace za ich posrednictwem. Mimo tych
dzialan rzeczywisty poziom ochrony socjalnej dla pracownikow agencji
jest wciaz nizszy, jesli porownamy go z tym dotyczacym osob pracujacych
w niepelnym wymiarze czasowym, gdy chodzi o dostep do Swiadczen
zdrowotnych, zasitkow dla bezrobotnych czy programéow emerytalnych?.

7 M. Rymsza, W poszukiwaniu rownowagi miedzy elastycznoscia rynku pracy i bezpieczeri-

stwem socjalnym. Polska w drodze do flexicurity?, [w:] Elastyczny rynek pracy i bezpieczetistwo
socjalne. Flexicurity po polsku?, red. M. Rymsza, Warszawa 2005, s. 15-16.

8 M. De Vlieghere, P. Vreymans, Flexicurity: the modern Danish Fairy-Tale? How in the
country of the blind the one-eyed man became king, workforall.net/Danish_Flexicurity.doc
[26.05.2011 r.].

® W Danii w latach 1996-2006 powstalo 240 tysiecy etatow w sektorze publicznym
(wzrost 0 37%).

1 Tamze,s. 16-17
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* Model hiszpanski

W Hiszpanii polityka flexicurity jest odpowiedzia na duze uelas-
tycznienie rynku pracy, ktore dokonalo si¢ na przetomie lat 80. i 90.
XX wieku. W rezultacie wzrosta liczba osob zatrudnionych na czas okres-
lony badz w niepelnym wymiarze czasowym i pozbawionych zabezpiecze-
nia spotecznego. Doprowadzito to do sytuacji, w ktorej nietypowe formy
zatrudnienia utatwiaty wielu mtodym osobom wejscie na rynek pracy, lecz
tworzyly takze bariere uniemozliwiajaca zdobycie zatrudnienia na czas nie-
okreslony.

Dzialania naprawcze podjeto na mocy porozumienia trojstronne-
go zawartego w 1994 roku, ktorego zwienczeniem byto podpisanie 20 grud-
nia 2001 roku ukladu zbiorowego gwarantujacego przedsiebiorcom kon-
kurencyjnosc, a pracownikom ochrone dzieki uelastycznieniu mozliwosci
zawierania umow na czas nieokreslony. Niestety skutecznos¢ tych dziatan
jest ograniczona, a zwiekszenie przeptywow miedzy pracownikami termi-
nowymi i bezterminowymi nie ulegto istotnej poprawie. Innym charakte-
rystycznym elementem jest system szkolen zawodowych, w ktorym srodki
z ogblnokrajowego funduszu dzielone sa przez rade skladajaca sie z przed-
stawicieli pracodawcow i zwiazkow zawodowych™.

Flexicurity w Polsce - koncepcje polskiego rzadu

W zakresie polityki elastycznosci nie mozna pozostac jedynie

w fazie koncepcyjnej. Samo wdrazanie flexicurity jest wazniejsze niz two-

rzenie rozbudowanych koncepdji tej polityki'2. Wprowadzanie poszczegol-

nych rozwiazan, co pokazuje praktyka, jest jednak bardzo czesto margina-

lizowane, gdyz niezwykle trudno pogodzi¢ interesy roznych grup spotecz-

nych. Ponizej zaprezentowane zostang dokumenty, ktére nalezy brac¢ pod

uwage podczas analizy poziomu wdrozenia flexicurity w Polsce. Dokumen-
tami tymi sg:

¢ Krajowy Program Reform na lata 2008-2011, sredniookreso-

wy dokument planistyczny polskiego rzadu. Reformy przewi-

dziane w programie mialy si¢ oprzec na trzech filarach: aktyw-

nym spoleczenstwie, innowacyjnej gospodarce oraz sprawnych

instytucjach. W zakresie pierwszego z wymienionych plano-

" ALS. Iglesias, Analiza spotecznych i ekonomicznych skutkow nietypowych form zatrudnie-

nia w Unii Europejskiej na przykladzie Hiszpanii, [w:] Elastyczny rynek pracy i bezpieczeristwo
socjalne. Flexicurity po polsku?, dz. cyt., s. 137-142.

2 M. Rymsza, Analiza, testowanie i wdrazanie w Polsce koncepgji flexicurity przy wykorzysta-
niu srodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego. Ekspertyza przygotowana dla Fundacji Fun-
dusz Wspo’%pracy, Warszawa 2009, s. 1, www.wup.pl.
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wane reformy oparto na zintegrowanym podejsciu do wdraza-
nia modelu flexicurity. Oznacza to, ze dzialania miatyby objac¢
jednoczesnie zmiany w systemie ubezpieczen spotecznych,
w systemie edukacji oraz w obszarze aktywnych polityk rynku
pracy®. Celem tych dziatan jest sklonienie pracownikow do
jak najdtuzszego pozostawania na rynku pracy.

Narodowa Strategia Wzrostu Zatrudnienia i Rozwoju Zaso-
bow Ludzkich 2000 - jej celem jest dazenia do usprawnienia
rynku pracy i kontynuowania reform. Rzadowy dokument wy-
mienia wyzwania, przed ktorymi stoi rynek pracy. W kwestii
adaptacji pracownikéow i pracodawcow do warunkéw panu-
jacych na rynku pracy dokument opisuje kilka plaszczyzn,
a mianowicie: elastycznos¢ organizacyjna, czyli mozliwosc¢
réznych form organizowania sie firm w zaleznosci od wykony-
wanej pracy; elastycznos¢ zatrudnienia, czyli stosowanie
zréznicowanych form umowy o prace; elastycznos¢ wynagra-
dzania definiowana przez obnizanie stalej czesci ptacy i wzrost
czeséci uwarunkowanej wydajnoscia oraz efektami pracy.

Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia - Narodowa Stra-
tegia Spojnosci 2007 - autorzy dokumentu opowiadaja sie¢ za
promowaniem innowacyjnych i elastycznych form organizacji
pracy. Aby zwigkszy¢ przeptyw od bezrobocia w kierunku
rynku pracy, proponowane s3: wczesna identyfikacja potrzeb
rynku pracy, pomoc w organizowaniu szkolen oraz ogranicze-
nie zachet do dezaktywizacji zawodowej. Ponadto podkreslo-
no role uczenia si¢ przez cate zycie, a takze tworzenia w przed-
siebiorstwach bodzcow do rozwoju inicjatyw wiasnych pra-
cownikow.

Strategia Rozwoju Kraju na lata 2007-2015 - okresla podsta-
wowe cele i priorytety rozwoju spoteczno-gospodarczego
Polski oraz warunki, ktére powinny ten rozwdj zapewnic.
Uwzglednia m.in. postulaty mowigce o uruchomieniu elas-
tycznych mechanizmoéw ptacowych oraz implementacji elas-
tycznych form zatrudnienia. Zwraca uwage na koniecznos¢
uproszczenia legislacji, co umozliwitoby tatwiejsze zarzadza-
nie zasobami pracy. Wzrost mobilnosci zawodowej nie moze
sie odbywac ,za wszelka cene”, lecz powinien uwzgledniac¢
mozliwos¢ taczenia obowiazkow zawodowych z rodzinnymi.

13

Por. Ministerstwo Gospodarki, Krajowy Program Reform na lata 2008-2011 na rzecz reali-

zacji Strategii Lizboriskiej, Warszawa 2008.
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*

Krajowa Strategia Zatrudnienia na lata 2007-2013 - zwraca
sie¢ w niej uwage na nowe rozwiazania w zakresie uelastycz-
nienia przepisow prawa pracy, w szczegolnosci ruchomy i za-
daniowy czas pracy, zwickszenie dostepnosci pracy niedziel-
no-swiatecznej oraz zatrudnienie w oparciu o umowy cywilno-
prawne. W zwiazku z mozliwoscia obnizenia pozaptacowych
kosztow pracy i uproszczenia procedur administracyjnych do-
kument promuje samozatrudnienie. Jednym z priorytetow
okreslonym w Strategii jest elastycznos¢ rynku pracy. Wsrod
dziatan zaproponowanych w obszarze tego priorytetu znalaz-
ly sie: promocja nietypowych form zatrudnienia, zwlaszcza:
samozatrudnienia, telepracy, outsourcingu; redukcja podatko-
wych i parapodatkowych kosztéw pracy; wdrazanie rozwiagzan
zachecajacych pracodawcow do organizowania réznych form
podnoszenia kwalifikacji zawodowych pracownikow; wdraza-
nie dwukanatowego systemu informowania i konsultowania
pracownikow (powstanie rad pracowniczych).

Krajowy Plan Dziatan na Rzecz Zatrudnienia na lata 2009-
-2011 - koncentruje si¢ na promocji zatrudnienia, tagodzeniu
skutkow bezrobocia oraz aktywizacji zawodowej. W doku-
mencie zwraca sie¢ uwage na zadania, przed jakimi - w kontek-
Scie walki ze skutkami kryzysu gospodarczego - stoi Polska.
Sa to: stworzenie placowki ksztalcenia ustawicznego o zasiegu
ogolnopolskim; upowszechnienie formalnego ksztatcenia usta-
wicznego; doskonalenie podstaw programowych ksztatcenia
dla potrzeb gospodarki opartej na wiedzy; aktywizacja zawo-
dowa 0sob zamieszkujacych obszary peryferyjne; rozwoj przed-
siebiorczosci wsrod osob zagrozonych wykluczeniem spotecz-
nym; wspieranie dziatalnosci gospodarczej w dziedzinie gos-
podarki elektronicznej.

2. Metodologia

[stnieja rézne modele flexicurity, ale zaden nie spetnia dwoch pod-
stawowych postulatow Komisji Europejskiej (bezpieczenstwa oraz elas-
tycznosci zatrudnienia) w stu procentach. W ponizszej analizie wykorzys-
tano wiec metode benchmarkingu. Na poczatek przedstawiony zostanie
wskaznik elastycznosci umow.
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Wskazniki Komitetu Zatrudnienia Unii Europejskiej

Tabela 1
Wskazniki elastycznosci umow
Wejscie Proces Wynik
Dostep do Liczba oséb Liczba 0s6b z co najmniej
elastycznych form | wykonujacych prace takim samym
pracy (access to w ramach dobrowolnie | bezpieczenstwem
flexitime) limitowanych uméw na | zatrudnienia
czas okreslony badz na | jak w poprzednim roku
niepelnym etacie

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Monitoring & Analysis...

Podstawowym dokumentem zawierajacym informacje na temat
mierzenia polityk flexicurity jest raport zatytulowany ,Monitoring and
Analysis of Flexicurity Policies”, wydany przez istniejacy od 2000 roku Ko-
mitet Zatrudnienia Unii Europejskiej i opublikowany w lipcu 2009 roku.
Opracowanie nowego zestawu wskaznikow byto konieczne. Stanowito
odpowiedz na kryzys gospodarczy, a takze probe dostosowania zmian
w zakresie bezpieczenstwa i elastycznosci zatrudnienia do nowej sytuacji
na rynku pracy. Wskazniki te w duzej mierze oparto na juz istniejacej
metodologii Europejskiej Strategii Zatrudnienia (EES)™. Czesci sktadowe
dla wskaznika kazdego z filarow flexicurity zostaty podzielone na trzy grupy:

¢ Wskazniki ,wejscia” (input indicators) - sa to ilosciowe oceny
przepisow i regulacji, np. dotyczace Swiadczen czy nakltadow
na konkretne programy. Do tych wskaznikow zaliczaja sie
przede wszystkim wydatki ponoszone przez panstwo na rzecz
rynku pracy.

¢ Wskazniki ,przetworzenia” (process indicators) - dotycza liczby
0sob objetych danym dziataniem polityki panstwa®. Ich zada-
niem jest pomiar zakresu implementacji danych srodkow.

¥ Zgodnie z komunikatem Komisji dotyczacym Wspolnych Zasad Flexicurity z 27 czerw-

ca 2007 r., mozna wyr6znic 4 filary flexicurity: elastyczne i przewidywalne warunki umow
(dalej: FCA); kompleksowe strategie uczenia sie przez cate zycie; skuteczna, aktywna po-
lityka rynku pracy; nowoczesne systemy zabezpieczenia spotecznego.

% Dotyczy to zaréwno osob aktywnie uczestniczacych np. w programach aktywizacji za-
wodowej, jak i grupy pracownikéw, ktorych obejmuje konkretna regulacja rynku pracy.
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¢ Wskazniki ,wydajnosci” (output indicators) - stanowia kompi-
lacje dwoch powyzszych®.

Wskaznik prawnej ochrony zatrudnienia OECD

Wezesniejsza analiza umoéw o prace pod katem spetniania postula-
tow flexicurity byta w duzej mierze oparta na przyjetym w metodologii
OECD wskazniku prawnej ochrony zatrudnienia (Strictness of the Employ-
ment Protection Legislation, EPL). Andranik S. Tangian w swoim opracowa-
niu z 2005 roku, dotyczacym mierzenia flexicurity, uznaje go za podstawo-
wy wskaznik bezpieczenstwa zatrudnienia. Nalezy jednak nadmieni¢, ze
proponowana przez niego analiza jest wezsza niz zawarta w kolejnej, pro-
ponowanej przez KE generacji wskaznikow, gdyz opiera si¢ na mobilnosci
(flexibility) mierzonej wartoscia EPL oraz bezpieczenstwie (security) poda-
nym jako zakres zatrudnienia oraz zabezpieczenia spotecznego. Autor nie
przedstawia jednak konkretnych wskaznikoéw do analizy bezpieczenstwa'.

Wskaznik EPL bywa tez czesto krytykowany za to, ze jest nie-
doktadny, jesli chodzi o regulacje dotyczace stosunku pracy. Przy podob-
nym poziomie regulacji praktyka w roznych krajach moze by¢ zgota od-
mienna. Przy analizie prawa pracy nie udaje sie bowiem uwzglednic¢ np.
tego, jak sedziowie interpretuja prawo, roli uktadow zbiorowych pracy czy
wreszcie sposobow ,obchodzenia” przepisow przez pracodawcow?®,

Nalezy tez mie¢ na uwadze to, ze pomiar wyniku flexicurity nie jest
precyzyjny. Nalezy wskazac trzy podstawowe wady tego typu pomiaru:

¢ wydatki panstwa niekoniecznie pokazuja jednowymiarowy
wysitek, uwzgledniaja bowiem wplyw innych trendéw spo-
teczno-ekonomicznych, takich jak bezrobocie czy starzenie sie
spoteczenstwa,;

¢ zmiany wskaznikow makroekonomicznych, w szczegélnosci
poziomu wzrostu gospodarczego, moga wplywac na precyzyj-
nos¢ pomiaru;

6 Podziat za: Monitoring and analysis of Flexicurity policies, Report endorsed by EMCO on

24th June 2009, http://ec.europa.eu/social/BlobServlet?docld=3642&langld=en [18.04.
2011 r.].

Y AS. Tangian, Monitoring flexicurity policies in the EU with dedicated composite indicators,
Diskussionspapier Nr. 137, WSl in der Hans Boeckler Stiftung, 2005.

8 F. Bertozzi, G. Bonoli, art. cyt. Szerzej zob.: P. Emmenegger, Barriers to Entry. Insider/
Outsider Politics and the Political Determinants of Job Security Regulation, IPW, Berne 2007.
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¢ reformy polityki spolecznej czesto zmieniaja sytuacje wydat-
kowa panstwa w dtuzszym okresie, dlatego tez poréwnywanie
wydatkow z dwoch kolejnych lat moze by¢ bezcelowe®.

Powyzsza analiza pokazuje, ze koncowe wskazniki sa czesto wy-
padkowa jednoczesnej implementacji wielu polityk rynku pracy oraz
reakcji rynku pracy na zmiane sytuacji makroekonomicznej panstwa.
Wskazniki nie sa dane raz na zawsze, nalezy je stale dopracowywac, tak
aby osiagane rezultaty i wyniki pomiaréw jak najbardziej odpowiadaty rze-

CZywistoscl.

Wskaznik ztozony (composite indicator)

Tabela 2
Elementy wskaznikow dla czterech filarow flexicurity
Input® (wejscie) Process* (proces)
Elastycznos¢ | Zewnetrzna Wewnetrzna Elastycznos¢
umow elastycznos¢ elastycznos¢ pracy a obowiaz-
- Odsetek pracow- | - Udzial pracow- | ki domowe
nikéw zatrudnio- nikéw zatrudnio- | - Nieaktywnosc¢
nych na umowy nych w niepet- zawodowa badz
na czas okreslony nym wymiarze praca w niepetnym
- Rygorystycznosc godzin wymiarze godzin
zasad dotyczacych | - Liczba godzin ze wzgledu na
umow na czas nie- | przepracowanych | brak odpowied-
okreslony w ciagu tygodnia | niej opieki nad
- Udzial samoza- - Odsetek pra- dzieckiem
trudnienia w za- cownikow wyko- | - Wplyw rodziciel-
trudnieniu ogélnym | nujacych prace stwa na sytuacje
- Zasady dotyczace | zmianowa na rynku pracy
zwolnien grupowych
LLL - Odsetek przedsie- | - Odsetek pra- - Odsetek dorostej
(uczenie sie | biorstw zapewnia- | cownikow (ze populacji
przez cale | jacych szkolenia wszystkich przed- | (w wieku 25-64
zycie) zawodowe siebiorstw) biora- | lata) bioracy
- Koszt szkolen jako | cych udziat udziat w doszka-
odsetek wszystkich | w szkoleniach laniu zawodowym
kosztéw zatrudnie- | - Liczba godzin w okresie bezpo-
nia szkolen w przeli- | srednio poprze-
- Koszt szkolen czeniu na pra- dzajacym badanie
w przeliczeniu na cownika
pracownika

19

F. Bertozzi, G. Bonolj, art. cyt,, s. 16.
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ALMP Wydatki Wydatki na Wydatki na osobe
(aktywne | jako % PKB uczestnika chetna do pracy
narzedzia | - Wydatki w kate- - Wydatki na

rynku gorii ,rynek pracy” | szkolenia

pracy) - Wydatki na - Wydatki na rota-

szkolenia cje i job sharing
- Wydatki na job - Zachety dla
rotation i job sharing | pracodawcow do
- Zachety do zatrud- | zatrudnienia
nienia (np. podatkowe)
- Wspieranie zatrud- | - Wspieranie
nienia zatrudnienia
- Tworzenie miejsc | - Tworzenie
pracy miejsc pracy
- Zachety do rozpo- | - Zachety do roz-
czecia dziatalnoséci | poczecia dziatal-
nosci
Zabezpie- | Wydatki Wysokos¢ i czas
czenie panstwowe wyplacania

spoteczne | - Odsetek 0sob zasitku
chcacych pracowac
i otrzymujacych
wsparcie finansowe
- Wydatki na zasitki
jako % PKB
- Wydatki na zasitki
w przeliczeniu na
liczbe 0s6b
chcacych pracowac
- Ulgi podatkowe
dla oséb niezatrud-
nionych

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie Towards a set of Composite Indicators on Flexi-
curity: A Comprehensive Approach. Nazwy kolumn zostaly tu uzyte umownie w celu wska-
zania cigglosci raportu JRC i metodologii EMCO. Wskazniki dla kazdej kolumny zostaty
pogrupowane w okreslone w raporcie kategorie.

Opisany wyzej model wskaznikow stanowi szkielet, ktérego uzu-
petnieniem jest projekt badawczy Joint Research Centre - jednostki badaw-
czej KE - we wspotpracy z DG Employment (Unit D1 - Employment
Analysis). W raporcie tym wskazniki uszeregowano wedtug bardziej szcze-
gotowego modelu tréjstopniowego, ktory szerzej zostat opisany w tabeli 2.

Jest to wskaznik ztozony (composite indicator), definiowany jako
matematyczne potaczenie indywidualnych wskaznikow, ktére reprezentujq roz-
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ne wymiary opisywanego zjawiska®. Stanowi on rozwiniecie elaboracji Ko-
misji zawartych w opisanym wyzej dokumencie z 2009 roku oraz wskazo-
wek OECD dotyczacych tworzenia wskaznikow, wydanych w 2005 roku®.
Na potrzeby analizy elastycznosci umow obejmuje on wigc nie tylko EPL,
lecz takze zaréwno wewnetrzna, jak i zewnetrzna elastycznosc. Jej pomia-
ru dokonuje sie w oparciu takze o inne zrodta: opracowana przez EMCO
metodologie wskaznikow oraz baze danych Eurostat?. Sama idea podziatu
wskaznikow na trzy grupy zostala utrzymana, jednak okreslenia input,
process oraz output zostaly zastapione szczegdétowymi nazwami kategorii
dla kazdej grupy wskaznikow wewnatrz poszczegdlnych filarow. Dla FCA
beda to:

¢ zewnetrzna elastycznosc,
¢ wewnetrzna elastycznosc,

¢ elastycznos¢ organizacji pracy majaca na celu efektywne pota-
czenie pracy zawodowej z obowiazkami domowymi.

Wskazniki flexicurity dotyczace elastycznosci umow

Do ewaluacji filaru bedacego przedmiotem niniejszego raportu
metodologia EMCO przyporzadkowata 19 roznych wskaznikow. Indeks
elastycznosci umow sktada sie z trzech elementow:

1) Regulacje dotyczace zwolnien oraz uzycia elastycznych form
zatrudnienia - elastycznosc zewnetrzna. W tej kategorii mies-
ci sie szes¢ wskaznikow:

+ trzy z nich dotycza EPL; jest to wskaznik EPL dotyczacy
umoéw na czas nieokreslony, stosunek wskaznika EPL
umow na czas okreslony do EPL na czas niekreslony oraz
warto$¢ tego wskaznika w odniesieniu do zwolnien zbio-
rowych. Wartos¢ indeksu EPL waha sie¢ od 0 do 6, przy
czym 6 to najwiekszy stopien ochrony zatrudnienia;

+  dwa wskazniki dotycza udziatu pracownikow z umowami
na czas okreslony w ogolnej liczbie zatrudnionych: ich
catkowity udziat oraz udzial mimowolnych umow na czas
nieokreslony;

2 AR. Manca, M. Governatori, M. Mascherini, Towards a set of Composite Indicators on

Flexicurity: A Comprehensive Approach, JRC Scientific and Technical Reports, Publication
Office of the EU, 2010, s. 7.

2 Szerzej zob.: M. Nardo, M. Saisana, A. Saltelli, S. Tarantola, A. Hoffman i E. Giovannini,
Handbook on Constructing Composite Indicators, OECD Statistics Working Paper N. 13
- 2005/3.

2 Labour Force Survey Database of Eurostat.
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+  Stosunek samozatrudnienia do catkowitej stopy zatrud-
nienia.

2) Elastycznos¢ czasu pracy - elastycznos¢ wewnetrzna, ktora
dotyczy liczby godzin przepracowanych przez danego pra-
cownika oraz typu organizacji pracy. Ten wymiar zawiera elas-
tycznos¢ czasu pracy i opisuje ja w pieciu grupach:

*+ zmiennos¢ czasu pracy,
+  nietypowe formy zatrudnienia,

+ udzial pracownikéw zatrudnionych w niepelnym wymia-
rze godzin,

+  wplyw nadgodzin na zwyczajowy czas pracy,
+ dostep do zmiennych godzin pracy.

3) Elastyczno$¢ organizacji pracy w celu pogodzenia pracy
i zobowiazan rodzinnych.

Wdrozenie flexicurity w Polsce - ocena

Po przeprowadzeniu wstepnej analizy stosowanych wskaznikow
iich adekwatnosci w zakresie mierzenia flexicurity mozliwe jest odniesienie
ich do sytuacji na polskim rynku pracy oraz przedstawienie wnioskow wy-
plywajacych z osiaganych wartosci. Trzy przedstawione nizej wykresy po-
kazuja - odpowiednio - wskazniki input, output oraz process dla Polski.

Na ,wejsciu” (input) okazuje sie, ze korzystanie z elastycznego
czasu pracy zwiekszyto sie w 2004 roku (moment akeesji Polski do UE).
Spowodowato to wzrost publicznych wydatkéow na tzw. zasoby ludzkie
w dwoch kolejnych latach. Zwickszyly si¢ dodatkowo srodki przeznaczane
na aktywna polityke rynku pracy w 2006 i 2007 roku. Nieznacznie spadta
wysokos¢ wyplacanych zasitkow dla bezrobotnych.

W fazie ,procesowej” (process), ktora przypadta na lata 2006-2007,
liczba zatrudnionych na terminowych kontraktach zwiekszyla sie¢ w nie-
mal niedostrzegalny sposob. Prawie o 10% wzrosta natomiast liczba osob,
ktore wyrazity chec¢ wziecia udziatu w szkoleniach lub kursach doszkala-
jacych.

Te zmiany doprowadzity do tego, ze ,wynikiem” (output) jest wy-
soki poziom zachowania dotychczasowych stanowisk pracy oraz lepsza
ochrona miejsca pracy. Duzy jest takze odsetek osob, ktore w 2007 roku
podjety prace na tzw. krotkoterminowym kontrakcie (6-miesigcznym).

Wdrozenie flexicurity w Polsce by¢ moze nie jest na najwyzszym
poziomie w poréwnaniu z innymi panstwami UE, jednak udato sie wpro-
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wadzi¢ wiele korzystnych rozwiazan. Jak pokazuja doswiadczenia Frangji,
Szwedji czy Finlandii, w Polsce brakuje sprawnych instytucji, ktére nadzo-

rowalyby caty proces.

Wykres 1

Wykres 2
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Wykres 3
Wskazniki output

Flexicurity output indicators: PL
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Tabela 3 pokazuje pozycje Polski na tle innych panstw europej-
skich. O ile w kwestii wewnetrznej elastycznosci zajmujemy wysokie, trze-
cie miejsce, o tyle w przypadku pozostatych wskaznikow plasujemy sie
w drugiej potowie stawki (pietnasta lokata pod wzgledem elastycznosci
zewnetrznej i trzynasta, jesli chodzi o elastycznos¢ zwiazana z godzeniem
pracy i zycia rodzinnego). Odnosnie do wskaznikow dotyczacych elastycz-
nosci umow Polska zajmuje dwunasta pozycje. Z ,nowych” panstw UE
tylko Stowenia znajduje sie wyzej w rankingu - na dziewiatym miejscu.

Rysunek 1

Mapa wskaznika FCA za rok 2008
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Wskaznik FCA w metodologii JRC (tabela 3) pozycjonuje Polske
w srodkowej czesci stawki pod wzgledem realizacji wskaznikow flexicurity.
Wszystkie opracowania wskazuja jednak jasno na koniecznos¢ dopasowa-
nia wszystkich czterech filarow, tak by postulaty modelu zostaly spetnio-
ne. W polskim przypadku wida¢ duze réznice w akcentowaniu poszczegol-
nych rozwiagzan na rynku pracy przez polskie rzady i administracje. Inwes-
tycje w kapitat ludzki wciaz sa nieadekwatne do potencjalnego wptywu,
jaki moze on w realny sposob wywrzec¢ na wzrost PKB w najblizszych latach.
Ciagle zmniejszanie dotacji na Fundusz Pracy oraz nierozpoznanie proble-
mu wadliwego dziatania urzedéw pracy powoduje, ze dzialania w innych
sektorach (chociazby w opisywanym tu filarze elastycznos¢) nie przynosza
oczekiwanych rezultatow. Nie jest to mozliwe dlatego, ze elastyczne formy
zatrudnienia, ktore nie sa wsparte réznymi formami zabezpieczenia spo-
tecznego, nie sa korzystne dla potencjalnych pracownikow. Stanowia
raczej wygodny wybor dla pracodawcy.

Tabela 3
Wskaznik FCA wedlug metodologii JRC, z zaznaczeniem wynikow Polski.
Dane za 2008 rok
Table 20 — 2008 Flexible Contractual Arrangement and its sub dimensions composite indicator
Flexible Contractual Arangement External flexbility Internal flexibility Workdife condition flexibility

Rank Country | CI 2008 Rank Country | CI2008 Rank Country | Cl2008 Rank Country | CI2008
1 NL 65117 1 EL 214.45 1 NL 169.77 1 NL 26441
2 DK 604.17 2 FR 212.36 2 Fl 162.85 2 PT 264.09
3 FI 59381 3 BE 205.15 3 P TIT6 3 DK 26206
4 FR 53403 4 IE 202.83 4 Sl 169.07 4 FR 25861
5 PT 57143 5 UK 197.58 5 UK 165.81 5 IT 25291
6 UK 568.79 6 NL 196.99 6 PT 160.12 6 AT 24564
7 AT 55532 7 DK 194.30 T SE 156.15 7 BE 24345
8 EL 52695 & IT 187.70 & EE 148.94 & Fl 22685
9 sl 52247 9 Fl 184.11 9 cz 148.89 9 sl 21155
10 BE 518.40 10 AT 179.54 10 DK 147 81 10 UK 20540
11 IT 518.05 1 ES 175.22 " BG 147.26 " BG 20372
12 PL 51754 12 EE 172.81 12 LT 140.82 12 LU 201.01
T3 Ly 790 13 HU 168.72 13 SK 138 51 3 FC Ta632
14 BG 478.84 14 LU 166.27 14 AT 130.14 14 EL 183.36
15 IE 47474 5 PC 15045 15 EL 129.13 15 ES 181.83
16 SE 47398 16 CZ 16379 16 DE 125 69 16 DE 180.17
17 DE 457.48 17 DE 1561.62 17 HU 123.05 17 SE 176.50
18 ES 45239 18 PT 147.21 18 IE 113.16 18 SK 172.88
19 EE 45086 19 LT 141.88 19 FR 113.06 19 LT 16126
20 LT 44397 20 Sl 141.85 20 LU 112.13 20 IE 15674
pal SK 434.02 21 SE 14133 2 ES 9534 2 HU 129.14
2 HU 42091 22 BG 127.86 22 T 7744 2 EE 129.12
23 cz 40827 23 SK 122.63 23 BE 69.79 23 cz 10558

Raport Alphametrics dotyczacy zabezpieczenia spotecznego oséb
zatrudnionych na zasadzie elastycznych umoéw o prace stanowi wartoscio-
we uzupetnienie wskaznikow EMCO. Tak niskie wartosci wyptat zasitkow
i mata ochrona prawna osob zatrudnionych na zasadzie FCA ktadzie sie
cieniem na pozytywnych wynikach, jakie Polska osiagneta w raporcie JRC
z 2009 roku. Niski poziom bezpieczenstwa zatrudnienia i brak odpowied-
nich Swiadczen w razie utraty pracy powoduje, ze elastycznosc jako taka
ma matle znaczenie dla funkcjonowania polskiego rynku pracy. Jak wspom-
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niano wczesniej, glownymi beneficjentami elastycznosci sa nie pracownicy,
lecz pracodawcy.

3. Dzialania panstwa

Dalsza cze$¢ opracowania poswiecona jest analizie istniejacych
w polskich realiach elementow polityki rynku pracy, ktére w opinii auto-
row realizuja polityke flexicurity. Nalezy pamigtac, ze analiza bedzie zawsze
niepetna bez ujecia wszystkich komponentow, ktére musza si¢ uzupetniac,
tak aby cata polityka mogta przynosi¢ zamierzone efekty.

W pierwszej kolejnosci przedstawione zostana obecne uregulowa-
nia prawne i ekonomiczne, ktorym podlegaja przedsigbiorstwa i ktore
wplywaja na elastycznos¢ zatrudnienia (przede wszystkim w jej aspekcie
wewnetrznym). Ocena dotyczy takze poziomu wykorzystania elastycznych
form zatrudnienia i stopnia, w jakim pracodawcy oraz pracownicy wply-
waja na rynek pracy. Nie bedzie przedmiotem opracowania oddziatywanie
pozostatych filarow flexicurity na uelastycznienie rynku pracy.

Wedtug omowionego wczesniej wskaznika EPL restrykcyjnosc
zasad dotyczacych zwalniania i zatrudniania pracownikéow w Polsce jest
nizsza niz srednia w Unii Europejskiej. Jak wskazuja wyzej opisane bada-
nia poziomu wdrozenia flexicurity w Polsce, stopien elastycznosci zatrud-
nienia jest oceniany wysoko.

Elastyczne formy zatrudnienia

[stotne znaczenie ma podzial na standardowe formy zatrudnienia,
przez ktore nalezy rozumie¢ petnoetatowe umowy na czas nieokreslony,
oraz formy niestandardowe. W przypadku tych drugich trudno o ich
jednoznaczna definicje, co wynika przede wszystkim ze znacznego ich
zroznicowania. W praktyce sa to formy, dla ktorych pierwowzor stanowia
umowy na czas nieoznaczony. Sa to formy: nietypowe, najbardziej zblizo-
ne do standardowych oraz bardzo nietypowe. Do form nietypowych zali-
cza sie umowy na czas oznaczony, prace tymczasowa oraz agencyjna prace
tymczasowa na podstawie umowy. Nalezy podkresli¢, ze dzieki zwieksze-
niu obecnosci tych form na rynkach pracy panstw Unii Europejskiej udato
sie w duzym stopniu utrzymac¢ zatrudnienie. Za formy bardzo nietypowe
uznaje si¢ umowy na czas krotszy niz 6 miesiecy, krotkookresowa prace
tymczasowa w wymiarze nie wiekszym niz 10 godzin tygodniowo, prace
bez umowy, umowy bez gwarancji wymiaru godzin i prace w trybie wez-
wania na telefon®,

B Flexible forms of work: ‘very atypical’ contractual arrangements, Eurofound, www.euro-
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W Polsce na podstawie obowiazujacego ustawodawstwa mozliwe
jest zastosowanie zréznicowanych elastycznych form zatrudnienia. Przepi-
som kodeksu pracy podlegaja: umowy terminowe i w niepelnym wymia-
rze czasu pracy, job-sharing, work-sharing, telepraca oraz job-rotation. Rezi-
mowi prawa pracy nie podlegaja m.in. umowy cywilnoprawne, leasing pra-
cowniczy, samozatrudnienie oraz outsourcing.

Umowy terminowe. Zgodnie z kodeksem pracy istnieja nastepuja-
ce rodzaje umoéw terminowych:

¢ umowa na czas okreslony,
¢ umowa na czas wykonania okreslonej pracy,
¢ umowa na okres probny,

¢ umowa o pracg na czas zastepstwa pracownika w czasie jego
usprawiedliwionej nieobecnosci w pracy.

Istota umow terminowych jest to, ze ulegaja rozwiazaniu z uptywem
okresu, na ktory zostaty zawarte. Duzo tatwiej jest rowniez rozwiazac sto-
sunek prawny z pracownikiem zatrudnionym w oparciu o umowe termi-
nowa, niz miatoby to miejsce w przypadku umow na czas nieokreslony.
Ponadto na mocy ustaw bedacych czescia tzw. pakietu antykryzysowego,
bedacego ustawa epizodyczna, wytaczono stosowanie zasady stanowiacej,
ze trzecia umowa na czas okreslony zostaje zawarta na czas nieokreslony®.

Na podstawie art. 13 ust. 1 wyzej wspomnianej ustawy o tagodze-
niu skutkow kryzysu ekonomicznego dla pracownikow i przedsi¢biorcow
dokonano réowniez istotnej zmiany, ktéra polega na ograniczeniu okresu
zatrudnienia na podstawie umowy na czas okreslony do 24 miesi¢cy mie-
dzy tymi samymi stronami stosunku pracy, przy czym za kolejna umowe
na czas okreslony uwaza si¢ umowe zawarta przed uptywem 3 miesiecy
od rozwigzania lub wygasniecia poprzedniej, zawieranej na czas okreslony.

Najczestsza przyczyna stosowania przez pracodawcow umow ter-
minowych sg nizsze koszty zatrudnienia oraz zwolnienia pracownika. Nie
daje ona pracownikowi tak duzego poczucia bezpieczenstwa jak umowa
na czas nieokreslony. Ten typ umowy jest bardzo popularny w Polsce.
Ponad potowa przedsigbiorstw zatrudnia pracownikow na czas okreslony
(65,1% badanych firm®).

found.europa.eu/ewco/studies/tn0812019s/tm0812019s.htm [25.05.2011 r.].

2 Art. 35 ustawy z 1 lipca 2009 roku o tagodzeniu skutkow kryzysu ekonomicznego dla
pracownikow i przedsiebiorcow (Dz.U. nr 125, poz. 1035).

% Flexicurity w Polsce. Raport koticowy z badan, red. E. Krynska, MPiPS, Warszawa 2009,
s. 7, www.elastyczni.opzl.pl.
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Umowy na czesc¢ etatu. Praca moze by¢ wykonywana na podsta-
wie umowy w niepelnym wymiarze czasu pracy. Zastosowanie tego typu
formy zatrudnienia pozwala na obnizenie kosztow zatrudnienia i rekru-
tacji. Przyczyna korzystania z niej jest rowniez sezonowos¢ zamowien
u niektorych przedsiebiorcow. Zastosowanie umow na czesSc etatu nie jest
w Polsce czeste, a ich liczba wykazuje tendencje spadkowa. Jak widac na
ponizszym wykresie, Polska w tym zakresie wypada niezbyt korzystnie.
Wykres 4 odnosi sie bowiem do popularnosci zatrudnienia w niepetnym
wymiarze czasu pracy. Wedlug danych Eurostatu taka forma zatrudnienia
jest najpopularniejsza w Holandii (blisko 45% catkowitego zatrudnienia),
Wielkiej Brytanii (26% zatrudnionych) i Szwecji (23% zatrudnionych).
W Polsce odsetek ten przekroczyt 10% i jest bardziej czescia europejskie-
go trendu oraz wynikiem dostosowan do wytycznych sformutowanych
przez KE odnosnie do flexicurity niz wyrazem dazen rynku pracy w kie-
runku zmian.

Wykres 4

Zatrudnienie w niepelnym wymiarze czasowym
jako odsetek catkowitego zatrudnienia
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Zrodto: Eurostat 2000-2005.

Leasing pracowniczy (agencje pracy tymczasowej) polega na
wynajmowaniu pracownikow (tymczasowych) przez agencje pracy tym-
czasowej (oddajacy w uzywanie) na rzecz pracodawcy uzytkownika (bio-
racy w uzywanie). Pracodawca, korzystajac z tego rozwigzania, odnosi ko-
rzysci zwiazane z tym, ze nie ponosi kosztow pracy, nie musi prowadzic
administracji kadrowej i ptacowej oraz moze stosunkowo fatwo dokonac
zmiany pracownika. W Polsce leasing pracowniczy mozna stosowac na
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podstawie ustawy z 9 lipca 2003 roku o zatrudnianiu pracownikéw tym-
czasowych (Dz.U. nr 166, poz. 1608 z pézn. zm.).

Job-sharing. Jest to uzgodnienie obejmujace dwie zatrudnione
osoby, ktore dziela prace na jednym stanowisku petnoetatowym. Rozdzie-
laja one miedzy siebie wynagrodzenie oraz Swiadczenia odpowiednio do
czasu pracy kazdej z nich. Organizacja pracy ma czesto postac podziatu
wykonywanych obowiazkéw na dni lub tygodnie, rzadziej w formie pracy
co drugi tydzien. W Polsce mozliwos¢ stosowania tej formy nie wynika
bezposrednio z przepisow prawa pracy. Posrednio wyprowadza sie ja
z tzw. pracy zmianowej w rozumieniu kodeksu pracy® lub z dzielenia
etatu na czesci, np. 1/2 etatu.

Work-sharing. Ta forma elastycznego zatrudnienia polega na re-
dukcji czasu pracy oraz wynagrodzen pracownikow w celu unikniecia
zwolnien grupowych. Wymaga zawarcia porozumienia miedzy pracodaw-
ca a przedstawicielami pracownikow (zwiazkéw zawodowych), ktére ma
posta¢ uktadu zbiorowego. Pracownicy godza si¢ na mniejszy czas pracy
i nizsze wynagrodzenia, pracodawca natomiast zobowiazuje si¢ nie prze-
prowadza¢ zwolnien. W Polsce mozliwa do zastosowania na podstawie
ustawy o tagodzeniu skutkow kryzysu ekonomicznego®, bedacej czescia
tzw. pakietu antykryzysowego.

Telepraca polega na wykonywaniu pracy poza zaktadem praco-
dawcy przy wykorzystaniu sSrodkéw komunikacji elektronicznej, a nastep-
nie przekazaniu wynikoéw pracodawcy. Regulowana jest przez kodeks pracy?.
Pracodawca nie musi ponosic¢ kosztéw wynajmu pomieszczen, pracownik
natomiast ma wigksza swobode w organizacji pracy i nie traci czasu np. na
dojazdy. Jest to dogodna forma dla oséb przebywajacych na urlopie macie-
rzynskim lub wychowawczym oraz dla niepetnosprawnych. Dodatkowo
zwieksza mobilnos¢ pracownikow, poniewaz nie sa oni stale zwiazani
z jednym miejscem pracy.

Job-rotation to system ksztalcenia ustawicznego, w ktorym osoba
bezrobotna podnosi kwalifikacje w celu zastapienia pracownikéw w przed-

% Art. 128 §2 pkt 1 kodeksu pracy: przez prace zmianowq nalezy rozumie¢ wykonywanie

pracy wedtug ustalonego rozktadu czasu pracy przewidujacego zmiang pory wykonywania pracy
przez poszczegolnych pracownikow po uptywie okreslonej liczby godzin, dni lub tygodni.

# Ustawa z 1 lipca 2009 roku o tagodzeniu skutkéw kryzysu ekonomicznego dla pra-
cownikow i przedsiebiorcow (Dz.U. nr 125, poz. 1035 z pozn. zm.) - art. 12: Wymiar cza-
su pracy okreslony w umowie o prace moze by¢ obnizony przez okres nie dtuzszy niz 6 miesiecy
i nie wigcej niz do polowy petnego wymiaru czasu pracy; w takim przypadku proporcjonalnemu
obnizeniu ulega takze wynagrodzenie za prace. Rogwiqzanie (...) wprowadza sie¢ w ukladzie
zbiorowym (...).

% Art. 675 kodeksu pracy.
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siebiorstwach na czas ich pobytu na kursach doskonalenia zawodowego.
Dotyczy on réwniez sytuacji, w ktorych pracownik - w celach rozwoju oraz
poglebienia swoich umiejetnosci i doswiadczen - systematycznie przecho-
dzi przez rézne stanowiska pracy w przedsiebiorstwie. Zgodnie z ustawa
o promogji zatrudnienia® pracodawcy moga tworzy¢ fundusz szkolenio-
wy, z ktorego srodki beda przeznaczane na finansowanie lub wspotfinan-
sowanie ksztalcenia ustawicznego pracownikéw oraz pracodawcow. Spo-
s6b funkcjonowania takiego funduszu jest regulowany przez uktad zbioro-
wy pracy lub specjalny regulamin. Jezeli pracodawca utworzy taki fundusz,
moze zwrocic¢ sie¢ do starosty o refundacje ze srodkéw Funduszu Pracy
czesci kosztow szkolenia specjalistycznego pracownikow, ktorzy sa zagro-
zeni zwolnieniem z przyczyn dotyczacych zaktadu pracy®.

Umowy cywilnoprawne. Stanowia bardzo popularna forme za-
trudnienia. W ten sposob osoba zatrudniona nie jest chroniona przez rezim
prawa pracy. Dotyczy to m.in. dni wolnych, urlopu czy wynagrodzenia
w okresie choroby. Ponadto duzo tatwiej jest rozwiaza¢ kontrakt zawarty
na podstawie prawa cywilnego niz taki regulowany przez prawo pracy.
Powszechne jest zatrudnianie w ramach umowy-zlecenia i umowy o dzie-
to. Poréwnanie zalozen obu typéw umow zawiera ponizsza tabela:

Umowa o dzielo Umowa-zlecenie

umowa rezultatu umowa starannego dziatania

Nie ma obowiazku osobistego wyko-
nywania dzieta, chyba ze takie za-
strzezenie zostanie zawarte w umo-
wie

Odptatna, zamawiajacy powinien za-
ptaci¢ wynagrodzenie w momencie
odbioru dziela (umowa moze stano-
wic inaczej)

Co do zasady powinna by¢ wykony-
wana osobiScie przez przyjmujacego
zlecenie (dopuszczalne jest zawarcie
w umowie mozliwosci powierzenia
wykonywania zlecenia innej osobie)

Odptatna lub nieodptatna (brak od-
platnosci musi by¢ uzasadniony oko-
licznosciami)

Ubezpieczenie spoleczne

Brak obowiazku ptacenia sktadek
Wyjatek: przyjmujacy zlecenie zawie-
ra umowe z wlasnym pracodawca

Obowiazek ptacenia sktadki na ubez-
pieczenie emerytalne i rentowe
Dobrowolne ubezpieczenie choro-
bowe

Ubezpieczenie zdrowotne

Nie ma obowiazku ptacenia sktadek
Wyijatek: przyjmujacy zlecenie zawie-
ra umowe z wlasnym pracodawca

Obowiazkowe ubezpieczenie

29
30

Art. 67 ustawy o promocji zatrudnienia.
Art. 69 ustawy o promocji zatrudnienia.
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Podatek dochodowy

Zaliczka na podatek dochodowy jest
odprowadzana przez ptatnika zlece-
niodawce przy uwzglednieniu zry-
czattowanych kosztow uzyskania
przychodu w wysokosci 20% lub
50%

Zaliczka na podatek dochodowy jest
odprowadzana przez platnika zlece-
niodawce przy uwzglednieniu zry-
czaltowanych kosztow uzyskania
przychodu w wysokosci 20% lub

50%

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Samozatrudnienie to prowadzenie wiasnej, indywidualnej dziatal-
nosci gospodarczej w oparciu o ustawe o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej i podpisywanie z potencjalnymi kontrahentami umow o wspot-
prace. Czesto wystepuja sytuacje, w ktorych osoba zatrudniona w oparciu
0 umowe o prace zmienia forme zatrudnienia na wtasna dziatalnos¢ gos-
podarcza i $wiadczy ustugi na rzecz bylego pracodawcy. Powodem takich
zmian jest redukcja kosztow pracy zardwno po stronie pracodawcy, jak
i bytego pracownika. Istnieje rowniez mozliwos¢ wliczania w koszty dzia-
talnosci gospodarczej wydatkow poniesionych w celu uzyskania przycho-
du. W praktyce duzo tatwiej jest rozwiaza¢ umowe o wspoétprace niz sto-
sunek pracy z danym pracownikiem. Ponadto osoby zatrudnione w ten
sposob placa najnizsze sktadki ZUS i istnieje duze ryzyko, ze po przekro-
czeniu wieku emerytalnego beda potrzebowaty wsparcia ze strony pan-
stwowej opieki spotecznej. Przy konstruowaniu rozwiazan dotyczacych
elastycznosci w zatrudnieniu czesto bagatelizuje sie ten problem.

Podnoszone sa propozycje zwickszenia ochrony osob zatrudnio-
nych na innych podstawach niz podlegajace kodeksowi pracy, np. po-
przez wprowadzenie zasady single-contract: osoba zalezna ekonomicznie
od jednego podmiotu gospodarczego uzyskiwataby pewne uprawnienia
parapracownicze (poglad Barbary Surdykowskiej, ekspert NSZZ Solidar-
nos¢”, wyrazony podczas spotkania grupy warsztatowej KSAP, Warszawa,
6 maja 2011 roku).

Outsourcing oznacza przekazanie podmiotom zewnetrznym nie-
ktorych funkeji przedsiebiorstwa. Przyczyna powierzania zadan innym
firmom jest przede wszystkim redukcja kosztow. Dla spotek notowanych
na gietdzie silnym bodzcem do podjecia takiego dziatania jest rowniez po-
lepszenie wskaznika ROA®. Ponadto istotne jest rowniez uwolnienie mocy
przerobowych zaktadu oraz uzyskanie dostepu do zasobow niebedacych
w dyspozycji przedsiebiorstwa. W Polsce podstawa outsourcingu w obro-

% Wskaznik ROA, czyli stopa zwrotu z aktywow, informuje o tym, jaka jest rentownosc

wszystkich aktywow firmy w stosunku do wypracowanych przez nig zyskow.
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cie gospodarczym sa umowy prawa cywilnego, takie jak np. umowa agen-
cyjna, umowa-zlecenie czy umowa o $wiadczenie ustug.

Rozwiazania w zakresie elastycznego czasu pracy

Kodeks pracy pozwala na stosowanie nastepujacych nietypowych
form czasu pracy:

¢ zadaniowy czas pracy,

¢ roéwnowazny czas pracy,

¢ przerywany czas pracy,

¢ ruchomy czas pracy,

¢ zmienne godziny rozpoczynania pracy,

¢ indywidualny rozktad czasu pracy,

¢ system skroconego tygodnia pracy,

¢ praca w systemie weekendowym,

¢ zmniejszenie wymiaru czasu pracy zamiast korzystania z urlo-
pu wychowawczego,

¢ indywidualne konta czasu pracy.

Ponizsza tabela przedstawia rozwiazania, ktore obecnie dopuszcza
kodeks pracy:

Elastyczny czas pracy

Indywidualny | Na pisemny wniosek pracownika pracodawca moze ustalic
rozklad czasu | indywidualny rozklad jego czasu pracy w ramach syste-
pracy® mu czasu pracy, ktérym pracownik jest objety.

Na pisemny wniosek pracownika moze by¢ do niego sto-
sowany system skroconego tygodnia pracy. W tym syste-
mie jest dopuszczalne wykonywanie pracy przez pracow-
nika przez mniej niz 5 dni w ciagu tygodnia, przy rowno-
czesnym przedtuzeniu dobowego wymiaru czasu pracy,
nie wiecej niz do 12 godzin, w okresie rozliczeniowym nie-
przekraczajacym 1 miesiaca.

Na pisemny wniosek pracownika moze by¢ do niego stoso-
wany system czasu pracy, w ktérym praca jest $wiadczo-
na wylacznie w piatki, soboty, niedziele i $wieta. W tym
systemie jest dopuszczalne przediuzenie dobowego wymia-
ru czasu pracy, nie wiecej jednak niz do 12 godzin, w okre-
sie rozliczeniowym nieprzekraczajacym 1 miesiaca.

2 Art. 142; art. 143; art. 144 kodeksu pracy.
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System
rownowaznego
czasu pracy>

Jezeli jest to uzasadnione rodzajem pracy lub jej organiza-
cja, moze by¢ stosowany system réwnowaznego czasu
pracy, w ktérym jest dopuszczalne przedtuzenie dobowe-
go wymiaru czasu pracy, nie wiecej jednak niz do 12 go-
dzin, w okresie rozliczeniowym nieprzekraczajacym 1 mie-
siaca.

Przedtuzony dobowy wymiar czasu pracy jest rownowazo-
ny kréotszym dobowym wymiarem czasu pracy w niekto-
rych dniach lub dniami wolnymi od pracy.

W szczegdlnie uzasadnionych przypadkach okres rozli-
czeniowy moze by¢ przedluzony, nie wiecej jednak niz
do 3 miesiecy.

Przy pracach uzaleznionych od pory roku lub warunkow
atmosferycznych okres rozliczeniowy moze by¢ przedtuzo-
ny, nie wiecej jednak niz do 4 miesiecy.

Przy pracach polegajacych na dozorze urzadzen lub zwia-
zanych z czeSciowym pozostawaniem w pogotowiu do
pracy moze by¢ stosowany system réwnowaznego czasu
pracy, w ktorym jest dopuszczalne przedtuzenie dobowe-
go wymiaru czasu pracy, nie wiecej jednak niz do 16 go-
dzin, w okresie rozliczeniowym nieprzekraczajacym 1 mie-
sigca.

W powyzszym systemie czasu pracy pracownikowi przy-
stuguje, bezposrednio po kazdym okresie wykonywania
pracy w przedtuzonym dobowym wymiarze czasu pracy,
odpoczynek przez czas odpowiadajacy co najmniej liczbie
przepracowanych godzin, niezaleznie od odpoczynku prze-
widzianego w art. 133.

System
zadaniowego
czasu pracy®

W przypadkach uzasadnionych rodzajem pracy lub jej
organizacja albo miejscem wykonywania pracy moze by¢
stosowany system zadaniowego czasu pracy. Pracodaw-
ca, po porozumieniu z pracownikiem, ustala czas niezbed-
ny do wykonania powierzonych zadan, uwzgledniajac wy-
miar czasu pracy wynikajacy z norm okreslonych w art. 129.

System czasu pracy jest obecnie przedmiotem dyskusji partnerow
spotecznych. Przepisy dotyczace czasu pracy oraz wyptaty wynagrodzen
za prace w godzinach nadliczbowych sa w Polsce wyjatkowo sztywne i nie-
jasne. Niezrozumiate jest to, ze sedziowie orzekajacy w sprawach z zakresu
prawa pracy sa nieraz zmuszeni do powotywania bieglych z dziedziny czasu
pracy (spostrzezenie Barbary Surdykowskiej, ekspert NSZZ , Solidarnosc”,

¥ Art.1351 136 kodeksu pracy.
% Art. 140 kodeksu pracy.
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wyrazone podczas spotkania grupy warsztatowej KSAP, Warszawa, 6 maja
2011 roku).

Zmiany wprowadzone przez pakiet antykryzysowy

Pakiet antykryzysowy® jest ustawa epizodyczna, ktora przestaje
obowiazywac¢ wraz z koncem 2011 roku. Byta ona duzo bardziej skutecz-
na marketingowo niz w kontekscie efektywnego wdrazania rozwiazan na
rynku pracy. Uchwalone w potowie lipca 2009 roku przepisy miaty ogra-
niczy¢ skutki spowolnienia gospodarczego. Zapisy, konsultowane w ra-
mach tzw. komisji trojstronnej, mialy za zadanie zmniejszy¢ bezrobocie
i pomoc przedsiebiorstwom, ktore znalazlyby sie w przejsciowych kto-
potach®.

[stotnym rozwigzaniem ujetym w pakiecie jest uregulowanie statu-
su umow na czas okreslony, ktore moga by¢ zawierane w okresie obowia-
zywania pakietu na okres nieprzekraczajacy 24 miesiecy. Wydtuzeniu ulegt
rowniez okres rozliczeniowy - z 4 do 12 miesiecy. W opinii dziataczy
zwiazkowych zmiany proponowane w pakiecie ida w dobrym kierunku,
nie sa jednak wystarczajaco kompleksowe - na bardzo niewielka skale wy-
korzystywane sa srodki przeznaczone na wdrozenie rozwiazan, ktore maja
postuzy¢ zapewnieniu bezpieczenstwa socjalnego i elastycznosci na rynku
pracy.

Z kolei przedstawiciele Polskiej Konfederacji Pracodawcow Prywat-
nych ,Lewiatan”, ktora byta jednym ze wspotautorow pakietu, podkreslaja
liczne korzysci ptynace z rozwiazan zapisanych w pakiecie - zaréwno dla
pracodawcow, jak i pracownikow. Proponowane zmiany zmierzaja w kie-
runku indywidualizacji czasu pracy, co pozwala pracownikom pogodzic
zycie rodzinne z zawodowym, a pracodawcom umozliwia przejscie ,sucha
stopa” przez kryzys (opinia Moniki Zakrzewskiej, ekspert PKPP ,Lewia-
tan”, wyrazona podczas spotkania grupy warsztatowej KSAP, Warszawa,
20 maja 2011 roku).

Ograniczenia w stosowaniu elastycznych form zatrudnienia

Z badan opisanych w raporcie Flexicurity w Polsce® plyna wnioski
na temat ograniczen, ktoére wedtug przedsiebiorcow sa najistotniejsze przy

% Ustawa z 1 lipca 2009 roku o fagodzeniu skutkéw kryzysu ekonomicznego dla pra-

cownikow i przedsiebiorcow (Dz.U. nr 125, poz. 1035).

% Startuje pakiet antykryzysowy. Kto skorzysta?, http://msp.money.pl/wiadomosci/prawo/-
artykul/startuje;pakiet;antykryzysowy;kto;skorzysta,93,0,522589.html [17.05.2011 r.].

% Flexicurity w Polsce. Raport koricowy z badan, red. E. Kryniska, MPiPS, Warszawa 20009,
s. 7, www.elastyczni.opzl.pl.
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stosowaniu elastycznych form zatrudnienia. W oparciu o wyniki badan
mozna wskazac nastepujace grupy barier:

¢ lezace po stronie pracodawcow i przedsiebiorstwa,
¢ lezace po stronie pracobiorcow,

¢ niezalezne od pracodawcow ani pracobiorcow.

Do grupy przeszkod po stronie pracodawcy zalicza sie bariery
technologiczno-organizacyjne, ktére narzucaja sposob zatrudnienia pra-
cownikow, oraz bariery ekonomiczne. Nie zawsze mozliwe jest wykorzys-
tanie elastycznej formy zatrudnienia. Wskazywany jest réwniez strach
przed konsekwencjami btednej interpretacji przepisow dotyczacych elas-
tycznych form zatrudnienia oraz nielojalnoscia pracownikow. Braki wiedzy
na temat wprowadzenia elastycznych form oraz mentalnos¢ pracodawcow
maja rowniez duze znaczenie.

Bariery wystepujace po stronie pracobiorcow dotycza glownie
mentalnosci. Pracownicy wiaza bezpieczenstwo zatrudnienia wyltacznie
z zatrudnieniem na czas nieokreslony w pelnym wymiarze czasu pracy,
a inne formy zatrudnienia sa dla nich synonimem niepewnosci i gorszej
pozycji na rynku pracy. Bariera jest rowniez postawa organizacji pracow-
niczych, chociaz akurat ta kwestia jest dyskusyjna z uwagi na stwierdzony
w badaniach fakt, ze elastyczne formy zatrudnienia czesciej stosowane sa
w tych przedsiebiorstwach, w ktorych dziataja zwiazki zawodowe.

Kolejna grupa barier dotyczy niedostosowania przepisow prawa
pracy w zakresie elastycznych form zatrudnienia (m.in. w zakresie telepra-
cy, regul bezpiecznej konkurencji). Zwraca si¢ uwage roéwniez na koniecz-
nosc¢ optacania wysokich - w ocenie przedsigbiorcow - sktadek ZUS przez
osoby samozatrudnione.

W opinii pracodawcow to ustawodawca odgrywa gtéwna role, jesli
chodzi o zachety do stosowania elastycznych form zatrudnienia. Przed-
sigbiorcy wskazuja rowniez na duze znaczenie kosztow pracy i ich zmniej-
szania, ale takze na postawy pracownikow i pracodawcow w zakresie elas-
tycznych form zatrudnienia.

4. Wnioski i rekomendacje

Ocena dotychczasowej skutecznosci narzedzi panstwa w polityce
flexicurity w zakresie elastycznosci zatrudnienia pozostaje niejednoznaczna.
Polska ma kodeks pracy, ktory w odniesieniu do innych panstw europej-
skich jest jednym z najbardziej dostosowanych do zmieniajacych si¢ na
rynku warunkow, a takze oferuje pracodawcom oraz pracownikom szero-
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ka game elastycznych form zatrudnienia. Niestety proces wdrazania tych
przepiséw pozostawia wiele do zyczenia. Wciaz niewielka jest grupa praco-
dawcow, ktorzy korzystaja z wszystkich mozliwosci, jakie daje im kodeks
pracy. Pakiet antykryzysowy pokazuje, ze dobre rozwiazania uelastycznia-
jace rynek pracy, obwarowane licznymi warunkami i zastrzezeniami,
w praktyce nie nadaja si¢ do zastosowania. Z drugiej strony konieczne sa
zmiany w kodeksie pracy, szczegolnie w czesci dotyczacej czasu pracy.
Postulaty pracodawcow i zwiazkéw zawodowych rdznia sie miedzy soba,
ale w naszej ocenie stanowia solidna podstawe do negocjacji. Niezbedne
jest takze usprawnienie systemu kontroli prawa pracy, tak by zniechecic
pracodawcow do omijania jego przepisow i dziatania na szkode pracow-
nikow.

Znacznie stabiej wypada aspekt ochronny polityki flexicurity. Sys-
tem zabezpieczenia spolecznego nie sprzyja wychodzeniu z ubodstwa,
a wrecz prowadzi do jego utrwalania. Dziatalnos¢ powiatowych urzedow
pracy jest skoncentrowana zwykle na tworzeniu subsydiowanych form za-
trudnienia w formie stazy, co w zaden sposob nie odpowiada wymaganiom
aktywnej polityki rynku pracy. Takze system ksztalcenia nie jest dostoso-
wany do rynku pracy - zaréwno jezeli chodzi o ksztalcenie zawodowe, jak
i ksztalcenie ustawiczne. Kursy organizowane przez urzedy pracy czesto
nie odpowiadaja specyfice lokalnego rynku pracy i profilowi oséb szkola-
cych sie. Postulaty obu stron dialogu spotecznego dotycza gtéwnie zmiany
systemu finansowania szkolen poprzez bon szkoleniowy, ktory kazdy pra-
cownik mogltby przeznaczy¢ na indywidualnie wybrane szkolenia - jak
proponuja Pracodawcy RP. Dobra alternatywa jest takze ogélnopolski fun-
dusz szkoleniowy, w ktorym o podziale srodkow decydowatyby organiza-
cje pracodawcow oraz zwigzki zawodowe.

Rekomendacje w zakresie elastycznosci zatrudnienia

Elastycznos¢ zatrudnienia, chociaz oceniona wysoko, wymaga
zmian w kierunku wigkszego wykorzystania poszczegoélnych jej form (np.
job-sharing, work-sharing, zatrudnienie w niepelnym wymiarze czasu pracy),
co pozwolitoby na zapewnienie pracownikom wiekszego poziomu bezpie-
czenstwa w zatrudnieniu. W zwiazku z tym nalezy zachecac¢ do stosowania
dozwolonych przez prawo pracy elastycznych form zatrudnienia.

Wydaje sie, ze nie sa konieczne zachety w zakresie obnizania kosz-
tow pracy dla pracodawcow, tak aby wykorzystywali oni elastyczne formy
zatrudniania - powinny by¢ one traktowane przez pracodawcow i pracow-
nikéw podobnie jak umowy na czas okreslony. Nalezy skupic si¢ na popu-
laryzacji takich form, na ktorych zastosowanie pozwalaja przepisy prawa
pracy. Trzeba rozwazy¢, czy celowe jest dalsze zachecanie do wykonywa-
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nia pracy w formie samozatrudnienia albo umoéw cywilnoprawnych, oraz
mie¢ na uwadze niekorzystne skutki spoteczne, jakie powoduje nadmier-
ne wykorzystywanie tych form zatrudnienia.

Warto przy tym pamietac, ze konieczne sa kontrole dotyczace
przestrzegania prawa przez pracodawcow w zakresie uprawnien pracow-
niczych. W zwiazku z tym nalezy usprawni¢ sadownictwo pracy oraz
instytucje kontrolne (takie jak Panstwowa Inspekcja Pracy), ktore nadzo-
rowalyby podstawy zatrudnienia oraz warunki pracy. Nalezy przy tym
zwroci¢c uwage, aby dzialania instytucji panstwa nie usztywnialy zbytnio
relacji na linii pracodawca - pracownik.

Konieczne jest uproszczenie zasad rozliczania czasu pracy oraz
rozwazenie wprowadzenia indywidualnych kont czasu pracy. Propozycja
ta polega na wydtuzeniu okresu rozliczeniowego godzin pracy z obecnych
trzech miesiecy do roku. W tym okresie pracownik musiatby przepraco-
wac okreslony limit godzin, ale w okreslonych miesiacach mogtby praco-
wac diuzej (np. 10 lub 12 godzin dziennie), by w innych pracowac krocej
(np. cztery lub szes¢ godzin). Zalezatoby to gtownie od kondycji firmy oraz
mozliwosci pracownika.

Wszelkie dzialania panstwa wymagaja w pierwszej kolejnosci
uzgodnien spotecznych. Panstwo powinno wzmacnia¢ znaczenie dialogu
spotecznego i uwzglednia¢ porozumienia komisji tréjstronnej. Wtasciwie
prowadzony dialog bedzie wspierat osiagni¢cie wyznaczonych celow, przy
uwzglednieniu interesow pracodawcow i pracownikow.

Niezbedne sa ponadto zmiany w $wiadomosci pracodawcow i pra-
cownikow. Ci pierwsi musza zrozumiec, ze aby pracownik czut si¢ zwia-
zany z firma, musi mie¢ zapewniony pewien poziom bezpieczenstwa miej-
sca pracy. Pracobiorcy z kolei powinni uswiadomic sobie, ze umowy na
czas okreslony oraz inne formy zatrudnienia w niczym nie sa gorsze od
umow zawieranych na czas nieokreslony.

Podsumowujac, rekomendujemy:

¢ prowadzenie spdjnej polityki, w ktorej zwraca si¢ uwage na
wszystkie aspekty realizacji polityki flexicurity;

¢ dzialania uswiadamiajace i zachecajace do stosowania kodek-
sowych elastycznych form zatrudnienia;

¢ zmiany legislacyjne zmierzajace do uproszczen w zakresie ure-
gulowania czasu pracy;

¢ zachecanie do prowadzenia dialogu spotecznego.
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STUDIUM PRZYPADKU

Belgijskie rozwiazania
w zakresie polityki rynku pracy
— skuteczna odpowiedz na kryzys?

Wprowadzenie (executive summary)

Polityka ta jest rekomendowana przez Komisje Europejska, wedtug
ktorej moze ona odegra¢ pozytywna role w walce z kryzysem gospodar-
czym. W Belgii stanowisko Komisji wspieraja pracodawcy i w znacznej
mierze réwniez pracobiorcy.

Short-Time Work Arrangements (STWA) oparte sa na redukcji czasu
pracy w celu utrzymania stosunku pracy miedzy pracodawcg i pracobior-
ca. Poziom zastosowania STWA wynosi ok. 5% wszystkich umow o prace
ijest w Belgii najwyzszy wsrod panstw Unii Europejskie;.

Formami STWA sa obecnie:

¢ redukcja czasu pracy wprowadzona w oparciu o uktady zbio-
rowe pracy;

¢ jednostkowa redukcja czasu pracy z rekompensata z Narodo-
wego Biura Zatrudnienia,

¢ tymczasowe zawieszenie umowy o prace z rekompensata z Po-
mocniczego Funduszu Zatrudnienia.

STWA wydaja si¢ skutecznym narzedziem w walce z kryzysem gos-
podarczym. Wskazuja na to dwie korzysci plynace z ich zastosowania:
umozliwiaja pracodawcom obnizenie kosztow pracy oraz obejmuja koszta-
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mi dostosowawczymi wszystkich pracownikéw, bez faworyzowania zadnej
z grup. Rozwigzanie to pozwolilo zachowac 1,3% miejsc pracy w Belgii.

Duze znaczenie dla funkcjonowania rynku pracy w tym kraju ma
silne uzwiazkowienie sektora prywatnego. Zréznicowanie interesow part-
neréw spotecznych nie przeszkodzito w wypracowaniu kompromisu i za-
warciu ukladu zbiorowego pracy w zakresie zmian warunkow zatrudnie-
nia, w tym tzw. Short-Time Work Arrangements.

Wstep

Autorzy opracowania koncentruja sie na belgijskich doswiadcze-
niach zwigzanych z wdrazaniem narzedzi rynku pracy w celu zwalczania
skutkow kryzysu ekonomicznego. W pierwszej jego czesci omowiono uwa-
runkowania gospodarcze i spoteczne, w jakich rozwiazania belgijskie byty
przyjmowane oraz w jakich obecnie funkcjonuja. Zarys sytuacji ekono-
micznej kraju w ostatnich latach ma za zadanie pozwoli¢ lepiej zrozumiec
przyczyny interwencji panstwa w treS¢ umow o prace.

Szczegdlng uwage autorzy zwrocili na role partneréow spotecznych
w procesie negocjacji ukltadow zbiorowych pracy, na mocy ktorych w od-
powiedzi na kryzys zostaly wprowadzone modyfikacje narzedzi rynku
pracy w Belgii. W przyjmowaniu rozwiazan antykryzysowych duze znacze-
nie miaty zwiazki zawodowe, ktore sa waznym uczestnikiem dialogu spo-
lecznego. Belgia nalezy bowiem do panstw o najwyzszym wspolczynniku
uzwiazkowienia w Unii Europejskiej.

Glowna czese studium przypadku oparta jest na analizie szczegol-
nego rozwiazania, jakim jest unormowanie redukeji czasu pracy w celu po-
wiazania pracodawcy z pracownikiem, czyli tzw. Short-Time Work Arrange-
ments (dalej: STWA). Analiza zostata w znacznej mierze oparta na infor-
macjach uzyskanych w czasie spotkan z przedstawicielami Business Europe
i Konfederacji Chrzescijanskich Zwiazkéw Zawodowych (CSC/ACV), ktore
odbyty sie w Brukseli w dniach 22 i 24 marca w ramach wizyty studyjnej
stuchaczy Krajowej Szkoty Administracji Publicznej, finansowanej z Euro-
pejskiego Funduszu Spotecznego.

Analiza STWA dotyczy rowniez tego, czy wpisuja sie¢ one w promo-
wany przez Komisje Europejska model flexicurity i do jakiego stopnia reali-
zuja jego klasyczne elementy, wdrozone w najpetniejszy sposéb w Danii.
Juz w 2007 roku w komunikacie Komisji droga flexicurity zostala uznana
za stuszna dla rozwiazania przysztych dylematow mobilnosci i bezpieczen-
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stwa na rynku pracy’. W trakcie wizyty w Brukseli autorzy studium posze-
rzali swoja wiedze na temat flexicurity rowniez podczas spotkania z przed-
stawicielami organizacji Business Europe, zrzeszajacej pracodawcow euro-
pejskich. W jej sktad wchodza reprezentanci wielu branz z 27 panstw UE
oraz cztonkoéw Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOQG).

Podsumowanie studium przypadku stanowia wnioski umieszczo-
ne w koncowej czesci raportu, w ktorych skoncentrowano si¢ na ocenie
nie tylko funkcjonowania STWA w realiach belgijskiego rynku pracy, lecz
takze ich skutecznosci w walce ze skutkami kryzysu gospodarczego.

1. Belgijski rynek pracy

Sytuacja makroekonomiczna

Sytuacja na belgijskim rynku pracy w ostatnich latach uksztatto-
wala si¢ pod wplywem kilku czynnikow, sposrod ktorych najwazniejsze to
swiatowy kryzys finansowy oraz silne uzwiazkowienie sektora prywatnego.

Analizy Miedzynarodowej Organizacji Pracy przedstawiaja Belgie
jako panstwo o malejacym wskazniku bezrobocia. W latach 1990-2008
nie przekroczyt on 10% - najwyzszy byt w latach 1994-1998 (stopy bez-
robocia wahaly sie wowczas w granicach 8,9%-9,8%?2). Od 1998 roku do
przetomu lat 2008 i 2009 sytuacja znacznie sie poprawila, a stopa bezro-
bocia utrzymywata si¢ w granicach 7-8 punktow procentowych. Po kilku-
letniej tendencji spadkowej wskaznik ten zaczal rosnac, co ocenia si¢ jako
reakcje na Swiatowy kryzys gospodarczy.

Jak wspolnie przyznaje wigkszos¢ ekspertow, efekty tej reakcji
Z opognionym zaptonem, charakterystyczne dla rynku pracy, miaty byc
szczegblnie odczuwalne w minionym roku (2010) oraz latach kolejnych,
kiedy to pomimo przewidywanego odbijania si¢ gospodarki od dna liczba
bezrobotnych miata sie zwigkszy¢ o kolejne 90 tysiecy oséb, co miato zna-
cznie przyblizy¢ stope bezrobocia w Belgii do magicznej bariery 10%?2. Tak

! Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the

European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions of 27 June
2007, entitled Towards Common Principles of Flexicurity: More and better jobs through flexi-
bility and security, COM (2007) 359.

2 Main statistics about Belgium labour market, http://laborsta.ilo.org/STP/guest [09.03.
2011 1.

8 Krolestwo Belgii, Informacja o stosunkach gospodarczych z Polskq, dokument dostepny
na stronie internetowej Ministerstwa Gospodarki, www.mg.gov.pl/Wspolpraca+z+zagrani-
ca/Wspolpracat+gospodarcza+Polskitz+krajami+UE++EFTA/belgia.htm [08.03.2011 r.].
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sie nie stalo - w listopadzie 2010 r. stopa bezrobocia w Belgii wynosita
8%* 1 byta nizsza od $redniej unijnej oraz strefy euro (odpowiednio 9,5%
19,9%).

Za przyczyne takiego stanu rzeczy uznaje si¢ gtownie dobra kon-
dycje belgijskiego przemystu, ale znaczenie maja réwniez dziatania podej-
mowane przez panstwo, m.in. w zakresie narzedzi rynku pracy.

Rola zwiazkow zawodowych

Belgia charakteryzuje sie wysokim uzwiazkowieniem sektora pry-
watnego zarowno w Walonii, jak i we Flandrii. Na 100 pracownikow za-
trudnionych w sektorze prywatnym az 56 nalezy do jednego z trzech gtow-
nych zwigzkow, co w sumie daje ok. 3 milionéw cztonkow. W skali Europy
Belgia jest panstwem o jednym z wyzszych wskaznikow przynaleznosci do
zwiazkow zawodowych®. Co niespotykane w innych panstwach, az 87%
wszystkich bezrobotnych legitymuje si¢ cztonkostwem w zwiazku zawo-
dowym.

Wykres 1

Odsetek pracownikow objetych zbiorowymi ukladami pracy w panstwach
UE27

Collective bargaining coverage rate
(% of workers covered by any agreement at all in the total number of workers)

a - .un:LZu_u)md:

Zrodto: V. Glassner, M. Keune, Negotiating the crisis? Collective bargaining in Europe during
the economic downturn, Miedzynarodowa Organizacja Pracy, Genewa 2010, s. 16.

Trudnosci moze sprawia¢ wspotpraca z organizacjami pracodawcow.
W warunkach kryzysu i czynienia kolejnych oszczednosci na rynku pracy

4 Por. dane Eurostatu: Euro area unemployment rate at 9,9%, http://epp.eurostat.ec.euro-

pa.eu/cache/ITY_PUBLIC/3-01032011-AP/EN/3-01032011-AP-EN.PDF [08.03.2011 r.].

®  Por. tamze.

56% wobec 74% w Danii oraz 79% w Szwecji. Dane za: ACV Online, http://eng.acv-on-
line.be/Belgium/Trade_unions/Belgium_tarde_unions.asp [12.03.2011 r.].

6
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ciezko jest dojs¢ do zadowalajacego obie strony kompromisu. Przyktado-
wo, zwigzki domagaja si¢ ograniczenia dziatan majacych na celu wspoma-
ganie aktywizacji osob dopiero wchodzacych na rynek pracy, podczas gdy
pracodawcy popieraja takie dziatania. Rozbieznosci w podejsciu do formu-
towania polityki rynku pracy pojawiaja sie takze w przypadku tzw. kredy-
tow czasowych (time credits), czyli regulacji dotyczacych urlopow oraz
przerwania czasu pracy’.

Co ciekawe, tak glebokie zréznicowanie intereséw partneréw spo-
tecznych nie przeszkodzito w zawarciu centralnego uktadu zbiorowego
pracy w reakcji na kryzys gospodarczy juz na wczesnym jego etapie. Przy-
ktadem dobrze funkcjonujacego dialogu spotecznego sa réwniez ostatnie
negocjacje, na podstawie ktorych udato sie osiagna¢ porozumienie co do
gwarantowanej indeksacji pensji o0 4,7% do 2012 roku (a takze dodatko-
we 0,3%).

2. Narzedzia rynku pracy

Short-Time Work Arrangements

Polityka flexicurity jest realizowana m.in. przez redukcje czasu pracy
(dalej: STWA). Zagadnienie to stanowi glowna czes¢ niniejszego studium
przypadku. Mimo ze akcentuje aspekt bezpieczenstwa, a w mniejszym
stopniu elastycznosci pracy, jest narzedziem istotnym w badaniach nad
zmianami na rynku pracy.

Wykres 2
Udzial pracownikow uczestniczacych w STWA w krajach UE - 2009 rok

Chart 1: Share of employees taking part in STW schemes
(partial unemployment and layoff) - 2009

E

. =] W =
AT BE L @ (] Lol L8 " L - "

Sowrce: Commission services. AMECO, LFS, OECD/EU q aire on
and social policy in the economic downturn — 2010 update.

o ot emplrpers

Zrédlo: Employment in Europe 2010, http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=738-
&langld=en&publd=593 [01.03.2011 r.].

7 Tamze,s. 12.
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Belgia jest panstwem, gdzie wystepuje najwyzszy udziat form re-
dukgji czasu pracy w ogoélnej liczbie zatrudnionych na podstawie umowy
o prace (wykres 2). O ile w innych panstwach cztonkowskich UE nie prze-
kracza on 3%, o tyle w Belgii jest on niemal dwukrotnie wyzszy i oscyluje
wokot 5%8.

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze zdaniem wielu badaczy rynku
pracy STWA w duzej mierze odbiegaja od klasycznego, dunskiego modelu
flexicurity zaproponowanego przez Pera Madsena i Tona Wilthagena. Takze
Tlaria Maselli z brukselskiego Centre for European Policy Studies uwaza,
ze instrument ten ma raczej za zadanie zatrzymanie pracownika w danym
miejscu pracy, nie jest za$ nakierowany na zwigkszenie jego mobilnosci;
akcentuje sie tu wiec aspekt bezpieczenstwa, a nie elastycznosci pracy.

O tym, ze STWA zostaly uzyte jako narzedzie w walce z kryzysem,
Swiadczy ich stopa wzrostu w minionych latach - z 87 tysiecy objetych
nimi pracownikow w lipcu 2008 roku az do 313 tysiecy w marcu roku
nastepnego. Wedtug danych OECD, na ktoére powotywat sie reprezentant
ACV, dzigki implementaciji tych rozwiazan uniknieto silnego wzrostu stopy
bezrobocia strukturalnego, a zachowanych zostalo 1,3% miejsc pracy. Jest
to wynik znacznie lepszy od osiagni¢¢ niemieckich w ramach systemu
,Kurzarbeit” (0,7%).

STWA rozumiane jest jako tymczasowa redukcja czasu pracy, majqca
na celu utrzymanie istniejacego stosunku pomiedzy pracownikiem a pracodaw-
ca’. Istnieja dwie podstawowe formy tego narzedzia:

¢ czesSciowa redukcja tygodnia pracy na czas okreslony (czescio-
we zawieszenie umowy o prace),

¢ tymczasowe zwolnienie (czasowe zawieszenie umowy o prace).

Z prawnego punktu widzenia w obu przypadkach umowa o prace
nadal obowiazuje strony, a jej tymczasowe zawieszenie nie jest rowno-
znaczne z jej zerwaniem. W trakcie czasowego zawieszenia umowy o prace,
czyli ,tymczasowego bezrobocia”, pracownik nie wykonuje obowiazkow
zawodowych, ale mimo to otrzymuje zasitek stanowiacy czes¢ jego wyna-
grodzenia. Cel STWA jako sposobu na ztagodzenie skutkow globalnego
kryzysu jest dwojaki:

8 A Arpaia et al., Short time working arrangements as response to cyclical fluctuations, Euro-

pean Economy, Occasional Papers 64, European Commission, June 2010, s. 34
®  Employment in Europe 2010, http://ec.europa.eu/social/main jsp?catld=738&langld=
en&publd=593 [01.03.2011 1], s. 78.
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¢ umozliwia pracodawcom obnizenie kosztow pracy w perspek-
tywie krotkoterminowej i szybkie przystosowanie naktadow
pracy do cyklicznosci gospodarki,

¢ pomaga réwnomiernie rozlozy¢ koszty dostosowawcze na
wszystkich pracownikow, bardziej niz skupiac¢ si¢ na kilku,
w szczegdlnosci tych w wigkszym stopniu zagrozonych eks-
kluzja spoteczna®.

W belgijskim systemie funkcjonuja trzy szczegolne formy STWA:
kolektywna tymczasowa redukcja czasu pracy, indywidualna tymczasowa
redukcja czasu pracy i tymczasowy brak zatrudnienia (tijdelijke werk-
loosheid/chomage technique).

W pierwszym przypadku, w oparciu o uklady zbiorowe, czas pracy
pracownikow jest redukowany o 1/5 badz 1/4. W takich sytuacjach praco-
dawca kompensuje pracownikowi utracony czas pracy. Wyptaca minimum
150 i 187,50 euro miesiecznie przy redukcji czasu pracy odpowiednio
o 1/51 1/4, z tym ze catkowite wynagrodzenie otrzymywane przez pra-
cownika nie moze przekraczac pensji, ktora otrzymatby za prace na peten
etat.

Druga forma STWA, czyli jednostkowa redukcja czasu pracy,
ma miejsce, gdy czas pracy zatrudnionego jest ograniczany do 20% badz
50% na okres od jednego do szesciu miesiecy. Zasadnosc¢ skrocenia czasu
pracy musi by¢ rezultatem trudnosci finansowych danej firmy. Co wazne,
w tym przypadku zwykte warunki kredytow czasowych nie maja zastoso-
wania. Pracownik otrzymuje rekompensat¢ z Narodowego Biura Zatrudnie-
nia. Wynosi ona - odpowiednio - przy redukcji czasu pracy o 20%
188 euro™, a przy redukeji o 50% - 442 euro miesiecznie. Pracodawca
moze wyplaca¢ pracownikowi dodatkowa rekompensate, jednak tak jak
w poprzednim przypadku, suma nie moze przekracza¢ wynagrodzenia
za pelen etat. Korzyscig zarowno dla pracodawcow, jak i dla pracownikow
przy ograniczeniu czasu pracy jest rowniez zmniejszenie obciazajacych obie
strony skltadek na zabezpieczenie spoteczne. Pracownik nie odczuwa wigc
az tak bardzo zmniejszenia pensji.

Trzecia forma zastosowania STWA zaktada tymczasowe zawiesze-
nie umowy o prace (na okres od dwoch tygodni do maksimum szesciu

10 Chodzi tu przede wszystkim o kobiety, w wiekszym stopniu narazone na wykluczenie

z rynku pracy, oraz osoby o mniejszych kwalifikacjach, zatrudnione na nizszych stanowis-
kach, gdzie pracownika tatwiej zastapic¢. Sa to osoby zazwyczaj bardziej zagrozone dtugo-
trwatym bezrobociem niz np. kadra zarzadzajaca przedsiebiorstw.

1 Z zastosowaniem dodatkowego srodka ochronnego dla oséb z kategorii 50+; pracow-
nik taki otrzymuje nie 188, ale 248 euro.
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miesiecy). Wariant ten moze by¢ zastosowany w momencie, gdy dochody
danego przedsigbiorstwa obnizaja sie o 15% w poréwnaniu do roku
weczesniejszego. Pracownik otrzymuje rekompensate z Pomocniczego Fun-
duszu Zatrudnienia (Auxiliary Unemployment Benefits Fund) badz z ustano-
wionego przez odpowiedni zwiazek zawodowy odpowiednika tej pan-
stwowej instytucji. Zasitek ma wynies¢ 70% pensji, jednak nie moze prze-
kroczy¢ 2206 euro miesiecznie®.

W ramach belgijskiego ,pakietu antykryzysowego” wysokos¢ wy-
placanych zasitkow ulegta zmianie. Osoby wychowujace dzieci otrzymy-
waly pierwotnie 65% podstawowej pensji, jednak nie wigcej niz 1800 eu-
ro. Obecnie kwota ta wynosi 75% pensji podstawowej, ale nie wigcej niz
2100 euro®™. Niemal rewolucyjnym rozwigzaniem byto wprowadzenie tego
systemu takze dla pracownikow umystowych (white collar workers), ktorzy
otrzymuja przynajmniej 5 euro dziennie ponad ustawowo ustalona wyso-
kos¢ zasitku, czyli dodatkowo minimum 150 euro miesiecznie powyzej
tego, co otrzymuja pracownicy fizyczni (blue collar workers). Jest to istotne
w $wietle wspomnianego juz rozréznienia w prawie belgijskim. Wczesniej
pracownicy umystowi nie byli objeci Zadna dodatkowa ochrona.

Przedstawiciel ACV podkreslit, ze stosowanie mechanizmow STWA
powoduje powstanie trudnej sytuacji szczegolnie dla ludzi mtodych.
Praco- dawcy, redukujac koszty, decyduja o zatrudnieniu takich oséb na
umowy czasowe. Nie daja one pelnej gwarancji zatrudnienia, sa jednak
wspoma- gane pelnym zabezpieczeniem socjalnym.

Petna ocena STWA bedzie mozliwa dopiero po dluzszej obserwa-
cji. Wydaje sie jednak, ze pracownicy pozytywnie przyjeli STWA w znacz-
nej wiekszosci przypadkow. Wptyw tej formy zatrudnienia na wskazniki
makroekonomiczne z pewnoscia bedzie widoczny w najblizszych kilku
latach. W dos¢ szczegdlnym, przedstawionym tu przypadku Belgii stano-
wia one elastyczna metode przeciwdziatania zwolnieniom spowodowanym
kryzysem - dlatego ze dzigki nim osiaga si¢ dogodny kompromis pomie-
dzy pracodawcami i zwiazkami zawodowymi.

Polityka rynku pracy

W ramach obecnych uwarunkowan instytucjonalnych w Belgii
funkcjonuja dwie formy chroniace pracownikow przed utrata pracy: ubez-
pieczenie na wypadek bezrobocia (Ul) oraz przepisy dotyczace ochrony

2 G. Van Gyes, Reducing working time as anti-crisis measure, European Industrial Relations

Observatory on-line, www.eurofound.europa.eu/eiro/2009/06/articles/be0906029i. htm
[12.03.2011 r.].
¥ Stan na marzec 2011 r.
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zatrudnienia (EPL)™. Pracodawcy w Belgii nie musza przedstawia¢ pra-
cownikowi powodu wypowiedzenia, lecz sama decyzja o zwolnieniu musi
by¢ przedstawiona z odpowiednim wyprzedzeniem. Okres wypowiedze-
nia jest rézny dla pracownikow fizycznych (blue collar workers) i umysto-
wych (white collar workers). Roznice wynikaja takze z rodzajow umow,
ktore dominuja w uktadzie zbiorowym w danym sektorze. Istnienie tych
dwoch kategorii pracownikow jest zreszta traktowane przez reprezentantow
belgijskich zwiazkow zawodowych jako dyskryminujace, jednak pomimo
wyroku belgijskiego Sadu Konstytucyjnego z 1993 roku wspomniane roz-
roznienie w prawie pracy utrzymuje sie po dzi$ dzien™.

Belgijska polityka rynku pracy oprécz instrumentéw pasywnych
wykorzystuje aktywne narzedzia rynku pracy, w ktorych przejawia sie idea
bezpieczenstwa i elastycznosci, takie jak: plan szkolenia dla bezrobotnych
oraz aktywne zarzadzanie restrukturyzacja przedsiebiorstw™.

Uprawnienia w ramach zbiorowych uktadow pracy

W maju 2007 roku korekta jednego ze zbiorowych uktadow pracy
powiekszyta zakres systemu kredytow czasowych, ktorego zalazek, tzw.
career break system, funkcjonowat w belgijskim prawie od stycznia 1985 ro-
ku. System 6w, po gruntownej reformie przeprowadzonej w 2002 roku,
umozliwial pracownikom przerwanie kariery badz redukcje czasu pracy
0 50% na okres od trzech miesiecy do roku®. Co wiecej, mozliwe byto
réwniez zredukowanie czasu pracy o 20% na okres od szesciu miesiecy do
maksymalnie pieciu lat. Waznym aspektem kredytéw czasowych byt ich
status: mogt z nich skorzysta¢ kazdy pracownik bez podania konkretnego
powodu, dla ktérego przerywa prace'®. Zdaniem przedstawicieli zwiazkow

¥ Reform of the labor market policy in Belgium, www.itinerainstitute.org/en/library/_paper/-

reform-of-the-labor-market-policy-in-belgium/ [09.03.2011 r.].

5 Szerzej zob.: J. Oste, Call for harmonisation of white- and blue-collar status, EIROnline:
European Industrial Relations Observatory on-line, www.eurofound.europa.eu/eiro/2000/-
03/feature/be0003307fhtm [03.04.2011].

8 Belgium: Flexicurity and industrial relations, EIROnline: European Industrial Relations
Observatory on-line, s. 2.

W kwestii ewolucji wezesniejszych systemow career break oraz time credits szerzej
zob.: J. de Schampheleire, Changeover from Career Breaks to Credits Proves Complex, European
Industrial Relations Observatory on-line, www.eurofound.europa.eu/eiro/2001/08/feature/-
be0108360fhtm [09.03.2011 r.].

% Jedynym ograniczeniem bylo uniemozliwienie przerwania kariery liczbie pracownikow
wiekszej niz 5% z danego zakladu pracy. Miato to na celu unikniecie ktopotéw organiza-
cyjnych w zaktadzie pracy. Szerzej zob.: Time Credit And Leave Schemes In The Belgian
Welfare State, Royal Academy of Sciences, Amsterdam 2004, www.siswo.uva.nl/tlm/conf-
buda/papers/papers_files/WP6%20Debacker%20Lathouwer%20-%20Time%20Credit%-
20and%20Leave%20Schemes PDF [11.03.2011 r.].
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zawodowych podczas kryzysu system ten bywat naduzywany przez praco-
dawcow, ktorzy zmuszali swoich pracownikéow do rocznej przerwy
w karierze.

Wiegkszy wplyw na belgijskie wskazniki makroekonomiczne miaty
jednak krotkoterminowe uklady pracy przewidziane w Narodowym Progra-
mie Reform na lata 2005-2008, bedacym implementacja strategii lizbon-
skiej. Cho¢ w pierwszym terminie zaréwno ten srodek, jak i subwencjono-
wanie zatrudnienia tymczasowego zostaty pomyslane jako odpowiedni spo-
sob wejscia na rynek pracy i trampolina w kierunku stabilnego zatrudnienia®®
dla os6b mlodych, globalny kryzys finansowy w sposéb naturalny wymusit
zmiane gtéwnego przeznaczenia tego narzedzia.

3. Whnioski

Elastyczne formy zatrudnienia stanowia reakcje na zmiany, jakie
dokonuja si¢ w ostatnich dziesiecioleciach na europejskim rynku pracy.
Dzieki STWA oraz zbiorowym ukladom pracy przedsi¢biorcy moga unik-
na¢ koniecznoéci zwalniania pracownika w trudnym dla firmy okresie,
a w zamian zredukowac czas pracy. Korzysci z tego pierwszego rozwiazania
sa zauwazalne dla obu stron - pracodawca obniza koszty pracy, a pracow-
nik zachowuje umowe o prace. Zbiorowe uklady pracy sa natomiast me-
chanizmem, ktory pozwala na wprowadzenie rozwiazan kompromisowych
wypracowanych miedzy pracownikami a pracodawcami. Przyktad Belgii
pokazuje, ze takie porozumienia sa efektywnym srodkiem wdrazania zmian
i mocno wplywaja na akceptacje spoteczna przyjmowanych rozwiazan.
Analizujac przyktad belgijski, nalezy takze wskazac, ze wykorzystywane
w czasie kryzysu srodki nie sa zupelnie nowym pakietem stworzonym
tylko na potrzeby obecnej recesji gospodarczej. Jest to raczej rozwiniecie
i modyfikacja narzedzi, ktore byly stosowane w tym kraju od wielu lat. Jak
twierdzi Chris Serroyen z ACV/CSC, najlepszymi srodkami antykryzysowymi
sq te, ktore mozna wprowadzi¢ natychmiast. Tak tez wygladata sytuacja ze
zmodyfikowanymi narzedziami, takimi jak STWA.
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STUDIUM PRZYPADKU

Instytucja agencji pracy tymczasowe;j
jako przejaw elastycznosci

brytyjskiego rynku pracy

Wprowadzenie (executive summary)

Instytucja agencji pracy tymczasowej (TEA) jest jednym z elemen-
tow decydujacych o bardzo wysokiej elastycznosci brytyjskiego rynku
pracy. Ich dziatalnos¢ w zakresie Employment Business polega na dostarcza-
niu pracownika (agency worker - AW) klientowi. Pracownik funkcjonuje
w ramach specyficznego kontraktu - zatrudniony w TEA, wykonuje prace
dla klienta, pod jego bezposrednim kierownictwem. Takie rozwiazanie
pozwala przedsiebiorstwu na prawie natychmiastowa regulacje poziomu
zatrudnienia. Jednoczesnie zapewnia pracownikowi bardzo niskie bezpie-
czenstwo zatrudnienia.

Sciste, ilosciowe zobrazowanie zjawiska okazuje si¢ niemozliwe ze
wzgledu na brak doktadnej ewidencji zaréwno liczby agencji pracy tym-
czasowej, jak i pracownikow agencyjnych (AW).

Charakterystyki TEA dokonano z dwoch perspektyw:

¢ pracownika agencyjnego - do pozytywnych konsekwencji za-
liczana jest elastycznosc zapewniana przez AW. Jednak rézni-
ce plac, negatywny wpltyw na kariere zawodowa oraz niskie
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bezpieczenstwo zatrudnienia zaliczane sa do najwiekszych wad
pracy agencyjnej;

¢ gospodarki i rynku pracy - zapewnia elastyczno$¢ pozwalaja-
ca na zwiekszenie wydajnosci przedsiebiorstw oraz obnizenie
kosztow ponoszonych na site robocza.

Implementacja przepisow dyrektywy w sprawie pracy tymczaso-
wej (2008/104/EC) doprowadzi do usystematyzowania praw i obowiaz-
kéw AW, TEA oraz klientow TEA. W rezultacie dzieki temu mozliwe be-
dzie polepszenie warunkow pracy na stanowiskach agencyjnych oraz pod-
niesienie kosztéw ponoszonych przez przedsiebiorcow. Wylaczenia - w po-
staci dwunastotygodniowego okresu kwalifikacyjnego oraz ,szwedzka de-
rogacja” - moga pomoc zachowac konkurencyjnos¢ pracy agencyjne;.

1. Temporary employment agency (TEA)

W niniejszej pracy temporary employment agencies (dalej: TEA) ro-
zumiane sa jako przedsiebiorstwa podejmujace dziatalnos¢ gospodarcza,
nastawione na zysk, ktorych celem jest dostarczanie klientowi pracowni-
kow. Na wstepie nalezy dokonac uscislenia pojec¢ i odréznic employment
agency od employment business. Pierwszy typ dzialalnosci ma na celu wy-
szukiwanie pracownikow, ktorzy zostaja zatrudnieni bezposrednio u pra-
codawcy, drugi natomiast - wynajmowanie pracownikow, ktorzy pozosta-
jac na liscie wyplat TEA, wykonuja prace pod kierownictwem i na rzecz
klienta agencji. Na potrzeby studium zatrudnieni wedtug tego schematu
okreslani s3 mianem agency workers (dalej: AW). TEA przewaznie podej-
muja obie aktywnosci, jednak niniejsze opracowanie poswiecone jest cha-
rakterystyce employment business’. Charakter zatrudnienia w TEA jest
czasowy i wiaze si¢ z tatwoscia zakanczania stosunku pracy, dlatego agen-
cje sa uwazane za jeden z elementow brytyjskiej polityki elastycznosci
rynku pracy?®

W latach 90. TEA uwazane byly za jeden z przejawow rozwijajace-
go sie ,spoteczenstwa ryzyka” (risk society)®. Prognozowano rowniez, ze
AW stang si¢ istotnym elementem wzmacniajacym rozwoj ,ekonomii opar-

! DTI, Guidance on the Conduct of Employment Agencies and Employment Businesses Regu-

lations, 2003.

2 Employment Markets Analysis and Research, Agency working in the UK: A review of the
evidence, 2008, s. 1.

% E. Heery, J. Salmon, The insecurity thesis, [w:] E. Heeryi, J. Salmon (red.), The Insecure
Workforce, London, Routledge, [w:] Ch. Forde, G. Slater, Agency Working in Britain: Charactet,
Consequences and Regulation, ,British Journal of Industrial Relations” 43(2) June 2005, s. 3.
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tej na wiedzy” (knowledge-based economy)®. Teoria zaktada rowniez, ze TEA
umozliwiaja podjecie pracy osobom bez stazu zawodowego, czasowo bez-
robotnym, cenigcym sobie elastycznos¢, starszym, niewykwalifikowanym
oraz chcacym wrocic¢ na rynek pracy po dluzszym okresie nieobecnosci.
Jako podstawowa zalete uznaje si¢ elastycznos¢ na rynku pracy, ktora
pozwala na prawie natychmiastowe reagowanie pracodawcoéw na zmiane
zapotrzebowania na site robocza.

2. Akty prawne obowiazujace w Wielkiej Brytanii

Employment Agencies Act 1973° - przyjety za przykltadem Francji
i Niemiec. Jego glownym zadaniem bylo wprowadzenie licencjonowania
agencji pracy tymczasowej. Prawo naktadalo rowniez obowiazki na TEA
dotyczace kolejno: zakazu pobierania optat wstepnych, zakazu publikowa-
nia mylacych ofert pracy oraz zasad oceny kompetencji zatrudnionego.
Ztamanie przepisow grozito odebraniem licencji.

Deregulation and Contracting Out Act 1994° - przepisy majace na
celu deregulacje i zmniejszenie poziomu biurokracji w administracji. Mig-
dzy innymi znosily system licencjonowania agencji pracy tymczasowe;j.
Dopiero wykrycie naruszenia prawa przez kontrole Employment Agency
Standarts Inspectorate (na podstawie ztozonej skargi) moze doprowadzic
do zakazu dziatalnosci.

The Conduct of Employment Agencies and Employment Businesses
Regulations 2003" - akt ten wprowadza wiele ograniczen dotyczacych dzia-
talnosci agencji. Zakazy: zapewniania ustug niezwiazanych z podstawowa
dziatalnoscia; zapewniania wynajmujacemu pracownikow ,tamistrajkow”;
ogtaszania nieistniejacych prac; udostepniania danych pracownikow; ogra-
niczania wyptat w przypadku zwloki wynajmujacego (agencja jest praco-
dawca); pobierania jakichkolwiek optat bezposrednio od zatrudnionego.
Zobowiazuje agencje do: dokumentacji warunkow bezpieczenstwa pracy,
pisemnego okreslenia statusu kontraktu oraz stawki godzinowej i liczby
zakontraktowanych godzin pracy.

Gangmasters (Licensing) Act® - po tragedii w zatoce Morecambe
(w wyniku ktorej zgineto 21 potawiaczy malzy) przyjeto regulacje bedaca

4 P. Nolan, Shaping the future: the political economy of work and employment, ,Industrial

Relations Journal” 2004, 35(5), [w:] Ch. Forde, G. Slater, Agency Working in Britain: Cha-
racter, Consequences and Regulation, dz cyt., s. 3.

> www.legislation.gov.uk/ukpga/1973/35/contents [1.06.2011 r.].

& www.legislation.gov.uk/ukpga/1994/40/contents [1.06.2011 r.].

" www.legislation.gov.uk/uksi/2003/3319/contents [1.06.2011 r.].

8 www.legislation.gov.uk/ukpga/2004/11/contents [1.06.2011 r.].
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czesciowym powrotem do licencjonowania TEA. Obowiazek ten dotyczy
przedsiebiorstw dziatajacych na rynkach, gdzie dostarcza si¢ pracownikow
branzom rolniczej, lesnej, potawiania owocow morza oraz pakunkowe;j.

Prawo zwyczajowe - miato duzy wplyw na tworzenie definicji i do-
konanie rozréznienia pomiedzy zatrudnionym (employee) a pracownikiem
(worker). Pojecia te sa podstawowe dla kwestii TEA. Oto6z ,zatrudnieni” to
pracownicy bedacy na liscie wyplat pracodawcy, ktory sprawuje kontrole
nad wykonywana praca, i bezposrednio z nim zwiazani. ,Pracownicy”
natomiast to sita robocza bedaca na liscie ptac TEA, lecz jedynie ,wypozy-
czana” do pracodawcy sprawujacego kontrole nad wykonywana praca’.
Rozroznienie jest istotne ze wzgledu na inne prawa pracownicze kazdej
z grup.

Samoregulacja branzy - REC, skupiajacy okoto 70% TEA w Wiel-
kiej Brytanii, stworzyt ksiege dobrych praktyk (Code of Professional Practice).
Wszyscy cztonkowie zobowiazani sa do przestrzegania kodeksu, a REC
bada skargi pracownikow oraz prowadzi ewentualne Sledztwa. Potwier-
dzone niewlasciwosci moga prowadzi¢ do usuniecia TEA z organizacji®,
choc praktyka wskazuje, ze dochodzi do tego niezwykle rzadko™.

3. Statystyczny obraz zjawiska

Wedtug szacunkow w Wielkiej Brytanii przed 2008 rokiem dziata-
to okoto 13-14 tysiecy agencji posrednictwa pracy®. Nadejscie kryzysu
finansowego doprowadzito do spadku ich liczby o okoto 30%*. Nalezy
podkreslic, ze firmy zrzeszone w REC, poza nielicznymi wyjatkami, nie
zakonczyly dziatalnosci. Najczesciej facza zarowno ustugi employment agency,
jak i employment business™.

Okreslenie liczby pracownikow dziatajacych w ramach agencji
pracy tymczasowej jest trudnym zadaniem. Badania przeprowadzane
w Wielkiej Brytanii okazuja sie niedoskonate. W srodkach masowego prze-
kazu najczesciej pojawia si¢ liczba 1,4 miliona, oficjalnie prezentowana
przez Recruitment and Employment Confederation (REC). Wedlug nie-

®  Spotkanie: CBI, 16.06.2011.

0 European Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions,
Temporary Agency Work in an Enlarged EU, Luxemburg 2006, s. 29.

1 Spotkanie: REC, 16.06.2011.

2 Ch. Forde, Agency working in the UK: What do we know?, Centre for Employment
Relations, Innovation & Change, Leeds 2008, s. 8.

B3 Spotkanie: REC, 16.06.2011.

¥ EMAR, Agency working in the UK. A review of the evidences, Employment Relation
Research Series 2008, nr 93, s. 26.
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ktorych ekspertow nie jest ona wiarygodna, poniewaz ankieta obcigzona
jest wieloma btedami metodologicznymi®® (zbyt niski odsetek wypetnio-
nych ankiet - 4,5%; wszystkie typy kontraktéow tymczasowych; liczba osob
otrzymujacych wyptate, niekoniecznie wykonujacych prace; podwojne zli-
czanie'®).

Na drugim biegunie znajduja si¢ dane przedstawione w Labour
Force Survey (LFS), badaniu wykonywanym przez Office for National
Statistics w okresach kwartalnych na losowej probie ok. 60 tysiecy gospo-
darstw domowych. Wedtug tego zrédta od 2000 do 2007 roku liczba AW
oscyluje w granicach 250-270 tysigcy (ok. 1% pracujacych)”. W czasie
kryzysu ekonomicznego natomiast liczba zatrudnionych za posrednictwem
TEA spadata okresowo do okoto 220 tysiecy, by w pierwszym kwartale
2011 roku powrdéci¢ do poziomu sprzed 2007 roku®®, Krytycy podkreslaja,
ze badanie zaniza liczb¢ AW - gléwnie przez mylace polecenie w ankiecie,
w ktorym wymaga sie okreslenia typu kontraktu przez respondenta®™.

Interesujace jest to, ze w ramach dyskusji dotyczacej implementa-
¢ji dyrektywy Trades Union Congress (TUC)® wskazuje, ze rozbieznos¢
szacunkoéw moze wynikac z prob wptyniecia poszczegdlnych grup intere-
su na spoteczny odbior tej formy zatrudnienia. REC, powotujac sie na tak
wysoka liczbe AW, dazy do tego, by wyolbrzymic zagrozenie, jakim moze
by¢ negatywny wplyw ograniczenia elastycznosci na brytyjska gospodarke.

Ocena skutkow regulacji* przygotowana do przepisow implemen-
tujacych dyrektywe uwzglednia liczbe 1,3 miliona AW.

5 Ch. Forde, Agency working in the UK: What do we know?, dz. cyt., s. 8.

6 Ch. Forde, Temporary arrangements: the activities of employment agencies in the UK,
»Work, Employment and Society” 2001, nr 15(3), s. 644-659.

" Ch. Forde, Agency working in the UK: What do we know?, dz. cyt., s. 10.

8 Labour Force Survey UK, www.statistics.gov.uk/hub/index.html [29.06.2011 r.], wlasne
opracowanie danych.

19 EMAR, Agency working in the UK. A review of the evidences, art. cyt., s. 24.

% TUC, Counting the cost of flexibility, 2007, s. 4.

2 Department for Business Innovation & Skills, Impact Assessment: European Parliament
and Council Directive on working conditions for temporary agency workers, January 2010, s. 8.
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4. Konsekwencje funkcjonowania TEA
dla pracownikow agencyjnych

Charakterystyka pracownikow agencyjnych

Raport Centre for Employment Relations, Innovation and Change
(CERIC) opisuje grupe pracownikow agencji pracy tymczasowej?: 57% to
mezczyzni, 51% ponizej 30. roku zycia, 13% to mniejszosci rasowe i naro-
dowe, jedynie 35% wychowuje dzieci. AW maja podobne kwalifikacje jak
zatrudnieni na czas nieokreslony na analogicznych stanowiskach. Sa nad-
reprezentowani w zawodach wymagajacych niskich kwalifikacji (66%),
a jedynie niewielki odsetek to pracownicy na specjalistycznych stanowis-
kach. Mediana czasu zatrudnienia wynosi 4,5 miesiaca.

Osoby zatrudnione w agencjach pracy tymczasowej funkcjonuja
w charakterystycznym trojkacie, ktorego wierzchotkami sa: AW, TEA,
klient TEA. O ile inne kontrakty przewiduja zatrudnienie bezposrednio
w instytucji, ktéra wykonuje nadzor nad praca, o tyle AW zatrudniony jest
w agencji pracy tymczasowej (znajduje sie na jej liscie ptac), a nadzor wy-
konuje przedsiebiorstwo - klient agencji®.

Roznice w zarobkach

Kluczowym elementem réznicujacym status AW i zatrudnionych
bezposrednio u pracodawcy jest pensja. W ocenie wptywu regulacji, prze-
prowadzonej przez DTI w 2002 roku?, stwierdza sie, ze ptaca AW wynosi
okoto 68% ptacy osoby zatrudnionej na czas nieokreslony. W tym samym
roku REC, w ramach odpowiedzi na ocene skutkow regulacji, przeprowa-
dzita wlasne badania, zgodnie z ktérymi 62% AW nie wierzy, ze ich odpo-
wiednik zatrudniony na czas nieokreslony zarabia wiecej®.

Obecnie ptaca AW podlega regulacjom dotyczacym minimalnego
wynagrodzenia w Wielkiej Brytanii. Przecietnie taki pracownik otrzymuje
od 66% do 105% tego, co osoba zatrudniona bezposrednio w przedsie-
biorstwie. Roznice zaleza od branzy. Jedyna, w ktorej wedtug badan AW
otrzymuje wyzsze wynagrodzenie, jest edukacja®.

% Ch. Forde, Agency working in the UK: What do we know?, dz. cyt., s. 13.

% Department for Business Innovation & Skills, Impact Assessment: European Parliament
and Council Directive on working conditions for temporary agency workers, dz. cyt., s. 5.

#  Department of Trade and Industry, Proposal for a Directive of the European Parliament
and of the Council on Working Conditions for Temporary Agency Workers - Regulatory Impact
Assessment, London, 2002, s. 6-7.

% Ch. Forde, Agency working in the UK: What do we know?, dz. cyt., s. 18.

% Department for Business Innovation & Skills, Impact Assessment: European Parliament
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Przy analizowaniu zarobkéw AW nalezy rowniez wzia¢ pod uwage
niedozwolone praktyki stosowane przez TEA: pobieranie oplat wstepnych;
zobowigzywanie zatrudnionych do wykupywania ustug dodatkowych (pi-
sanie CV, zakwaterowanie, wyzywienie etc.) oraz potracanie ich z wyptaty;
nieinformowanie klienta, jaka stawka godzinowa zostanie przekazana pra-
cownikowi”. Do naruszen prawa dochodzi z powodu niedoinformowania
pracownikow oraz ztego dziatania organow kontrolnych.

Bezpieczenstwo

AW sporadycznie ma status prawny employee (zatrudnionego)
- w realiach brytyjskich okresla sie go mianem worker (pracownik)®. Fakt
ten ma duze znaczenie dla jego bezpieczenstwa socjalnego - chociaz
uprawniony jest do minimalnego wynagrodzenia, ptatnego urlopu, dodat-
ku macierzynskiego, chorobowego i 48-godzinnego tygodnia pracy, to
rzadko ma prawo do minimalnego okresu wypowiedzenia, uzasadnienia
przyczyn zwolnienia, odprawy i urlopu macierzynskiego. Konsekwencja
jest bardzo wysoki poziom niepewnosci pracownika i obawy przed zwol-
nieniem®. Zagrozenie to staje sie szczegolnie widoczne, gdy analizuje sie
przypadki zatrudnionych przez TEA na dtugi okres (ponad 1 rok). Mimo
ze praca tego typu ma juz charakter staly, pracownik nie moze by¢ pewny
swojej przysztosci, poniewaz w dowolnym momencie moze zosta¢ zwol-
niony bez podania przyczyny, ze skutkiem natychmiastowym.

Brak poczucia bezpieczenstwa czesto przektada sie na dodatkowe
obciazenie AW zadaniami. W celu pokazania sie od jak najlepszej strony
lub udowodnienia swojej wysokiej wydajnosci w rywalizacji miedzy pra-
cownikami czesto dochodzi do sytuacji, w ktorej AW pracuje intensywniej
niz osoba zatrudniona na czas nieokreslony®.

Istotna kwestia jest tez nizszy poziom bezpieczenstwa fizycznego.
Przede wszystkim TEA, bez zapewnienia szkolen, czesto wynajmuje pra-
cownikow do przedsiebiorstw, w ktorych praca wymaga wiedzy dotycza-
cej BHP. Niektore TEA, mimo natozonego w 2003 roku obowiazku, nie
zbieraja informacji dotyczacych proponowanego stanowiska i zagrozen
z nim zwiazanych. Wysylajac nieprzeszkolonego pracownika, znacznie
podnosza ryzyko, ze dozna on uszczerbku na zdrowiu. Konsekwencja

and Council Directive on working conditions for temporary agency workers, dz. cyt., s. 12.

Z TUC, Counting the cost of flexibility, dz. cyt., s. 10-11.

3 Tamze, s. 8-9.

% Ch. Forde, Agency working in the UK: What do we know?, dz. cyt., s. 27.

¥ A Wakeling, The Agency Workers Directive: A permanent solution to temporary work?,
ACAS, London 20009, s. 8.
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niedoinformowania jest rowniez niezapewnianie wtasciwego sprzetu
i odziezy ochronne;.

Niestabilno$¢ zatrudnienia poprzez TEA pozwala rowniez na przy-
znawanie urlopu w minimalnym wymiarze®, nawet gdy odpowiednicy
zatrudnieni na tym samym stanowisku bezposrednio u pracodawcy otrzy-
mywali dodatkowe przywileje.

Kariera

Badanie SORA 2007% pokazuje, ze tylko 21% ankietowanych wy-
brato zatrudnienie za posrednictwem TEA, poniewaz nie byto zaintereso-
wanych praca na czas nieokreslony. 56% natomiast jako powod wskazuje
niemoznos¢ znalezienia zatrudnienia stalego. Wedtug tych wynikow twier-
dzenie, ze praca tymczasowa moze by¢ wyborem dajacym wigksze szanse
na szybki rozwoj kariery oraz lepsze zarobki, nie znajduje potwierdzenia
w rzeczywistosci®.

Oprocz nizszych plac oraz niskiego poziomu bezpieczenstwa soc-
jalnego wsrod przyczyn zniechecajacych do poszukiwania pracy za posred-
nictwem TEA wskazywana jest relatywnie niska szansa na zatrudnienie na
czas nieokreslony*. Dostepne analizy wskazuja, ze w okresie rocznym
okoto 48% AW przechodzi na tego typu zatrudnienie. Wydaje si¢ zatem,
ze mimo twierdzen REC® okreslenie stepping-stone (odskocznia) w kontek-
Scie TEA nie powinno by¢ stosowane, poniewaz nie ma gwarancji zmiany
typu kontraktu w krotkim okresie®. Pierwszym mozliwym wyjasnieniem
tego zjawiska jest to, ze w niektorych branzach, gdzie nie wymaga sie wy-
sokich kwalifikacji, istnieje tendencja wypierania przez AW zatrudnionych
na czas nieokreslony. Wynika to z tatwiejszego zarzadzania niezgrana zato-
ga i niskiej wartosci stazu pracy na danym stanowisku®. Po drugie AW nie
maja dostepu do szkolen (zapewnianie szkolenia jest nieracjonalne
z punktu widzenia agencji), co sprawia, ze ich umiejetnosci nie sa ani
aktualizowane, ani podnoszone. Praca za posrednictwem TEA jest okresla-
na raczej jako second-best choice (drugi najlepszy wybor) - w przypadku

8 TUC, Counting the cost of flexibility, dz. cyt., s. 9.

% Survey of Recruitment Agencies, [w:] EMAR, Agency working in the UK. A review of the
evidences, dz. cyt., s. 13.

% Ch. Forde, G. Slater, Agency Working in Britain: Character, Consequences and Regulation,
,British Journal of Industrial Relations” 43(2) June 2005, s. 2.

% TUC, The EU Temp Trade: Temporary Agency Work across the European Union, London
2005, s. 8.

% Spotkanie: REC, 16.06.2011.

% EMAR, Agency working in the UK. A review of the evidences, dz. cyt., s. 13-14.

8 Ch. Forde, G. Slater, Agency Working in Britain: Character, Consequences and Regulation,
,British Journal of Industrial Relations” 43(2) June 2005, s. 7-8.
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braku innej mozliwosci lepsza jest gorsza praca niz bezrobocie. W rezul-
tacie mozna wpasc¢ w pulapke i by¢ skazanym na prace agencyjna®.

Nawiazujac do analizy przeprowadzonej przez Forde’a®, nalezy
rowniez wspomnie¢ o znacznie nizszej satysfakcji z pracy w przypadku
AW niz u oséb zatrudnionych na czas nieokreslony. Przede wszystkim
wynika to z braku mozliwosci kontroli nad sposobem i tempem wykona-
nia pracy. Wynika to z charakteru pracy (wymaga si¢ niskich kwalifikacji)
oraz tendencji do obarczania AW zbyt duza liczba obowiazkow.

5. Konsekwencje funkcjonowania TEA dla gospodarki
i rynku pracy

Dla gospodarki glownym pozytywnym skutkiem luznej polityki
dotyczacej TEA jest bardzo wysoka elastycznos¢ sity roboczej, ktora
pozwala na prawie natychmiastowe dostosowanie poziomu zatrudnienia
do biezacych potrzeb. Dlatego rzad brytyjski, wraz z organizacjami praco-
dawcow, kategorycznie sprzeciwia sie zrownaniu we wszystkich prawach
pracowniczych AW z pozostatymi pracownikami od pierwszego dnia za-
trudnienia®.

TEA pozwalaja na obnizenie kosztéow funkcjonowania przedsie-
biorstw - przede wszystkim za sprawa mozliwosci praktycznie bezkoszto-
wego regulowania zatrudnienia w zaleznosci od koniunktury na rynku.
Umozliwia to réwniez utrzymanie stalego poziomu zatrudnienia mimo
urlopéw wypoczynkowych i lekarskich innych pracownikow*.

Kolejnym pozytywnym skutkiem dla gospodarki jest mozliwos¢
tanszego poszukiwania kandydatéw do pracy. TEA zapewniaja tatwy do-
step do pracownikow o wasko sprofilowanych specjalizacjach, co daje
mozliwos¢ zatrudnienia osoby speiniajacej wymagania na danym stano-
wisku. Korzyscia jest rowniez to, ze przedsiebiorstwo nie ponosi kosztow
dtugotrwatego i skomplikowanego procesu rekrutacji*?

Negatywna konsekwencja dla rynku pracy jest wylaczenie znacz-
nej grupy pracownikow z systemu szkolen zawodowych i podnoszenia
kwalifikacji. Blokuje to rozwdj kapitatu ludzkiego i utrudnia AW przecho-

¥ Spotkanie: Jean Lambert MEP, 17.06.2011.

¥ Ch. Forde, Agency working in the UK: What do we know?, dz. cyt., s. 23-24.

0 E. McGaughey, Should Agency Workers be Treated Differently?, LSE Law, Society and
Economy Working Papers 07, London 2010, s. 3.

4 Ch. Forde, G. Slater, Agency Working in Britain: Character, Consequences and Regulation,
British Journal of Industrial Relations” 43(2) June 2005, s. 6.

4 Tamze,s. 6
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dzenie na zatrudnienie state. Wiaze si¢ to gtéwnie z sytuacjami, w ktorych
konieczne s3 ,niewypadanie z obiegu” oraz ciagta aktualizacja wiedzy
i umiejetnosci dotyczacych nawet relatywnie prostych prac. W rezultacie
moze dojs¢ do niedopasowania pracownikoéw do potrzeb rynku i wzrostu
bezrobocia. Problem ten - w kontekscie absolwentow uczelni wyzszych
- podkreslony zostal w trakcie rozmowy z europarlamentarzystka Jean
Lambert®. Wyrazita ona przekonanie, ze absolwenci zmuszeni sa do szyb-
kiego podjecia pracy zawodowej, bo ciaza na nich zobowiazania finansowe
z czasu studiow. Poniewaz nie moga znalez¢ zatrudnienia w branzy,
koniecznoscia staje sie podjecie dowolnej pracy przynoszacej dochod.
W rezultacie absolwenci bardzo czesto pracuja ponizej swoich kwalifikacji,
co prowadzi do ich utraty oraz coraz wiekszych trudnosci z powrotem do
wyuczonego zawodu.

6. Dyrektywa w sprawie pracy tymczasowej (2008/104/EC)

W 2000 roku wiele organizacji sektorowych* rozpoczeto negocja-
c¢je dotyczace dyrektywy w sprawie pracy tymczasowej (2008/104/EC) (on
temporary agency work), ktéra miata obja¢ pracownikéw zatrudnionych
przez TEA i zapewnic im podobne prawa, jakie wczesniej uzyskali zatrud-
nieni na czas okreslony®. Rozmowy zakonczyly sie porazka, a dyrektywa,
po sprzeciwie Wielkiej Brytanii i innych panstw, nie zostala przyjeta
w 2002 roku.

20 maja 2008 roku zawarto porozumienie pomig¢dzy Trades Union
Congress (TUC) a Confederation of British Industry (CBI), w ktérym
uzgodniono, ze po 12 tygodniach wykonywania pracy na jednym stano-
wisku pracownik zatrudniony przez agencje pracy tymczasowej bedzie
miat prawo do tych samych warunkow pracy, ktore dotycza osoby zatrud-
nionej bezposrednio u pracodawcy, wykonujacej te same obowiazki.
W szczegélnosci dotyczy to placy, czasu pracy, uprawnienia do urlopu,
warunkow pracy dla opiekujacych sie bliskimi, ochrony dzieci i mtodziezy
w pracy oraz ochrony przed dyskryminacja (ze wzgledu na ptec, rase, reli-
gie, narodowosc, orientacje seksualna, niepetnosprawnosc)®.

“  Spotkanie: Jean Lambert, MEP, 17.06.2011.

“  Union of Industrial and Employers’ Confederations of Europe, European Centre of
Enterprises with Public Participation and of Enterprises of General Economic Interest;
European Trade Union Confederation - 2008/104/EC - preambuta art. 6.

% 2008/104/EC - preambuta art. 5.

“ TUC, The EU Temp Trade: Temporary Agency Work across the European Union, 2005, s. 6.
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Dzieki porozumieniu uzyskano zgode Wielkiej Brytanii na wpro-
wadzenie dyrektywy, ktora zostala ostatecznie przyjeta 19 listopada 2008
roku.

Implementacja dyrektywy w Wielkiej Brytanii zostanie zakonczo-
na 1 pazdziernika 2011 roku.

Przewidywane skutki regulacji to przede wszystkim zréwnanie
praw pracowniczych bez wzgledu na typ kontraktu. Warto tez dodac, ze
wiekszos¢ AW nie zostanie objeta tymi przepisami, poniewaz okreslono
12-tygodniowy prog kwalifikacji*’. Kwestia okresu, w trakcie ktorego pra-
cownik nie bedzie objety dyrektywa, byta przedmiotem szczegélnie gora-
cych dyskusji. Rzad oraz organizacje przedsiebiorcow podkreslali, ze za-
chowanie go jest konieczne dla podtrzymania elastycznosci rynku pracy.
Przedstawiciele zwiagzkow zawodowych twierdza natomiast, ze 12-tygod-
niowy okres stanie sie pretekstem do omijaniu prawa (np. przez wykony-
wanie krotkoterminowej pracy na réznych stanowiskach u jednego praco-
dawcy - klienta TEA)*®.

Ponadto zmiany moga doprowadzi¢ do podniesienia atrakcyjnosci
pracy za posrednictwem agencji. Osoby popierajace regulacje uwazaja, ze
tym samym zwiekszy sie zakres zawodow i kwalifikacji oferowanych na
rynku pracy przez pracownikow agencji, co przyniesie korzysci wszystkim
stronom.

Pojawia sie jednak watpliwos¢, czy zrownanie praw pracowniczych
i w rezultacie podniesienie kosztu zatrudnienia przez TEA oraz koniecz-
nos¢ przestrzegania zasad dotyczacych wypowiedzenia moga zniechecic
pracodawcow do korzystania z tej formy zatrudnienia.

Zaréowno REC, jak i CBI jako wade Agency Working Regulations (im-
plementacja dyrektywy) podaja ogromny naklad pracy administracyjnej
- koniecznej do wykonania przez TEA oraz przedsiebiorcow - w celu
udokumentowania przebiegu 12-tygodniowego okresu kwalifikacji. Proble-
matyczne jest to, ze mozna w tak krotkim okresie by¢ zatrudnionym
u jednego pracodawcy za posrednictwem wielu TEA. Organizacje przewi-
duja, ze czesto bardziej optacalne bedzie zrownanie warunkow od pierw-
szego dnia pracy®.

Na zlagodzenie konsekwencji dyrektywy moze wplynac tzw.
,szwedzka derogacja”. Wynika z niej, ze pracownik zatrudniony na pod-
stawie stalej umowy o prace w TEA po spetnieniu kilku dodatkowych wa-

4 Spotkanie: REC, 16.06.2011.

% TUC, The EU Temp Trade: Temporary Agency Work across the European Union, dz. cyt,, s. 9.
*  Spotkanie: CBI, 16.06.2011.

% Spotkanie: Jean Lambert, MEP, 17.06.2011.
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runkow nie podlega przepisom wynikajacym z dyrektywy. Warunkiem
jest przede wszystkim wyplacanie pracownikowi przez TEA okreslone;j
kwoty w okresie pozostawania bez pracy. Poza tym istnieje wymog poszu-
kiwania dla niego zatrudnienia i powiadamiania o wakatach w przedsie-
biorstwie, do ktorego jest obecnie wynajety™. Ta sytuacja pozwala uwazac
pracownika agencyjnego za zatrudnionego w TEA i traktowac innych pra-
cownikow TEA jako referencyjnych. W chwili obecnej nie ma jeszcze sta-
nowiska rzadu odnosnie do powyzszego wylaczenia.
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Polityka ekologiczna.
Ocena skutecznosci narzedzi na przykiadzie
polityki ochrony jakosci powietrza

Wprowadzenie (executive summary)

Polityka ekologiczna Polski osadzona jest w kontekscie europej-
skim i miedzynarodowym, jednak jej spéjny obraz tworzony jest w Minis-
terstwie Srodowiska i znajduje swoje odzwierciedlenie w dokumencie pt.
Polityka ekologiczna Polski.

Unia Europejska prowadzi polityke ekologiczna (w tym dotyczaca
ochrony powietrza) na podstawie VI programu dziatan na rzecz srodowis-
ka na lata 2002-12 i dyrektyw. Dzigki temu programowi udato si¢ znacz-
nie poprawic¢ stan srodowiska w UE. Wiele dzialan na poziomie europej-
skim wymaga jednak ulepszenia. Ochrony jakosci powietrza dotycza przede
wszystkim dyrektywa CAFE i wiele innych, w ktorych podjeto problem
emisji zanieczyszczen, w tym dyrektywa o narodowych poziomach emisji.
Regulacje te okreslaja poziomy emisji poszczegolnych substancji zanie-
czyszczajacych powietrze. W niektorych rejonach Polski nie sa spetniane
normy Unii Europejskiej, przede wszystkim jesli chodzi o emisje pytow za-
wieszonych PM 10, ale takze innych substancji.

W ramach wspotpracy miedzynarodowej Polska ratyfikowata naj-
wazniejsze konwencje Narodow Zjednoczonych w zakresie jakosci powie-
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trza, zmian klimatycznych oraz ochrony powtoki ozonowej. Dotychczaso-
wa wspolpraca na szczeblu migdzynarodowym przebiega poprawnie, wciaz
jednak nie jest wystarczajaca do tego, by odpowiednio wczesnie i we wtas-
ciwym stopniu walczy¢ z problemami czystosci powietrza i zmian klimatu.
Niezbedna wydaje sie potrzeba Scislejszej i w niektorych obszarach bar-
dziej zgodnej wspotpracy panstw w imie dobra wspolnego catej ludzkosci.

W toku ewolucji polskich rzadowych strategicznych dokumentow
srodowiskowych wyklarowata sie grupa instrumentow, ktore opisano
w najlepiej dopracowanym i najbardziej wspoétczesnym dokumencie
- II Polityce ekologicznej panstwa (PEP). Aby je lepiej opisa¢, warto podzieli¢
je na osiem grup. Najwazniejsze miejsce zajmuja instrumenty prawne, ktore
pozostaja rdzeniem kazdego dotychczasowego dokumentu strategicznego,
w oparciu o przepisy prawne dziataja pozostate instrumenty. Druga, rownie
istotna grupa sa instrumenty wiazace dziatania rzadowe z szeroko pojeta
sfera prywatna i spoteczna, tworzac system zachet i kar. Trzeci, nie mniej
wazny zbior to instrumenty finansowe, ktore zapewniaja baze ekonomicz-
na dla podejmowanych dziatan. Grupa czwarta to instrumenty gwarantu-
jace podbudowe instytucjonalna dla planowanych dziatan. Kolejny pakiet
narzedzi to planowanie przestrzenne. Szosty zestaw narzedzi odpowiada
za edukacje spoteczna oraz komunikowanie/informowanie spoteczenstwa.
Przedostatni zbior dotyczy dzialan z zakresu badan i postepu technolo-
gicznego. Ostatni za$ odpowiada za kontrole i monitoring planowanych
aktywnosci.

Ochrona powietrza stanowi jeden z gléwnych obszarow dziatan
podejmowanych w ramach polityki ekologicznej w Polsce. W ujeciu ogol-
nym dostrzega si¢ tendencje do systematycznej poprawy jakosci sSrodowis-
ka w Polsce, w tym takze powietrza. Analiza dokonana w oparciu o wybra-
ne wskazniki pozwala stwierdzi¢, ze w okresie 2000-2008 nastapito
zmniejszanie emisji gléwnych zanieczyszczen powietrza (tj. gazow cieplar-
nianych, metali cigzkich, dwutlenku siarki, tlenkéw azotu), co pozwala
pozytywnie oceni¢ skutecznos¢ instrumentéw wprowadzonych na podsta-
wie II Polityki ekologicznej Polski. Nalezy jednak dodac, ze stopien efektyw-
nosci oraz skala zrealizowania obranych celow ksztattuja sie roznorodnie;
czasem takze taka ocena jest utrudniona. Ponadto w kwestii ochrony po-
wietrza widoczne sa pewne obszary problemowe, czego potwierdzeniem
jest roznorodny stopienn wypelniania pozadanych pozioméw zanieczysz-
czen - w wielu strefach poziomy te sa przekraczane. Wiaze sie z tym takze
znaczny udzial miast w emisji substancji zanieczyszczajacych, gtownie
w wyniku stalego rozwoju transportu i braku modernizacji systemow
ogrzewania budynkow. Problemem pozostaje takze duzy stopien energo-
i materiatochtonnosci polskiej gospodarki, determinujacy m.in. wielkosc¢
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emisji zanieczyszczen do powietrza. W polskiej polityce ekologicznej do-
strzegalna jest koniecznos¢ synergii réznych instrumentéw oraz podej-
mowanie dalszych, spojnych dziatan.

Wstep

Polityke ekologiczng mozna zdefiniowac jako swiadoma i celowa
dziatalnos¢ panstwa, majaca na celu racjonalne gospodarowanie zasobami
i jakoscia srodowiska naturalnego, jego ochrong i wlasciwe jego ksztatto-
wanie. W znaczeniu formalnym polityka ekologiczna panstwa przybiera
postac oficjalnego dokumentu rzadowego, w ktorym zostaja zdefiniowane
i opisane podstawowe narzedzia, stuzace osiaganiu wskazanych celow. Po-
lityka ekologiczna prowadzona jest zarowno przez rzad centralny, jak i sa-
morzady lokalne, a takze we wspoétpracy z innymi podmiotami na pozio-
mie subregionalnym i miedzynarodowym. Istotna role w tym kontekscie
odgrywaja Unia Europejska oraz Organizacja Narodéw Zjednoczonych.
Podstawowg zasada polityki ekologicznej panstw jest we wspolczesnym
Swiecie idea zrownowazonego rozwoju, zgodnie z ktora rozwoj gospodar-
czy powinien i$¢ w parze z rozwojem spotecznym oraz ochrona srodowis-
ka naturalnego ziemi, obecny rozwoj zas nie moze odbywac si¢ kosztem
przysztych pokolen.

Na gruncie polskim polityka ekologiczna ma swoja specyfike. Wy-
nika ona przede wszystkim z dziedzictwa okresu PRL. Przez 45 lat kwestie
ekologiczne byly w polityce panstwa polskiego zaniedbywane - rozwoj
przemystu cigzkiego odbywat sie kosztem srodowiska naturalnego, co pro-
wadzito do jego znacznej degradacji. Wraz ze zmiana panujacego systemu
politycznego i ekonomicznego podjeto dzialania naprawcze i prewencyj-
ne. Potrzeby w zakresie polityki ekologicznej sa ogromne z uwagi na
wspomniane dziedzictwo przesztosci oraz szybki rozwéj, z ktorym mamy
do czynienia obecnie. Z tego wzgledu, poczawszy od 1989 roku, koniecz-
ne stalo si¢ podejmowanie skoordynowanych dzialan na szczeblu rzado-
wym w interesujacym nas zakresie.

W 1990 roku rzad przyjat pierwsza Polityke ekologiczng paristwa,
zaakceptowana w roku nastepnym przez Sejm i Senat. Na kolejna, tzw.
II Polityke ekologiczng paristwa, przyszto czekac az do 2001 roku; jest to jak
na razie najpelniejszy dokument w tej dziedzinie, spojny wewnetrznie
i zawierajacy najszersze spektrum dzialan panstwa w zakresie ochrony
srodowiska naturalnego. W 2003 roku przyjeta zostata Polityka ekologiczna
panstwa na lata 2003-2006 z uwzglednieniem perspektywy na lata 2007 -
-2010. Kolejna polityka ekologiczna zostata sporzadzona pod koniec roku
2006, jednak z uwagi na zmiane rzadu zostata zrewidowana i ostatecznie
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w 2008 roku przyjeto Polityke ekologiczng paristwa na lata 2009-2012
z uwzglednieniem perspektywy na lata 2013-2016.

Celem niniejszego opracowania jest przeprowadzenie syntetycznej
analizy skutecznosci narzedzi polityki ekologicznej panstwa na przykta-
dzie instrumentow z zakresu ochrony jakosci powietrza. Z uwagi na roz-
miary opracowania konieczne jest bowiem pewne zawezenie pola badaw-
czego, jednoczesnie jednak w zakresie ochrony jakosci powietrza wyko-
rzystywane sa wszystkie najwazniejsze narzedzia polityki ekologicznej,
spelniony jest zatem postulat reprezentatywnosci. W rezultacie mozliwe
jest wyciagniecie pewnych ogolniejszych wnioskoéw co do skutecznosci na-
rzedzi catej polityki ekologicznej. Wydaje sig, ze zaobserwowane w wybra-
nym fragmencie analizy zjawiska sa charakterystyczne dla catoksztattu
badanego zagadnienia, co uzasadnia powzieta decyzje na temat zakresu
opracowania.

Pierwszy rozdzial opracowania poswigcony jest kontekstowi euro-
pejskiemu i miedzynarodowemu polskiej polityki ekologicznej. Nastepnie
zostaje wyprowadzona typologia instrumentow polityki w zakresie ochro-
ny jakosci powietrza, stosowanych przez wladze polskie i zawartych
w Polityce ekologicznej panstwa. Opracowanie konczy sie wnioskami co do
skutecznosci obecnie stosowanych instrumentéw oraz rekomendacjami
na temat zmian, jakie powinno si¢ - zdaniem autoréow - wprowadzi¢ do
polityki w zakresie ochrony jakosci powietrza w Polsce.

Autorzy wyrazaja nadzieje, ze niniejsze opracowanie okaze sig
przydatne dla osoéb odpowiedzialnych za tworzenie polityki ekologicznej
panstwa, w pierwszym rzedzie - urzednikéw Ministerstwa Ochrony Sro-
dowiska.

Metodologia

Raport zostat stworzony na podstawie informacji zawartych w do-
kumentach oficjalnych (aktach prawnych, politykach), raportach i opraco-
waniach merytorycznych oraz uzyskanych w trakcie spotkan z osobami
zawodowo zajmujacymi si¢ omawiang problematyka - przedstawicielami
Biura Ochrony Srodowiska Urzedu Miasta Stolecznego Warszawy oraz
z prof. Janem Szyszka, postem na Sejm, bylym ministrem ochrony srodo-
wiska. Opracowanie uzupetnione zostato dzieki doswiadczeniom z wyjaz-
dow studyjnych do Brukseli i Londynu, ktore autorzy odbyli w roku 2011%

b Wyjazdy realizowane byly w ramach projektu ,Zagraniczne szkolenia praktyczne dla

stuchaczy Krajowej Szkoty Administracji Publicznej” finansowanego ze srodkéw Europej-
skiego Funduszu Spotecznego (priorytet V: ,Dobre rzadzenie”, dziatanie 5.1: ,Wzmocnie-
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Punktem wyjscia analizy autorzy uczynili II Polityke ekologiczng
paristwa, porownujac jej zalozenia i instrumenty ze stanem obecnym i od-
wolujac si¢ do wybranych wskaznikow statystycznych (analiza ilosciowa).
Jest to uzasadnione z co najmniej dwoch powodoéw. Po pierwsze, II Polity-
ka ekologiczna parstwa jest uznawana za najpetniejszy i najlepiej opracowa-
ny dokument tego typu sposrod polityk ekologicznych przyjetych w Polsce
po 1989 roku. Po drugie, perspektywa 10 lat jest wystarczajaca, by ocenic
skutecznosc zaproponowanych w dokumencie narzedzi; zmiany w zakre-
sie sSrodowiska naturalnego i badanie skutecznosci jego ochrony wymaga
uptywu odpowiedniego czasu.

1. Instrumenty Unii Europejskiej i miedzynarodowe

Instrumenty Unii Europejskiej

W tej czesci pracy w skrocie zostana przedstawione dziatania Unii
Europejskiej w zakresie ochrony powietrza oraz ich skutki. Szerzej temat
ten zostal przedstawiony w studium przypadku dotaczonym do niniejsze-
go raportu. Dla uzyskania wiekszej ilosci informacji warto takze siggnac
do dokumentéw wymienionych w przypisach i bibliografii.

Jakos¢ powietrza jest jednym z priorytetow polityki ekologiczne;j
Unii Europejskiej, ktora zostala przedstawiona w VI programie dziatan na
rzecz $rodowiska na lata 2002-20122% Ochrona jakosci powietrza zostata
w nim zakwalifikowana do dziatu srodowisko naturalne, zdrowie i jakos¢
zycia. Celem dziatan w nim zaproponowanych jest zmniejszenie negatyw-
nego wplywu powietrza niskiej jakosci na zdrowie ludzi. Ten cel zamierza
sie osiagnac przez: dzialania legislacyjne, poprawe implementacji juz ist-
niejacych norm unijnych oraz zaangazowanie przedsi¢biorcow, obywateli
i organizacji pozarzadowych w ochrone jakosci powietrza. Poza tym w pro-
gramie zaproponowano poprawe monitorowania jakosci powietrza, a za
najwazniejsze wyzwanie uznano zmniejszenie stezen ozonu i pytu zawie-
szonego PM 10 w warstwie przyziemnej. Uszczegétowieniem VI programu
dziatan jest strategia tematyczna dotyczaca jakosci powietrza. Prezentuje
ona narzedzia ochrony jakosci powietrza w dwoch grupach, tj. instrumen-

nie potencjatu administracji rzadowej”).

2 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions on the sixth environ-
ment action programme of the European Community ‘Environment 2010: Our future, Our
choice’ - The Sixth Environment Action Programme (,COM/2001/0031 final”).
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ty prawne oraz instrumenty stuzace wlaczaniu zagadnien ochrony powiet-
rza w inne polityki UE®.

Jednym z efektéw funkcjonowania VI programu i strategii tema-
tycznej dotyczacej zanieczyszczenia powietrza bylo przyjecie dyrektywy
2008/50/WE w sprawie jakosci powietrza i czystszego powietrza dla Euro-
py (dyrektywa CAFE)*. Zagadnienia ochrony powietrza znalazly sie takze
w podstawowym, strategicznym dokumencie Unii Europejskiej, tj. Strategii
Europa 2020°.

Aby zbada¢ skutecznos¢ polityki ekologicznej, prowadzonej za-
réowno przez Unie Europejska, jak i poszczegolne panstwa, opracowuje si¢
raporty na podstawie okreslonych wskaznikow. Dokumenty takie publiku-
ja Komisja Europejska® oraz Europejska Agencja Srodowiska’, odpowied-
nie dane mozna znalez¢ takze na stronach internetowych Eurostatu®. Z da-
nych przedstawionych w publikacjach wyzej wspomnianych instytucji
wynika, Zze sytuacja w Europie, jesli chodzi o ochrone jakosci powietrza,
poprawita si¢ od poczatku obowiazywania VI programu dziatan na rzecz
ochrony $rodowiska. Caty czas jednak pozostato bardzo wiele do zrobie-
nia. Duza liczba instrumentow nie dziala tak, jak powinna. Sa rézne przy-
czyny takiego stanu rzeczy. Wsrod glownych z nich mozna wymienic¢
niedoskonatos¢ prawodawstwa unijnego, ktore nie reguluje wszystkich
obszaréw. Poza tym mamy do czynienia z brakami w implementacji unij-
nego prawodawstwa przez panstwa cztonkowskie - w tym Polske. Warto
takze dodac, ze stosowanie niektorych instrumentow jest kosztowne i nie
wszystkich sta¢ na dostosowanie si¢ do europejskich regulacji, co takze
ma wplyw na ich nizsza skutecznosc.

Instrumenty miedzynarodowe

Globalnymi problemami dotyczacymi ochrony powietrza sa przede
wszystkim transgraniczne zanieczyszczenie powietrza, dziura ozonowa
oraz efekt cieplarniany. W ramach ONZ spotecznos¢ miedzynarodowa po-
dejmuje dzialania majace na celu ograniczenie tych zjawisk. Przez ratyfi-
kacje nizej wymienionych dokumentow Polska wiaczyta si¢ w miedzyna-

8 Thematic strategy on air pollution dostepne na: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/-

LexUriServ.do?uri=COM:2005:0446:FIN:EN:PDF.

4 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE z 21 maja 2008 r. w spra-
wie jakosci powietrza i czystszego powietrza dla Europy, Dz.U. L 152 z 11.6.2008.

®  Komunikat Komisji Europa 2020: Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego roz-
woju sprzyjajacego wlqczeniu spotecznemu.

® DG Srodowisko Komisji Europejskiej, Environment Policy Review 2009, hitp://ec.euro-
pa.eu/environment/policyreview.htm.

7 Raport Srodowisko Europy 2010, stan i prognozy, www.eea.europa.eu/soer.

8  http://epp.eurostat.ec.europa.eu.
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rodowe wysitki zmierzajace do rozwigzania globalnych probleméw w obsza-
rze ochrony powietrza.

Podstawowe regulacje prawne na szczeblu miedzynarodowym w
zakresie ochrony jakosci powietrza zawieraja Konwencja w sprawie trans-
granicznego zanieczyszczenia powietrza na dalekie odleglosci sporzadzona
w Genewie 13 listopada 1979 roku oraz podpisane do niej protokoty®.

W odpowiedzi na postepujacy proces niszczenia warstwy ozono-
wej w 1983 roku w ramach ONZ zostata podpisana Konwencja wiederiska
0 ochronie warstwy ozonu stratosferycznego™. W zwiazku z bardzo ogélnym
charakterem konwencji wiedenskiej w 1987 roku podpisany zostat Proto-
kot montrealski w sprawie substancji zuboZajacych warstwe ozonowa, ktory
zostat ratyfikowany przez Polske w 1990 roku™.

W wyniku obserwowalnych zmian klimatu w trakcie ,Szczytu Zie-
mi” w Rio de Janeiro w 1992 roku podpisano Konwencje o zapobieganiu
globalnym zmianom klimatycznym, zwana konwencja klimatyczna. Kraje
uprzemystowione zobowiazaly sie do redukcji gazow cieplarnianych do
poziomu, ktéry nie bedzie mial wplywu na zmiany klimatyczne®. Konkre-
tyzacja postanowien konwencji klimatycznej nastapita w protokole z Kioto,
ktory zostal podpisany w 1997 roku, a wszedt w zycie w 2005 roku po
ratyfikacji przez panstwa emitujace 61% gazéw cieplarnianych.

Wdrozenie postanowien mi¢dzynarodowych konwencji przez pan-
stwa strony przyczynilo sie do zmniejszenia w ciagu ostatnich 20 lat emisji
tlenkow siarki i tlenkow azotu, freonow i halonéw oraz gazow cieplarnia-
nych® Mimo zauwazalnej poprawy stan atmosfery wciaz jest niezadowala-
jacy, dlatego konieczne jest poglebienie wspotpracy miedzynarodowe;
w tym zakresie.

2. Opis instrument6w ochrony jakosci powietrza
przewidzianych w Polityce ekologicznej paristwa (PEP)

Katalog instrumentéw wedtug II PEP powinien pozwala¢ na elas-
tycznos¢ i swobodny ich wybor w zaleznosci od konkretnych zadan, po-

® Dz.U. 1985, nr 60, poz. 311. Zobacz tez tekst w jezyku angielskim www.unece.org/-

env/Irtap/full%20text/1979.CLRTAP.e.pdf.

0 Konwencja wiedeniska o ochronie warstwy ozonowej, Wieden, 22 marca 1985 r., Dz.U.
1992, nr 98, poz. 488.

1 Protokét montrealski w sprawie substancji zubozajacych warstwe ozonowq, Montreal, 16
wrzesnia 1987 1., Dz.U. 1992 r., nr 98, poz. 490 z p6zn. zm.

2 Ramowa konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, Nowy Jork, 9 maja
1992 1., Dz.U. 1996, nr 53, poz. 238.

B www.oecd.org/dataoecd/20/40/37551205.pdl.
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nadto dziatania powinny by¢ podporzadkowane zasadzie subsydiarnosci

realizowanej na szczeblu, ktory zapewnia najpelniejsze wdrozenie zatozo-

nych celéow. Rozwinieciem zasady suwerennosci jest takze zatozenie o po-

wierzaniu realizacji zadan instytucjom panstwowym i niepanstwowym.
Klasyfikacja grup instrumentow wyglada nastepujaco:

1. Instrumenty prawne - wystepuja we wszystkich dokumentach
strategicznych, ich istota pozostaje ta sama, zmieniaja sie konkretne akty
prawne, jakie sa przewidziane. W tej grupie instrumentow mozna wyroz-
ni¢ dwie podgrupy:

¢ Tworzenie nowych regulacji prawnych - II PEP wskazuje na

konkretne akty prawne, ktorych opracowanie lub modyfikacje
sa niezbedne dla realizacji celow polityki. Sktadaja sie na nie
zaréwno przepisy ogolne, jak i szczegétowe. Oto najistotniej-
sze z nich, ktére bezposrednio i posrednio dotycza czystosci
powietrza:

+ ustawa o ochronie srodowiska;

+ ustawa w sprawie wzrostu wykorzystania energii ze zro-
det odnawialnych;

* ustawa o postepowaniu w sprawie oddziatywania na sro-
dowisko;

+  stworzenie podstaw prawnych dla dobrowolnych porozu-
mien ekologicznych zawieranych pomiedzy witadzami
a reprezentacja przedsiebiorstw danej branzy;

+ stworzenia kompleksowej regulacji prawnej dotyczacej od-
powiedzialnosci za szkody ekologiczne.
¢ Transpozycja przepisow Unii Europejskiej - kwestia ta doty-
czy zaré6wno samej transpozycji, jak i kontroli zgodnosci no-
wych regulacji krajowych z acquis communautaire.

2. Instrumenty ekonomiczne i rynkowe - ta grupa takze wyste-
powata we wszystkich dokumentach strategicznych. Celem ich stosowania
jest uzupetnienie narzedzi prawnych przez tworzenie systemu zachet i kar
oddziatujacych na podmioty, tak by uzyskac¢ oczekiwane zachowania. Celem
posrednim jest rowniez minimalizacja kosztow spotecznych zwiazanych
z realizacja zatozen polityki ekologicznej w zakresie ochrony czystosci po-
wietrza. Najistotniejsze z omawianych narzedzi to:

¢ rynki zbywalnych uprawnien do emisji zanieczyszczen i in-

strumenty pochodne od nich;
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*

*

oplaty za gospodarcze korzystanie ze srodowiska i wprowa-
dzanie w nim zmian;

oplaty za zanieczyszczanie roznych komponentow srodowiska,

kary pieniezne jako szeroko rozumiany instrument wymusza-
nia przestrzegania norm, nakazow i zakazow oraz innych form
regulacji bezposredniej;

subsydiowanie ze srodkéw publicznych przedsiewzie¢ w za-
kresie ochrony srodowiska;

optaty produktowe i depozyty ekologiczne;

ekologiczny podatek od paliw i/lub podatek weglowy jako
szczegolna forma optaty produktowe;;

system preferencji podatkowych zmierzajacy w kierunku roz-
wiazan obowiazujacych w krajach Unii Europejskiej;

zastawy ekologiczne.

3. Instrumenty finansowe - ta grupa wystepowata w I Polityce eko-
logicznej, jednak dopiero w II zostata wyodrebniona jako osobny zbior.
Omawiane instrumenty maja stworzy¢ system wspierajacy finansowanie
dziatan z zakresu polityki ekologicznej, a jego czesci sktadowe to:

*

celowe fundusze ekologiczne o charakterze ogélnym (fundu-
sze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej, na ktore sktfa-
daja sie glownie oplaty za korzystanie ze Srodowiska oraz kary),
a takze wyspecjalizowane (np. fundusz ochrony gruntéw rol-
nych i lesnych),

dostosowanie budzetu panstwa, budzetow samorzadowych
wojewodztw, powiatow i gmin;

komercyjne instytucje finansowe, w tym zwtlaszcza banki
udzielajace kredytow na cele ekologiczne na warunkach ryn-
kowych;

pozostate (poza funduszami ochrony srodowiska i gospodarki
wodnej) niekomercyjne krajowe instytucje finansowe (np. roz-
nego rodzaju fundacje); do tego segmentu zaliczy¢ mozna tez
instytucje komercyjne w takim zakresie, w jakim dzieki ze-
wnetrznemu wsparciu (np. z NFOSiGW) udzielaja one kredy-
tow 1 pozyczek na cele proekologiczne na warunkach korzyst-
niejszych, niz wynika to z sytuacji na rynku finansowym (np.
Bank Ochrony Srodowiska);

fundusze pomocowe Unii Europejskiej;
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¢ zagraniczne instytucje finansowe i inne programy pomocowe
(np. Bank Swiatowy, Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju,
GEF itd.).

4. Instrumenty instytucjonalne. Celem ich stosowania jest wzmoc-
nienie zarzadzania ochrona srodowiska przez istniejace instytucje i two-
rzenie nowych, odpowiedzialnych za realizacje zadan z zakresu polityki
ekologicznej:

¢ Ministerstwo Srodowiska i podlegajace mu instytucje;

¢ Inspekcja Ochrony Srodowiska;

¢ wydzialy ochrony srodowiska urzedoéw wojewodzkich i odpo-
wiednich samorzadowych struktur na szczeblu powiatow
1 gmin;

¢ tworzenie nowych agencji.

5. Planowanie przestrzenne - instrument ten nie byt uwzglednio-
ny w strategii poprzedzajacej II Polityke ekologiczna, pojawia si¢ natomiast
w kolejnych. Jest to instrument specyficzny, celem jego stosowania jest
wlaczenie planowania przestrzennego do realizacji polityki ekologicznej,
gdyz zagadnienia te sa $cisle powiazane.

6. Edukacja ekologiczna, dostep do informacji - jej celem jest
zintensyfikowanie wysitkow na rzecz zaangazowania spoleczenstwa
w dziatania dla ochrony srodowiska i podniesienie Swiadomosci co do ich
koniecznosci (dla wtasnego dobra), a jednoczesnie mozliwych do osiag-
niecia efektow. Istotna jest tez wiedza spoteczenstwa, tak by rozumiano
i akceptowano podejmowane dziatania. Wazny przy tym jest dostep spo-
teczenstwa do odpowiednich informacj.

7. Badania i postep technologiczny - zastosowanie efektywnych
instrumentow wspierajacych badania naukowe i postep technologiczny jest
niezmiernie wazne w celu ograniczenia negatywnego wptywu obecnych
technologii na srodowisko i zdrowie ludzkie. Najwazniejsze dziatania prze-
widziane w 11 PEP to:

¢ utworzenie zwiazanego z Ministerstwem Srodowiska osrodka

informacyjnego gromadzacego i udostepniajacego informacje
o prowadzonych pracach badawczo-rozwojowych i ich wyni-
kach;

¢ ukierunkowanie badan na tworzenie naukowych podstaw
oceny stanu srodowiska,

¢ ukierunkowanie badan na przygotowanie podstaw do tworze-
nia instrumentoéw prawnych i rynkowych.
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8. Kontrola i monitoring - pojawia si¢ ona jako samodzielna
grupa narzedzi tylko w II Polityce ekologicznej. W pozostatych jej sktadowe
sa wlaczone do innych kategorii instrumentoéw. Rzeczona grupa jest naj-
bardziej synkretyczna, trudno wskaza¢ na specyficzne dla niej instrumen-
ty, niemniej mozna do nich zaliczy¢ m.in.:

¢ wypracowanie skutecznych mechanizmoéow realizacji funkcji
kontrolnych przez organy samorzadowe i zapewnienie ich
wspoétdziatania ze stuzbami panstwowymi dziatajacymi na
szczeblu wojewddzkim i centralnym (Inspekcja Ochrony Sro-
dowiska, Inspekcja Sanitarna, Panstwowa Inspekcja Pracy,
Najwyzsza Izba Kontroli);

¢ stworzenie ram prawnych dla funkcjonowania systemu kon-
troli spotecznej w ochronie srodowiska;

¢ poprawe jakosci danych o srodowisku dzieki udoskonaleniu
funkcjonowania Panstwowego Monitoringu Srodowiska,

¢ doskonalenie systemu sprawozdawczosci publicznej, z uwzgled-
nieniem potrzeby integracji polityki ekologicznej z politykami
sektorowymi, potrzeb wynikajacych z nowej struktury admi-
nistracyjnej kraju oraz z zalecen OECD, wymogéw Unii Euro-
pejskiej oraz zobowiazan wobec konwencji miedzynarodowych.

3. Skuteczno$¢ stosowanych instrumentow

Informacje ogolne

Ochrona powietrza polega na dazeniu do zapewnienia odpowied-
niej jego jakosci - z punktu widzenia oddzialywania na srodowisko i zdro-
wie - w szczegolnosci przez ograniczanie emitowanych zanieczyszczen.
Stanowi istotny element polityki ekologicznej Polski w zwiazku z pozio-
mem rozwoju gospodarczego kraju i oparciem gospodarki na zasobach
energetycznych wegla. Dlatego tak wazne jest to, aby podejmowane przez
panstwo dziatania i stosowane instrumenty odznaczaly sie duza skutecz-
noscia w zakresie zapewniania odpowiedniej ochrony powietrza oraz aby
byty konstruowane z uwzglednieniem charakteru gospodarki i procesow
w niej zachodzacych. Skutecznosé polityki, czyli efektywnos¢ okreslonych
jej instrumentéw, mozna oceni¢ na podstawie osiagnietych postepow
w realizacji celow, w ktorych okreslono pozadana jakos¢ srodowiska lub
redukcje emisji zanieczyszczen. Ponizej zaprezentowana zostanie przekro-
jowa analiza na podstawie wybranych wskaznikow, ktéra ma umozliwic
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ocene stopnia skutecznosci instrumentéw ochrony jakosci powietrza sto-
sowanych w Polsce.

Badanym okresem beda lata 2000-2008 (z uwagi na ztozonosc za-
gadnien obecne, petne dane statystyczne dotyczace opisu stanu Srodo-
wiska siegaja roku 2008 - z tego tez wzgledu bedzie on zamykat zakres
czasowy analizy).

Aby moc oceni¢ skutecznos¢ instrumentéw ochrony powietrza,
konieczne jest zwrocenie uwagi na gtowne cele, jakie wyznaczone zostaty
w tym zakresie w II Polityce ekologicznej. W perspektywie krotkookresowej
(do 2002 roku) okreslono, ze celem jest wyeliminowanie emisji niektorych
substancji niebezpiecznych zagrazajacych zyciu i zdrowiu ludzi lub uzyskanie
bezpiecznych wskaznikéw emisyjnych (metali ciezkich i trwatych zanieczysz-
czeni organicznych, szczegolnie wielopierscieniowych). W perspektywie sred-
niookresowej (do 2010 roku) za cel obrano ograniczenie emisji pytow
srednio o 75% (w zakresie zréznicowanym w zaleznosci od branzowych
wymagan okreslonych przepisami prawa migedzynarodowego), dwutlenku
siarki 0 56%, tlenkdéw azotu o 31%, lotnych zwiazkéw organicznych (poza
metanem) o 4% i amoniaku o 8% w stosunku do stanu w 1990 roku.
Wskazano rowniez na redukcje emisji toksycznych substancji z grupy
metali ciezkich (rte¢, otow, kadm) i trwatych zanieczyszczen organicznych
oraz ograniczenie zuzycia energii o 25% na jednostke PKB i podwojenie
wykorzystania energii ze zrodet odnawialnych - w obu przypadkach
w stosunku do roku 2000. Celem stato si¢ takze spetnienie wymogow pro-
tokotu z Kioto™ oraz osiagniecie do 2012 roku emisji gazow cieplarnia-
nych, ktora nie przekroczy 94% wielkosci z 1988 roku. W perspektywie
dlugookresowej natomiast wskazano na koniecznosc gltebokiej przebudowy
modelu produkcji i konsumpcji w kierunku poprawy efektywnosci energetycznej
i surowcowej, szerszego wykorzystania odnawialnych zrodet energii oraz mini-
malizacji emisji zanieczyszczen do powietrza przez wszystkie podstawowe ro-
dzaje zrodet. Stwierdzono takze, ze aby zapewnic wysokie tempo wzrostu
gospodarczego i realizacji celow oraz zredukowac emisje zanieczyszczen,
konieczne jest zmniejszenie energochtonnosci gospodarki mniej wiecej
dwukrotnie, a takze ograniczenie zuzycia energii o 50% na jednostke PKB
w stosunku do 2000 roku.

4 Protokét z Kioto do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian

klimatu, ktory zostal sporzadzony 11 grudnia 1997 r. (Dz.U. 05.203.1684). Na mocy tego
protokotu przyjeto zobowiazanie krajow sygnatariuszy do redukeji do 2012 roku wiasnych
emisji o wynegocjowane wartosci zestawione w zataczniku do protokotu (co najmniej 5%
poziomu emisji z 1990 r.) gazéw cieplarnianych; dostepny pod adresem www.mos.gov.pl/-
g2/big/2009_04/8e0542a94447bcaf09ct7d2e2ce38d36.pdf.
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2. Uzyskane efekty realizacji II Polityki ekologicznej paristwa

e Ugzyskane efekty w ujeciu przekrojowym
dla przyktadowych elementow srodowiska

Aby moc oceni¢ skutecznos¢ realizacji II PEP w zakresie ochrony
powietrza, nalezy wzia¢ pod uwage zmiany, ktore zaszty wzgledem innych
elementow srodowiska, dzieki czemu mozliwe bedzie szersze zaprezento-
wanie omawianej problematyki.

Innymi obszarami, w obrebie ktérych podejmowane sa dziatania
w zakresie ochrony srodowiska, sa: dbatos¢ o jakos¢ wod, kwestia hatasu
i gospodarka odpadami.

W dziedzinie jakosci wod jednym z gtéwnych kierunkow dziatan
byto zapobieganie eutrofizacji wod rzecznych przez zmniejszanie stopnia
ich zaazotowania. W tym przypadku mozna zaobserwowac skutecznosc
prowadzonych dziatan, poniewaz pomiary wykonane w dwoéch punktach
kontrolnych Wisty i Odry wskazuja na tendencje spadkowa w tym zakre-
sie’. Podobnie mozna ocenic efekty dziatan na rzecz ograniczenia stezenia
fosforu catkowitego w jeziorach. Pomimo osiagnig¢tego postepu na wielu
odcinkach wod ptynacych, jezior i czesci obszarow zasobow wod pod-
ziemnych stan wody pozostawia wiele do Zyczenia.

Jesli chodzi o poziom hatasu, przedmiotem zainteresowania jest
skala przekroczen dopuszczalnych norm w obszarach zurbanizowanych.
Badania przeprowadzone na zlecenie GIOS pozwolily stwierdzi¢, ze na prze-
strzeni lat 2001-2008 zwieksza si¢ odsetek obiektow wykazujacych prze-
kroczenie norm hatasu. Szczegolnie dostrzegalne jest to w porze nocnej™®,

Odnoszac sie do gospodarki odpadami, jednym z gtéwnych narze-
dzi pomiaru jej efektywnosci jest analiza sposobu zagospodarowywania
odpadow. W tej materii mozna uznac, ze sytuacja jest dosc stabilna i tylko
w niewielkim stopniu wzrasta ilo$¢ odpadow poddanych odzyskowi
i unieszkodliwianych - proces ten jest mato dynamiczny'’.

Wskazniki dotyczace ochrony powietrza

Jakos¢ powietrza w duzym stopniu zalezy od sposobow pozyski-
wania energii, poniewaz charakter emisji zanieczyszczen jest pochodna

5 Gléwny Inspektorat Ochrony Srodowiska, Raport o stanie srodowiska w Polsce 2008,

Biblioteka Monitoringu Srodowiska, Warszawa 2010, s. 59.
% Tamze, s. 87.

' Tamze, s. 83.
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struktury zuzycia i jakosci paliw. Nabiera to szczegélnego znaczenia w od-
niesieniu do polskiej gospodarki, w ktorej w dalszym ciagu podstawowym
zrodlem energii sa zasoby nieodnawialne®®. Nadal glownym nosnikiem
energii pierwotnej jest wegiel kamienny i brunatny (prawie 60% catkowi-
tego zuzycia noénikow energii w roku 2008). Dostrzega sie jednak spadek
jego udzialu w ogdlnym zuzyciu surowcow bedacych nosnikami energii
(0 10% w stosunku do 1998 roku)®.

Rysunek 1

Struktura zuzycia no$nikow energii pierwotnej w gospodarce narodowej
w latach 1998-2008

B ropa raftowa gaz ziemny

torf | drewno Coasowe energia wody, wiatru,

ONECZna, geotermalna

Zrédto: opracowanie zawarte w: Glowny Inspektorat Ochrony Srodowiska, Raport o stanie
srodowiska w Polsce 2008, Warszawa 2010, na podstawie danych GUS.

Ponadto w tym aspekcie widoczna jest znacznie mniejsza dynami-
ka wzrostu catkowitego zuzycia energii w gospodarce w porownaniu do
tempa wzrostu PKB, co swiadczy o zmniejszaniu si¢ energochtonnosci
polskiej gospodarki na przestrzeni lat 1998-2008.

8 Tamze, s. 55.

¥ Tamze,s. 17.
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Rysunek 2

Wykresy dynamiki zuzycia energii w gospodarce polskiej wzgledem PKB
- [rok 1999=100]

Zrédlo: opracowanie zawarte w: Gtowny Inspektorat Ochrony Srodowiska, Raport o stanie
srodowiska w Polsce 2008, Warszawa 2010, na podstawie danych GUS.

Mimo tego trendu jednak polska gospodarka pozostaje jedna
z najbardziej energochtonnych w Unii Europejskiej i dwukrotnie przewyz-
sza $rednia dla krajow UE®.

Uwage zwraca takze wzrost wskaznika pozyskiwania energii ze
zrodet odnawialnych w ogolnej produkeji energii z poziomu 4,46%
w 1999 roku do 7,24% w roku 2008. Jest to jednak poziom nizszy od
sredniej UE, ktora w 2007 roku ksztattowata sie na poziomie 15,5%%.

Wplyw na jakos¢ powietrza maja przestrzenny rozktad i wielkosc¢
emisji ze zrodet mobilnych oraz stacjonarnych. Jednoczesnie jednak nale-
zy mie¢ na uwadze aspekt transgranicznego przeptywu zanieczyszczen oraz
przemiany chemiczne zachodzace w atmosferze. W przypadku Polski od
lat 90. XX wieku mozna zaobserwowac spadek emisji gtownych substancji
gazowych zanieczyszczajacych powietrze, tj. dwutlenku siarki, tlenkow
azotu, amoniaku czy niemetanowych lotnych zwiazkéw organicznych.
Przede wszystkim moze to wynikac ze zmian restrukturyzacyjnych zacho-
dzacych w przemysle, modernizacji sektora energetycznego oraz poprawy
jakosci wegla® Wyrazna tendencje spadkowa da sie zaobserwowac w przy-
padku dwutlenku siarki, chociaz spadek ten nie jest tak wielki jak w okre-

2 Tamze.

Tamze, s. 18.
Tamze, s. 54.

21
22
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sie lat 90.2 Przedstawione ponizej dane, prezentowane przez Glowny
Urzad Statystyczny, wskazuja na spadek emisji tlenku azotu (z poziomu
838 Gg w 2000 roku do 831 Gg w 2008 roku), dwutlenku siarki (z po-
ziomu 1511 Gg w 2000 roku do 999 Gg w roku 2008), amoniaku (z po-
ziomu 322 Gg w 2000 roku do 285 Gg w 2008 roku) oraz niemetano-

wych lotnych zwiazkéw organicznych (z 904 Gg w 2000 roku do 894 Gg
w 2008 roku)®.

Rysunek 3
Caltkowita emisja wybranych zanieczyszczen powietrza
Rys. 3
1600
1400
= —+— Dwutlenek siarki
$ 1200 — - :
£ 1000 ~ = Tienki azotu
L] T
E 800 e e P —
2 Niemetanowe lotne zwiazki
§: 600 organiczne
T 400 Amoniak
200
0
2000 . 2005 . 2007 r. 2008 1.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.

Niemniej jesli chodzi o gazy cieplarniane, tj. dwutlenek wegla,
metan i podtlenek azotu, wielkos¢ emisji jest zréznicowana. W przypadku
tej pierwszej substancji mozna zaobserwowac¢ wzrost emisji w 2008 roku
(325 381 Gg) w stosunku do roku 2000 (320 727 Gg). Wskaznik emisji
dwutlenku wegla w latach posrednich w tym okresie wykazywat znaczne
wahania i osiagnal najwyzszy poziom w roku 2007 (328 511 Gg); z tego
tez wzgledu pozytywnym aspektem jest zauwazalny spadek miedzy ro-
kiem 20071 2008.

#  Tamze.

% Glowny Urzad Statystyczny, Ochrona Srodowiska 2010, informacje i opracowania statys-
tyczne, Warszawa 2010, s. 224.
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Rysunek 4
Catkowita emisja dwutlenku wegla

Rys. 4

1988r. 1990r 1995r. 2000r. 2005r. 2007r. 2008r.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

Analogiczna sytuacja dotyczy wskaznika emisji podtlenku azotu
- w 2000 roku wynosit on 96 Gg, w roku 2008 natomiast wzrést do po-
ziomu 102 Gg. W tym przypadku jednak réwniez widoczny jest spadek
emisji w poréwnaniu z rokiem 2007. Bardziej stata tendencja dotyczy
wielkosci emisji metanu - widoczny jest jej spadek z poziomu 1852 Gg
(2000 rok) do 1716 Gg (2008 rok)®. Warto zwroci¢ uwage, ze w przypad-
ku gazow cieplarnianych obserwuje sie znaczne zmniejszenie wielkosci
emisji tych substancji w porownaniu do poczatku lat 90. XX wieku.

Rysunek 5

Calkowita emisja metanu i podtlenku azotu

Rys. 5

1988r. 1990r 1995r 2000r. 2005r 2007r 2008r.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

% Tamze, s. 226.
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Kolejnym istotnym czynnikiem wplywajacym na jakos¢ powietrza
jest skala emisji metali cigzkich, ktore w szczegdlny sposob wplywaja na
stan zdrowotny organizmow zywych. W odniesieniu do wszystkich gtow-
nych zanieczyszczen tego typu zaobserwowac mozna pozytywna tenden-
cje spadkowa. Przyktadowo, mozna wskaza¢ na redukcje emisji rteci
- w 2000 roku ksztaltowata sie ona na poziomie 25,6 megagrama (Mg),
aw 2008 roku - 15,7 Mg. W przypadku otowiu i cynku wskaznik emisji na
poczatku analizowanego okresu wynosit odpowiednio 647,5 Mgi 2173 Mg,
w 2008 roku spadt natomiast odpowiednio do 550,7 Mg oraz 14444 Mg®.

Waznym wskaznikiem stopnia zanieczyszczenia powietrza atmos-
ferycznego jest sktad opadow atmosferycznych, ktore gromadza i przeno-
sza zanieczyszczenia, przez co oddzialuja na ekosystemy, m.in. zakwasza-
jac wody i glebe. Ma to zwiazek z obecnoscia w ich sktadzie takich sub-
stangji, jak tlenki azotu, amoniak, dwutlenki siarki, oraz ich depozycja do
podtoza. Wyniki badan przeprowadzonych w latach 1998-2008 pozwala-
ja zauwazy¢ stopniowe zmniejszanie si¢ depozycji czesci zanieczyszczen
do podtoza, gtownie siarczanow. Nizszy poziom zakwaszenia opadow jest
bezposrednim skutkiem stopniowej redukcji emisji do atmosfery zanie-
czyszezen zakwaszajacych w odniesieniu do catego kontynentu?.

Istotnym problemem polskiej polityki ekologicznej w zakresie
ochrony powietrza jest ciagle przekraczanie limitow zanieczyszczen w wielu
wydzielonych strefach®, co czesto bezposrednio wiaze sie z problemami
miast w zakresie jakosci powietrza. Wynika to w duzym stopniu z rozwoju
transportu i duzego natezenia ruchu oraz emisji ze Zrodet rozproszonych
(np. w zwiazku z procesami ogrzewania budynkow). Stanowia one podsta-
wowe zrodla pytow zawieszonych, ktore bardzo obnizaja jakos¢ powietrza.
Sa one sklasyfikowane jako frakcja o ziarnach ponizej 10 pm (PM 10)
- czastki drobne - i wchodzaca w jej sktad frakcja PM 2,5 - czastki bardzo

% Tamze,s. 227.

7 Gléwny Inspektorat Ochrony Srodowiska, Raport o stanie srodowiska w Polsce 2008, dz.
cyt, s. 53.

% Dla zwiekszenia skutecznosci dziatan oraz efektywnego monitoringu zanieczyszczen
dokonano podziatu Polski na strefy. Uklad stref okreslony jest w ustawie z 27 kwietnia
2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. 2001, nr 62, poz. 627 ze zm.) oraz w Rozporza-
dzeniu Ministra Srodowiska z 6 marca 2008 r. w sprawie stref, w ktorych dokonuje sie oce-
ny jakosci powietrza. Zgodnie z definicja stref okreslona w wymienionych dokumentach
w Polsce istnieje: 170 stref (w tym 12 aglomeracji), w ktorych dokonuje si¢ oceny jakosci
powietrza pod katem ochrony zdrowia dla SO,, NO,, NOx, CO, CsHs, pytu PM 10 oraz za-
wartosci otowiu Pb, arsenu As, kadmu Cd, niklu Ni i benzopirenu, 28 stref (w tym 12 aglo-
meracji), w ktorych dokonuje sie oceny jakosci powietrza w oparciu o poziom zawartosci
ozonu. Ocen bioracych pod uwage ochrone zdrowia dokonuje sie w odniesieniu do wszyst-
kich stref istniejacych dla danego zanieczyszczenia; za: PMS, Inspekcja Ochrony Srodo-
wiska, Ocena jakosci powietrza w strefach w Polsce za rok 2009, Warszawa 2010, s. 12-13.
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drobne. Sktad pylu zawieszonego ciagle si¢ zmienia i zalezy m.in. od pory
roku i warunkéw pogodowych. Oceniajac w 2008 roku jakos¢ powietrza
w 170 strefach pod tym katem, w oparciu o stezenia 24-godzinne, 105 stref
zaliczono do klasy A, tj. 62%, a 65 stref do klasy C (38%)¥. Biorac pod
uwage natomiast Srednie roczne stezenia w 2008 roku, do klasy A zaliczo-
no 150 stref (ok. 88%) oraz 20 stref do klasy C (12%). Liczba stref zaliczo-
nych w 2008 roku do klasy C opartej na stezeniach 24-godzinnych pytu
jest trzykrotnie wieksza niz w przypadku tego typu stref w odniesieniu do
stezen Srednich rocznych. Jest to proporcja, ktéra powtarzata sie w latach
poprzednich. W okresie od 2001 do 2008 roku w wybranych stacjach
pomiarowych aglomeracji widoczne byly zarowno spadki, jak i wzrosty
Srednich rocznych stezen PM 10, ktore osiagnety najwyzsze poziomy
w roku 2006. Byly one zas znacznie nizsze w 2007 roku, co wynikato
m.in. z korzystniejszych warunkow atmosferycznych w tym roku. Zblizo-
ne poziomy odnotowano takze w 2008 roku®. Na podstawie danych GUS,
biorac pod uwage taczna emisje pylow, mozna zaobserwowac spadek
emisji z poziomu 464 Gg (2000 rok) do 421 Gg (2008 rok)®.

Ponadto majac na wzgledzie podzial na strefy, nalezy wskazac, ze
mimo systematycznej poprawy istotnym problemem w okresie letnim po-
zostaje stezenie ozonu troposferycznego, majacego negatywny wptyw na
zdrowie ludzi oraz niszczacego uprawy rolne. Sposrod 28 stref, w ktérych
dokonuje sie oceny tego rodzaju stezen, 18 (64%) zaliczono do klasy A,
pozostate natomiast do klasy C (przede wszystkim sa to strefy w central-
nej i potudniowo-zachodniej Polsce). Nalezy dodac, ze w okresie 1999-
-2007 wskaznik narazenia ludnosci w miastach na ozon nie wykazywat
wyraznej tendencji spadkowej®.

Biorac pod uwage takze chocby zawartos¢ benzo(a)pirenu - beda-
cego zwigzkiem z grupy weglowodorow wielopierscieniowych - mozna
powiedzie¢, ze sposrod 170 ocenianych stref do klasy A zostato zaliczo-
nych 55% z nich (94 strefy). 45% zas oznaczono jako klasa C, do ktorej
zaliczono m.in. wszystkie strefy z wojewodztwa $laskiego i mazowieckiego.

®  Klasyfikacja ta wynika z rozporzadzenia Ministra Srodowiska z 6 marca 2008 r. w spra-

wie stref, w ktorych dokonuje sie oceny jakosci powietrza - klasa A oznacza, ze poziom ste-
zen nie przekracza poziomu dopuszczalnego, w przypadku klasy C natomiast poziom ten
jest przekroczony.

% Gléwny Inspektorat Ochrony Srodowiska, Raport o stanie srodowiska w Polsce 2008, dz.
cyt, s. 50-51.

3 Glowny Urzad Statystyczny, Ochrona Srodowiska 2010, informacje i opracowania statys-
tyczne, dz. cyt., s. 224.

#  Glowny Inspektorat Ochrony Srodowiska, Raport o stanie srodowiska w Polsce 2008, dz.
cyt., s. 48.
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Tak duzy odsetek stref klasy C wiaze sie przede wszystkim ze struktura
zuzycia paliw w gospodarstwach domowych i spalaniem odpadow®.

Rysunek 6

Podzial stref na podstawie 24-godzinnych stezen pylu PM 10
w wyniku przeprowadzonej oceny w roku 2008

Zrédto: opracowanie zawarte w: Glowny Inspektorat Ochrony Srodowiska, Raport o stanie
srodowiska w Polsce 2008, Warszawa 2010.

Zmiany w odniesieniu do jakosci srodowiska w Polsce wynikaja
przede wszystkim ze stale rozwijajacego si¢ systemu finansowania dziatan
w tym zakresie, co moze warunkowac dalszy, pozytywny charakter zmian
w przysztosci. Da si¢ zauwazy¢ coraz wicksze naklady na ochrone srodo-
wiska (4j. na srodki trwate® i koszty biezace w sektorze publicznym, gos-
podarczym, ustug ochrony srodowiska oraz gospodarstw domowych)
z poziomu 39,9 miliarda ztotych (2000 rok) do 45,4 miliarda ztotych
w roku 2009. Co prawda w odniesieniu do ochrony powietrza naktady
w sektorach publicznym, gospodarczym i ustug ochrony srodowiska zma-
laly z 8 miliardow ztotych do 4,2 miliarda ztotych w 2009 roku, niemniej
zauwazalny jest wzrost nakladéw na zakup, budowe urzadzen i produk-
tow stuzacych bezposrednio ochronie powietrza z 10,8 miliarda ztotych
do poziomu 13,3 miliarda ztotych w okresie 2000-20009.

% Tamze,s. 52.

3 Sa to tzw. naklady inwestycyjne - wydatkowanie to ma na celu stworzenie nowych
srodkow trwalych lub ulepszenie (rozbudowe, przebudowe, modernizacje, adaptacje) ist-
niejacych obiektow majatku trwatego. Sa to réwniez naktady na tzw. pierwsze wyposazenie
inwestycji, za: Glowny Urzad Statystyczny, Ochrona Srodowiska 2010, informacje i opracowa-
nia statystyczne, dz. cyt., s. 412.
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Wydatkowanie na srodki trwate wzrosto z 6,5 miliarda ztotych do
10,7 miliarda ztotych (wzrost o 64,6%)%. Biorac pod uwage udzial w na-
kiadach inwestycyjnych w gospodarce narodowej, na ochrone srodowiska
przeznaczono 4,9% (jest to zblizona wartos¢ do wielkosci z roku 2000,
jednak po spadku o 1% w 2007 roku widac tendencje wzrostowa). Poziom
partycypacji inwestorow w tych kosztach wykazywat sie stabilnoscia i oscy-
lowat na poziomie 50% ogélnych nakltadow na srodki trwale stuzace
ochronie srodowiska. Ponadto mimo ze zmalat udzial sSrodkow z budzetu
centralnego (2,2% w 2000 roku, 0,5% w 2009 roku), to znacznie wzrosta
czeé¢ finansowania z zagranicy: z 3,9% w 2000 roku do 18,9% w roku
2009.

Istotna role w poprawie stanu srodowiska w Polsce odegrat system
funduszy ekologicznych, ktére sa waznym zrodtem finansowania dziatal-
nosci inwestycyjnej na rzecz ochrony srodowiska. Udzial Narodowego
Funduszu Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz funduszy wojewodzkich
w nakladach na tego rodzaju srodki trwate zmniejszyl sie¢ z 20,0%
(2000 rok) do 18,3% (2009 rok), jednak na srodki trwate w gospodarce
wodnej wzrost z 8,9% do 14,2%. Warto doda¢, ze srodki dyspozycyjne
funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej (pochodzace m.in.
z oplat za korzystanie ze sSrodowiska oraz kar za naruszenie wymagan sro-
dowiskowych) z roku na rok zwiekszaja sie - wyniosty ok. 17,4 miliarda
ztotych w 2009 roku (4,6 miliarda ztotych w 2000 roku). Na koniec mozna
dodag¢, ze ze srodkow tych w 2009 roku wydatkowano 5,4 miliarda zto-
tych. Najwiecej wydano na gospodarke sciekowa i ochrone wod - 60,1%,
ochrone powietrza atmosferycznego i klimatu - 14,8%, oraz gospodarke
odpadami - 7%%*.

3. Wnioski

Biorac pod uwage catoksztatt procesow zachodzacych w analizo-
wanym okresie, w tym przedstawione powyzej wskazniki, mozna stwier-
dzi¢, ze nastepuje systematyczna poprawa stanu srodowiska, w tym jakos-
ci powietrza w Polsce. Skutecznos¢ instrumentéw wprowadzonych przez
II Politykq ekologiczng i rozwijanych w kolejnych dokumentach jest bardzo
rézna, niekiedy widoczna jest petna realizacja zalozonego celu. Nalezy jed-
nak pamietac, ze przedziat czasowy analizy nie pokrywa sie z perspektywa
sredniookresowa II Polityki ekologicznej. Z tego tez wzgledu nie da sie
obecnie w petni oceniac¢ efektywnosci instrumentow. Przede wszystkim
mozna pozytywnie oceni¢ zmiany prawno-organizacyjne, dzieki ktorym

% Tamze, s. 425.
%  Tamze, s. 423.
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doszto do instytucjonalnej transformacji systemu polskiej polityki ochrony
srodowiska. Ponadto umozliwity one wiele zmian prawnych, spotecznych
i gospodarczych oraz skutecznie przyczyniaja si¢ do redukeji emisji zanie-
czyszczen np. przez wydawane pozwolenia zintegrowane, pozwolenia na
wprowadzanie gazoéw i pylow do powietrza, standardy jakosci paliw, stan-
dardy emisji z instalacji czy aktywna dziatalnos¢ kontrolna. Poza tym przy-
jeto serig regulacji zwiazanych z dostosowaniem polskiego prawodawstwa
do wymogéw UE oraz podjeto dziatania majace umozliwi¢ spetnienie
norm unijnych. Nalezy pozytywnie oceni¢ zmiany zachodzace w tym obsza-
rze i jednoczesnie podkresli¢, Ze istnieje koniecznos¢ podejmowania wysit-
ku oraz ciagtej, dalszej poprawy sytuacji ochrony powietrza w Polsce?.

Biorac pod uwage redukcje emisji podstawowych zanieczyszczen
powietrza, mozna zauwazy¢ dos¢ duza skutecznos¢ instrumentow, gdyz
w wielu przypadkach juz w 2008 roku uzyskano pozadane wskazania,
przede wszystkim w odniesieniu do redukcji dwutlenku siarki i pytow.
Istnieje takze duza szansa na zrealizowanie do roku 2010 zaktadanych
redukeji wzgledem tlenkow azotu.

Ponadto stopniowo spada energochtonnos¢ polskiej gospodarki
oraz zwieksza sie stopien pozyskiwania energii ze zrodet odnawialnych.
Widoczny jest rowniez spadek emisji metali ciezkich do powietrza atmo-
sferycznego.

Wazne jest rowniez to, ze mimo pewnych wahan poziomu emisji
gazow cieplarnianych w okresie 1988-2008 Polska osiagneta ich redukeje
0 ok. 30%, co znacznie przekracza okreslony w protokole z Kioto poziom
6%. Dzieki temu bardziej realne bedzie osiagniecie do 2012 zaktadanego,
krajowego celu redukeyjnego.

Pomimo ogodlnych, pozytywnych trendow w zakresie ochrony ja-
kosci powietrza oraz pozytywnej oceny skutecznosci instrumentéw nadal
pozostaje wiele do zrobienia. Gospodarka polska w dalszym ciagu jest
jedna z najbardziej energochtonnych i materiatochtonnych wsrod krajow
UE. Da si¢ zauwazyc¢ takze inne negatywne aspekty, ktore moga stanowic
zagrozenie dla tej pozytywnej tendencji w zakresie zanieczyszczenia po-
wietrza pytami, benzo(a)pirenem, tlenkami azotu itp. Mimo obserwowa-
nego zmniejszenia wielkosci emisji pylow oraz dziatan, ktore sa podejmo-
wane w celu redukcji stezen pytu drobnego w powietrzu (przede wszystkim
o frakcji PM 2,5), przekroczenia norm dla pytu PM 10 pozostaja jednym
z najwazniejszych problemow jakosci powietrza w Polsce®. Te stezenia

87 Tamze, s. 56.

% Tamze, s. 48.
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ponad norme widoczne sa zarowno w ujeciu dobowym, jak i rocznym, co
dotyka przede wszystkim obszaréw srodmiejskich w duzych miastach.

4. Rekomendacje

W celu dalszej poprawy jakosci powietrza nalezy stale rozwijac¢
i unowoczesniac instrumenty polityki ekologicznej. Ponizej przedstawiono
rekomendacje dotyczace instrumentoéw ujetych w trzy gtéwne grupy: in-
strumenty prawne, finansowe oraz informacyjno-edukacyjne. Warto jedno-
czesnie zaznaczy¢, ze wszelkie podejmowane dziatania, aby byly skutecz-
ne, musza miec¢ charakter kompleksowy i wykorzystywac wszystkie grupy
instrumentow, totez podziat ten jest dos¢ ptynny.

Najpopularniejsze sa obecnie instrumenty prawne. Polska powinna
korzystac z nich zarowno w polityce wewnetrznej, jak i na arenie miedzy-
narodowe;j.

¢ Jednym z dziatan, jakie moze podja¢ Polska w ramach wspot-
pracy miedzynarodowej, jest dazenie do opracowania w stre-
fach przygranicznych wspélnego modelu transgranicznego
przemieszczania sie zanieczyszczen, ktory moze byc¢ wyko-
rzystywany do wspotpracy w ramach dyrektywy CAFE dla po-
prawy jakosci powietrza w tych strefach.

¢ Jako cztonek Unii Europejskiej Polska moze rowniez rozwijac¢
instrumenty prawne w ramach Wspoélnoty, wystepujac z no-
wymi inicjatywami w zakresie poprawy jakosci powietrza. Eko-
logia to obecnie jeden z kluczowych dzialow polityki unijnej,
a we wspotczesnym $wiecie wszystkie dziedziny sfery publicz-
nej funkcjonuja na zasadzie naczyn potaczonych - decyzje po-
dejmowane w ramach jednego maja wptyw na sytuacje w po-
zostatych. Tak tez dzieje si¢ z dzialaniami w ramach unijnej
polityki ochrony srodowiska. Niestety pewne decyzje i poczy-
nania wydaja si¢ krotkowzroczne i podejmowane bez swiado-
mosci zasiegu ich oddzialywania. Przyktadem tego jest sposdb
skonstruowania systemu handlu emisjami CO, (obecnie i od
2013 roku), ktory moze w bliskiej przysztosci powaznie za-
grozi¢ m.in. polskiemu sektorowi energetycznemu oraz gospo-
darkom innych panstw, co spowoduje istotne skutki spotecz-
ne. Polska powinna zatem promowac i forsowa¢ na forum
unijnym kompleksowe podejscie do zagadnien ochrony po-
wietrza. Powinna naktania¢ do rozpatrywania wptywu podej-
mowanych decyzji zwlaszcza na gospodarke - szczegdlnie
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*

w poszczegolnych krajach, a nie ogélnie dla catej Unii, jak to
obecnie robi. Takie stanowisko lezy w interesie wszystkich
panstw UE, a zwlaszcza naszym, gdyz polski przemyst potrze-
buje wiele czasu i ogromnych naktadow finansowych, by
sprosta¢ wymogom stawianym przez polityke energetyczno-
-klimatyczng UE.

W ramach ulepszania instrumentéw prawnych nalezy prze-
analizowa¢ uprawnienia wladz miast w zakresie mozliwosci
wprowadzania stref ograniczonego ruchu, tak by ewentualnie
skorygowac przepisy albo zwiekszy¢ kompetencje samorzadow
(np. wprowadzi¢ akty prawa miejscowego, w ktérych wyma-
gano by okreslonych obostrzen) czy tez opracowac i wprowa-
dzic¢ jednolite przepisy prawne dla catej Polski.

Druga grupa instrumentow polityki ochrony jakosci powietrza,
ktore warto rozwijac, sa instrumenty finansowe, dzieki ktéorym mozna
wspiera¢ konkretne dziatania na rzecz ochrony i poprawy jakosci powietrza.

*

Kontynuowanie i rozwijanie programéw wspierajacych lokal-
ne inicjatywy proekologiczne, zaréwno ze zrodet pochodza-
cych z budzetu centralnego, jak i sSrodkow unijnych oraz z in-
nych zZrédet zagranicznych (np. z darowizny rzadu Krolestwa
Szwecji, Szwajcarii itp.). Obecnie Zrodtem wsparcia dla ekolo-
gicznych inicjatyw lokalnych oraz prywatnych sa m.in. srodki
pochodzace z funduszy strukturalnych (przede wszystkim re-
gionalne programy operacyjne, Program Operacyjny ,Infra-
struktura i Srodowisko”), Funduszu Spéjnosci oraz Europej-
skiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiej-
skich (Program Rozwoju Obszarow Wiejskich). Srodki pocho-
dzace z funduszy UE pozwalaja uzyskac¢ refundacje czesci
kosztow inwestycji. Istotnym zrodlem pieniedzy na inwestycje
ekologiczne sa rowniez pozyczki i kredyty. Jako ze pozytywne
efekty istnienia tego rodzaju pomocy sa widoczne, nalezy do-
tozy¢ wszelkich staran, by efektywnie korzystano ze srodkow
dostepnych w ramach tych instrumentow, np. przez oferowa-
nie pomocy przy pisaniu wnioskow czy projektow oraz ko-
rzystanie z odpowiednich programow. Jest to szczegolnie istot-
ne, poniewaz obecnie brak srodkéw to najczesciej gtowny
czynnik blokujacy ekologiczne dzialania wiladz lokalnych.
Warto rowniez przyjrzec sie skutecznym rozwiazaniom zagra-
nicznym, tak by moc przenies¢ je na grunt polski. Ciekawym
przykladem jest tu brytyjski New Local Authority Grant
Programme, za pomoca ktorego wiadze centralne udzielaja
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wsparcia finansowego wladzom lokalnym, przystepujacym do
realizacji pomystowych i innowacyjnych przedsiewziec z dzie-
dziny ochrony jakosci powietrza. Beneficjenci programu wyta-
niani sa droga konkursowa po spetnieniu okreslonych wyma-
gan. Program cieszy sie duza popularnoscia, przeprowadzana
jestjuz jego kolejna edycja.

Zwigkszenie finansowania programéw dziatan, opracowanych
przez indywidualnych obywateli i prowadzacych do poprawy
jakosci powietrza, np. wymiany domowych systemow ogrze-
wania na bardziej ekologiczne, wymiany prywatnych, starych
aut na nowe w ramach wprowadzonego w czasie kryzysu
w Wielkiej Brytanii systemu scrapage scheme (polityka wymiany
starych aut na nowe za doptata rzadowa w celu ratowania
przemystu motoryzacyjnego i poprawy stanu srodowiska).

Trzecia, istotna grupe instrumentow stanowia narzedzia informa-
cyjno-edukacyjne. Sa to dzialania miekkie, ktore nalezy intensywnie rozwi-
ja¢, poniewaz mozna je uznac za swoista inwestycje w przysztosc, a nadal
nie wykorzystuje sie w petni ich potencjatu.

*

W ramach dziatan krajowych nalezy potozy¢ wiekszy nacisk
na edukacje i informowanie spoteczenstwa o problemach do-
tyczacych jakosci powietrza. Jednym z aspektow takich dzia-
tan powinna by¢ edukacja na poziomie szkolnym, np. przez
ttumaczenie dzieciom na lekcjach przyrody zagadnien zwiaza-
nych z jakoscia powietrza czy tez c¢wiczenie pozytywnych
nawykow przez kierowane do dzieci kampanie edukacyjne.
Wychowanie spoteczenstwa swiadomego ekologicznie zapro-
centuje bowiem w przysztosci.

Do szerszych kregow spoteczenstwa mozna dotrze¢ przede
wszystkim przez kampanie informacyjne. Warto jednak ko-
rzysta¢ rowniez z metod niekonwencjonalnych, stosowanych
juz z powodzeniem w innych dziedzinach waznych spotecz-
nie (np. poruszenie danego problemu w popularnym serialu
nadawanym przez TVP - istotna kwestig jest tu przeciez za-
gwarantowana ustawowo misyjnosc¢ Telewizji Polskiej). Nale-
zy ponadto zwréci¢ uwage na sposob przekazu informacji.
Problem jakosci powietrza jest dos¢ skomplikowany, a poda-
wanie wskazan stezen substancji chemicznych, jak np. PM 10
czy PM 2,5, bedzie bezcelowe, poniewaz nie zostanie dobrze
zrozumiane. Lepiej przekazywac te informacje w sposéb bliz-
szy spoteczenstwu, np. podajac to, jak zanieczyszczenie po-
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wietrza okreslonymi substancjami wplywa na zdrowie i skraca
zycie, ile kosztuje leczenie chorob przez to wywotywanych itp.
Ciekawym pomystem jest rowniez powiazanie ochrony po-
wietrza z bardziej medialnymi i lepiej juz nagtosnionymi za-
gadnieniami emisji gazow cieplarnianych oraz zwiazanych
z nig skutkow globalnego ocieplenia w postaci wzrostu
czestotliwosci i natezenia naturalnych zjawisk katastrofalnych.
Te zjawiska, a takze zanieczyszczenie powietrza maja podob-
na geneze i dlatego mozna im w zblizony sposob zapobiegac.
Zatem polaczenie ich w Swiadomosci spotecznej moze przy-
nies¢ pozytywne skutki dla obu problemow.
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STUDIUM PRZYPADKU

Realizacja polityki ekologicznej Unii Europejskiej
na wybranych przykladach - ocena i perspektywy

Wprowadzenie (executive summary)

Unia Europejska od wielu lat angazuje si¢ w ochrone srodowiska
naturalnego, uwazajac ja za element realizacji idei zrownowazonego roz-
woju. W tym celu wyksztatcone zostaty liczne, specyficzne narzedzia, zde-
finiowane w unijnych regulacjach i dokumentach strategicznych. Ocena
skutecznosci funkcjonowania europejskich narzedzi ochrony srodowiska
dokonywana jest w corocznych przegladach polityki ekologicznej Unii
Europejskiej (Environmental Policy Review), przygotowywanych przez Ko-
misje Europejska. Ostatni, odnoszacy sie do dziatan podjetych w 2009 ro-
ku, ma wydzwiek pozytywny; polepszenie sytuacji Swiadczy o skutecznos-
ci uzywanych instrumentow, cho¢ w raporcie wielokrotnie zwraca sie uwa-
ge na ogrom wysitku, jaki nadal stoi przed panstwami cztonkowskimi na
drodze do uzyskania czystego srodowiska naturalnego. Wsrod najwazniej-
szych dziatan podjetych w 2009 roku w zakresie ochrony powietrza, na
ktorym to aspekcie koncentrujemy sie w niniejszym opracowaniu, Komisja
wymienita: uzgodnienie tekstu dyrektywy w sprawie emisji przemystowych,
wprowadzenie Europejskiego Rejestru Uwalniania i Emisji Zanieczyszczen
oraz przyjecie dyrektywy w sprawie odzyskiwania oparéw paliwa na etapie
11 podczas tankowania pojazdow silnikowych na stacjach paliw. W innych
dziedzinach ochrony srodowiska nalezy wskaza¢ przede wszystkim na
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przyjecie pakietu klimatyczno-energetycznego oraz zwiazanych z nim aktow
prawnych, w tym zmiany w systemie handlu emisjami CO.,.

Jednym z dokumentéw regulujacych specyficzny odcinek ogolnej
polityki ekologicznej Unii Europejskiej i definiujacych odpowiednie narze-
dzia w tym zakresie jest dyrektywa CAFE (Clean Air for Europe), dotyczaca
ograniczania emisji pytow zawieszonych PM 2,5 i PM 10. Podejmowane
w tym zakresie dziatania powoli, lecz konsekwentnie przynosza pozytyw-
ne rezultaty - ilos¢ wskazanych pytow spada i prognozuje sie, ze do 2020
roku spadek ten wyniesie 40% w poréwnaniu z 2000 rokiem. Przyczyna
jest przede wszystkim stala poprawa poziomu technicznego urzadzen
przemystowych oraz urzadzen codziennego uzytku. Znacznie wigksze
problemy wystepuja w zakresie emisji gospodarstw domowych.

Narzedzia stosowane w ramach polityki ekologicznej Unii Euro-
pejskiej przynosza zaktadane rezultaty i ich efektywnos¢ nalezy uznac za
zadowalajaca. Jednoczesnie pojawia sie szerszy problem postepujacego
oderwania celow polityki ekologicznej od szerszych zatozen idei zrowno-
wazonego rozwoju oraz dawania kwestiom ekologicznym absolutnego
priorytetu wobec kwestii spotecznych i gospodarczych, ktére zgodnie
z idea zrownowazonego rozwoju powinny znajdowac sie w rownowadze.

Wstep

Polityka ekologiczna od wielu lat jest narzedziem ochrony srodo-
wiska w zakresie idei zréwnowazonego rozwoju, uzywanym przez Unig
Europejska. Wyrazem tego jest zarowno powstanie wielu regulacji doty-
czacych tych zagadnien w prawodawstwie europejskim, jak i istnienie
w strukturze wszystkich instytucji UE jednostek organizacyjnych zajmuja-
cych sie problemami ochrony srodowiska.

Opracowanie niniejsze koncentruje sie na dwoch zagadnieniach,
z ktorych pierwsze ma charakter ogélniejszy, drugie zas odnosi si¢ do spe-
cyficznego rezimu prawnego, bedacego elementem polityki ekologicznej
Unii Europejskiej. Wspomniane zagadnienia to:
¢ wnioski z ostatniego przegladu polityki ekologicznej Unii
Europejskiej na tle jej podstawowych dokumentéw strategicz-
nych;
¢ dyrektywa CAFE (Clean Air for Europe) - ocena realizacji
w krajach UE i perspektywy rozwoju odpowiednich narzedzi
w przysztosci.
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Podstawa opracowania byly odpowiednie dokumenty dotyczace
polityki ekologicznej UE oraz wyniki spotkan, zorganizowanych w trakcie
pobytu studyjnego stuchaczy Krajowej Szkoly Administracji Publicznej
w Brukseli', z nastepujacymi ekspertami:

¢ panig Marzeng Chodor, ekspertem krajowym w Dyrekcji Gene-
ralnej ds. Klimatu (DG Climate Action) Komisji Europejskiej;

¢ pania Noriko Fujiwara, szefem jednostki ds. Zmian Klimatu
w Center for European Policy Studies (CEPS), brukselskim
think-tanku;

¢ panem Olafem Kopczynskim, pierwszym sekretarzem w Wy-
dziale Ochrony Srodowiska Przedstawicielstwa Polski przy
Unii Europejskiej;

¢ panem Thomasem Verheye, zastepca szefa jednostki C3, zaj-
mujacej sie przemystowa emisja zanieczyszczen w Dyrekcji Ge-
neralnej ds. Srodowiska (DG Environment).

W trakcie spotkan eksperci zapoznali stuchaczy z zasadami poli-
tyki Unii Europejskiej w zakresie ochrony srodowiska i aktualna sytuacja
dotyczaca tego problemu. Przedstawiono im takze podstawowe dokumen-
ty zwiazane z ta tematyka.

Na podstawie lektury odpowiednich dokumentow i raportéw, spot-
kan z ekspertami oraz otrzymanych od nich materialow opracowane zo-
stato niniejsze studium przypadku. Tekst zostal podzielony na dwie czesci,
odpowiadajace problemom, ktdre byty przedmiotem zainteresowania grupy
warsztatowej w trakcie wizyty. Na koncu opracowania znajduje sie podsu-
mowanie, zawierajace ogdlniejsze wnioski w zakresie efektywnosci funk-
cjonowania polityki ekologicznej Unii Europejskiej.

1. Wnioski z ostatniego przegladu polityki ekologicznej UE
na tle jej podstawowych dokumentow strategicznych

Unia Europejska daje wyraz swojemu zaangazowaniu w ochrone
srodowiska w wielu dokumentach strategicznych. Zagadnienia te sa poru-

! W dniach 20-25 marca 2011 r. grupa stuchaczy XXII Promocji Krajowej Szkoty Admi-
nistracji Publicznej Ryszard Kaczorowski uczestniczyta w wyjezdzie studyjnym do Brukseli.
Wyjazd byt elementem warsztatéw problemowych, w ramach ktorych stuchacze podziele-
ni zostali na grupy zajmujace sie zagadnieniem skutecznosci narzedzi wybranych polityk
publicznych. Wyjazd realizowany byt w ramach projektu ,Zagraniczne szkolenia praktycz-
ne dla stuchaczy Krajowej Szkoly Administracji Publicznej”, finansowanego ze srodkow
Europejskiego Funduszu Spotecznego (Program Operacyjny ,Kapital Ludzki”, priorytet V:
~Dobre rzadzenie”, dziatanie 5.1: ,Wzmocnienie potencjatu administracji rzadowe;j”).
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szane w najwazniejszym dokumencie strategicznym tej organizacji
pt. Europa 2020. Zastapit on wczesniej obowiazujaca strategie lizbonska,
ktorej ambitnie wyznaczone cele okazaly sie niemozliwe do zrealizowania.
Europa 2020 zaktada trzy priorytety rozwojowe Unii Europejskiej, sposrod
ktorych jeden - zrownowazony rozwoj - bezposrednio dotyczy kwestii
srodowiskowych. Do tego priorytetu odnosi sie tez jeden z szesciu zapisa-
nych w strategii celow, czyli osiagniecie celu 20/20/20 w zakresie klimatu
i energii. Zapis ten oznacza redukcje emisji CO, co najmniej o 20% w po-
réwnaniu z rokiem 1990, zwigkszenie udziatu odnawialnych zrodet energii
w jej catkowitym zuzyciu do 20% oraz zwiekszenie efektywnosci wyko-
rzystania energii o 20%. Wszystkie dziatania zaproponowane w strategii
Europa 2020 maja by¢ powiazane z tymi na rzecz ochrony srodowiska®
UE chce w ten sposob ochraniac zasoby naturalne, tak aby swiat mogt sie
rozwija¢ w momencie, w ktérym bedzie go zamieszkiwac 9 miliardow ludzi.

Dokumentami uszczegétawiajacymi zapisy strategii lizbonskiej
i dokumentu Europa 2020 sa: strategia zrownowazonego rozwoju podpi-
sana w Goteborgu w 2001 roku oraz jej odnowiona wersja, czyli strategia
trwatego rozwoju UE z 2006 roku®. Ochrona $rodowiska naturalnego sta-
nowi jeden z gtéwnych celow zapisanym w tym dokumencie. Jest on reali-
zowany przez zachowanie potencjatu Ziemi i przeciwdzialanie zanieczysz-
czeniu srodowiska oraz promocje zréwnowazonej konsumpcji i produkcji,
tak aby wzrost gospodarczy nie szedt w parze z degradacja srodowiska.
Realizacja celow glownych bedzie mozliwa po sprostaniu wyzwaniom,
ktore zapisano w tym dokumencie. Zaliczaja si¢ do nich m.in.: zmiany kli-
matu i czysta energia, zrownowazony transport, zrownowazona konsump-
c¢ja i produkcja, ochrona i gospodarowanie zasobami, zdrowie publiczne.
Do kazdego z wyzwan dokument przypisuje dziatania, ktére maja byc
podjete, tak by zapewnic trwaty rozwéj Europy i $wiata.

Kolejnym dokumentem Unii Europejskiej, w ktorym bardziej
szczegotowo podjeto problem ochrony srodowiska, jest VI wspolnotowy
program dziatan w tym zakresie®. Dokument ten jest przewidziany do reali-
zacji na lata 2002-2012. Zaproponowano w nim zintegrowane podejscie
do zagadnien ochrony srodowiska, czyli wspotprace wszystkich sektorow

2 EUROPA 2020: Strategia na rzecz inteligentnego i zrowhowazonego rozwoju sprzyjajacego

wlaczeniu spotecznemu, http://ec.europa.eu/eu2020/pdf/1_PL_ACT_partl_v1.pdf.

8 Strategia Trwatego Rozwoju UE, www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/press-
Data/en/ec/90111.pdf.

4 VIwspolnotowy program dziatan w zakresie ochrony srodowiska, Communication from
the Commission to the Council, the European Parliament, the Economic and Social Com-
mittee and the Committee of the Regions on the sixth environment action programme of
the European Community ‘Environment 2010: Our future, Our choice’ - The Sixth
Environment Action Programme (COM/2001/0031 final ).
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w celu przyjaznego naturze zarzadzania zasobami naturalnymi. Glowne
zadania, na ktorych postanowiono si¢ skupi¢, to zmiana klimatu, przyroda
i zréznicowanie biologiczne, sSrodowisko naturalne, zdrowie i jakos¢ zycia
oraz zasoby naturalne i odpady. Program postuluje wykorzystanie wielu
instrumentow na rzecz ochrony srodowiska, w tym: rozwiazan prawnych
i instytucjonalnych, dzialan w zakresie promocji ,zielonych technologii”,
wspotprace z konsumentami i producentami. W programie przewidziano
opracowanie strategii tematycznych dotyczacych zagadnien szczegodlnie
waznych dla ochrony srodowiska. Takich strategii powstato siedem, a do-
tyczyty one: ochrony gleby, zanieczyszczenia powietrza, Srodowiska miej-
skiego, zapobiegania powstawaniu odpadow, srodowiska morskiego, zrow-
nowazonego wykorzystania zasobéw naturalnych oraz zréwnowazonego
uzycia pestycydow. Komisja Europejska jest zobowiazana do przedstawia-
nia corocznych sprawozdan z realizacji VI programu, ktére nosza nazwe
Environmental Policy Review i zawieraja dane ilustrujace stan europejskiego
srodowiska.

W najnowszym przegladzie polityki ekologicznej omawiane sa
dzialania podjete w tej dziedzinie w 2009 roku. Publikacja sklada sie
z trzech czesci. W pierwszej opisano gtowne dziatania podjete przez Unie
Europejska na rzecz ochrony srodowiska, a takze sytuacje Srodowiska
naturalnego w Europie w 2009 roku. Opisano w niej instrumenty zwiaza-
ne ze wszystkimi czterema priorytetami VI programu dziatan, ktérymi sa:
przeciwdziatanie zmianom klimatycznym, ochrona przyrody i biorézno-
rodnosci, srodowisko naturalne i zdrowie oraz zréwnowazone wykorzys-
tanie zasoboéw naturalnych i gospodarka odpadami. Wskazano takze gtow-
ne zadania stojace przed Unia Europejska w roku 2010 i latach kolejnych.
W drugiej czesci przegladu przedstawiono dane statystyczne, ktore obra-
zuja sytuacje srodowiska naturalnego w Europie w 2009 roku. Omoéwiono
takze wyniki badan opinii publicznej, przeprowadzone przez Eurostat
i dotyczace postrzegania problematyki ochrony srodowiska przez obywa-
teli UE. W ostatniej czesci opracowania opisano najwazniejsze dziatania
z zakresu polityki ekologicznej, podjete przez panstwa cztonkowskie Unii
Europejskie;.

Z perspektywy tego opracowania najwazniejsze sa zagadnienia
przedstawione w czesci pierwszej, czyli omowienie instrumentéw polityki
ekologicznej UE i ich dzialania w 2009 roku. Gtéwny nacisk potozono na
omoéwienie instrumentéw z zakresu ochrony powietrza. Opis dziatania
poszczegolnych narzedzi zobrazowany zostanie odpowiednimi, wybrany-
mi wskaznikami syntetycznymi. W ramach VI programu ramowego zagad-
nienia dotyczace ochrony powietrza przyporzadkowane zostaty prioryteto-
wi pt. srodowisko naturalne i zdrowie. W 2009 roku do najwazniejszych
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dziatan dotyczacych ochrony powietrza nalezato uzgodnienie przez Rade
tekstu dyrektywy o emisjach przemystowych. Dokument ten zostat przyje-
ty w listopadzie 2010 roku®. W zakresie emisji przemystowych wprowa-
dzono takze Europejski Rejestr Uwalniania i Emisji Zanieczyszczen, ktory
zawiera informacje na temat emisji 91 zanieczyszczajacych substancji
w ponad 24 tysiacach zakladow przemystowych w dziewieciu sektorach
gospodarki.

W 2009 roku przyjeto takze dyrektywe w sprawie odzyskiwania
oparow paliwa na etapie Il podczas tankowania pojazdow silnikowych na
stacjach paliw. Regulacje zaproponowane w tym akcie zakladaja zamon-
towanie urzadzen odzyskujacych opary paliwa podczas tankowania na sta-
cjach benzynowych w taki sposob, aby szkodliwe substancje nie przedos-
tawaty sie do $rodowiska. Panstwa cztonkowskie sa zobowiazane imple-
mentowac dyrektywe do konca 2011 roku.

W formie decyzji, na prosby panstw cztonkowskich, Komisja Euro-
pejska wyrazita zgode na wydtuzenie czasu na implementacje norm praw-
nych UE dotyczacych jakosci powietrza. Zgoda ta dotyczy limitu PM 10
i objeto nia 48 stref, m.in. w takich krajach, jak Polska, Niemcy czy Holan-
dia. To ostatnie panstwo uzyskalo takze zgode na przedtuzenie okresu
wejscia w zycie limitow NO,. Komisja wydata takie decyzje po uznaniu za
wiarygodne zapewnien panstw, ze normy zostana spetnione do konca
okresu obowiazywania VI programu dziatan. KE podjeta takze akcje ostrze-
gawcza wobec 19 panstw, ktorym juz wezesniej odmowita zgody na opoz-
nienie okresu wejscia w zycie limitow PM 10. Nalezy tez dodac, ze skiero-
wata do Trybunatu Sprawiedliwosci pozwy o nieprzestrzeganie norm ja-
kosci powietrza, dotyczace 20 panstw cztonkowskich. Pierwsze posiedze-
nia Trybunatu w tych sprawach odbyly sie pod koniec marca 2011 roku.

Wsrod wskaznikow opisujacych jakos¢ powietrza w Europie wy-
mieniane s3:

¢ wskaznik populacji miejskiej wystawionej na dzialanie powie-
trza zanieczyszczonego czasteczkami PM 10 (zawarto$¢ w po-
wietrzu PM 10 mierzona w ug/m’);

¢ wskaznik populacji miejskiej wystawionej na dzialanie powie-
trza zanieczyszczonego ozonem (w pg/m’ dziennie);

¢ wskaznik emisji do powietrza tlenkéw azotu (w tysiacach ton);

®  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/75/UE z 24 listopada 2010 .
W sprawie emisji przemystowych.
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¢ prognozy dotyczace emisji w 2010 roku takich zwiazkow za-
nieczyszczajacych, jak tlenki azotu, niemetanowe lotne zwiaz-
ki organiczne (NMVOC), dwutlenek siarki i amoniak.

W przypadku wszystkich tych wskaznikow eksperci Europejskiej
Agencji Srodowiska oceniaja sytuacje w Europie jako wymagajaca dalszej
poprawy, pomimo postepu w pordwnaniu z rokiem bazowym, za ktory
przyjmowany jest 2000. Polepszenie sytuacji swiadczy o skutecznosci
instrumentoéw ochrony jakosci powietrza przyjetych przez Unie Europej-
ska. Niemniej Komisja Europejska zapowiada podjecie krokow majacych
na celu wzmocnienie efektywnosci ochrony powietrza w Europie. Eksperci
KE wskazuja takze, ze czes¢ dziatan, ktore maja pozytywne skutki
w okreslonych dziedzinach ochrony srodowiska, niekorzystnie wptywa na
ochrone jakosci powietrza. Przyktadem moze by¢ produkowanie paliw
z biomasy.

W pozostatych obszarach polityki ekologicznej w 2009 roku roz-
poczeto wiele inicjatyw. W zakresie przeciwdziatlania zmianom klimatycz-
nym bylo to przede wszystkim przyjecie pakietu klimatyczno-energetycz-
nego oraz zwigzanych z nim aktéw prawnych, w tym zmiany w systemie
handlu emisjami CO, w Unii Europejskiej. Poza tym przyjeto wiele regu-
lacji dotyczacych ograniczenia emisji dwutlenku wegla przez samochody,
samoloty, a takze przez przemyst energetyczny. Wskazniki tego dotyczace,
czyli m.in. wzrost Sredniej temperatury powietrza na ziemi czy koncen-
tracji gazow cieplarnianych w atmosferze, sa niezadowalajace. Autorzy
raportu wskazuja jednak takze na pozytywne zmiany, czyli wzrost udziatu
odnawialnych Zrodet energii w produkcji energii w Unii Europejskie;.

W dziedzinie ochrony przyrody i bior6znorodnosci Unia Europej-
ska skoncentrowala sie na dalszym rozwijaniu programéw Natura 2000
oraz wzmocnieniu instrumentu finansowego LIFE+, ktory zapewnia
wsparcie dla tworzenia i zarzadzania tymi obszarami. Przyjeto takze roz-
porzadzenie dotyczace zakazu handlu miesem fok, a poza tym opracowa-
no podrecznik ,zrownowazonego polowania na dzikie ptactwo”. Wskaz-
niki dotyczace tego obszaru pokazuja niekorzystne tendencje, jesli chodzi
o bioréznorodnos¢ w Unii Europejskiej, poniewaz ciagle zmniejsza sie
liczba wystepujacych w Europie gatunkow zwierzat i roslin. Sa takze
aspekty pozytywne, jak np. wzrost areatu ziemi, na ktorej prowadzona jest
dziatalnos¢ rolnicza metodami organicznymi.

Znaczng czes¢ kolejnego dziatu pt. srodowisko i zdrowie stanowia
omowione juz wezesniej instrumenty z zakresu ochrony jakosci powietrza.
Poza nimi podjeto takie dziatania jak wprowadzenie planéw zarzadzania
dorzeczami rzek, opracowano raport na temat kapielisk morskich i stod-
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kowodnych w Europie, a takze zdecydowano o przyznawaniu nagrody
Zielona Stolicy Europy dla przyjaznych srodowisku miast. Zielong Stolica
na rok 2010 zostal Sztokholm, a w 2011 miano to dzierzy Hamburg.
Wskazniki dotyczace tego priorytetu sa niekorzystne. Poza omdwionymi
juz wskaznikami jakosci powietrza na uwage zastuguja tez te pokazujace
wzrost produkcji nieprzyjaznych srodowisku chemikaliow i nawozow
sztucznych.

Ostatni obszar to zagadnienia zwiazane ze zrownowazonym wyko-
rzystaniem zasobow naturalnych i z gospodarka odpadami. W 2009 roku
powstaly dwa raporty, w ktorych Komisja wskazuje, ze panstwa maja
problemy z implementacja prawa europejskiego w tym obszarze, w zwiaz-
ku z czym zaczeto rozwaza¢ powotanie Europejskiej Agenciji Gospodarki
Odpadami, ktora prawdopodobnie zacznie dziatac w 2011 roku. Do nega-
tywnych wskaznikow w tym obszarze zalicza si¢ wzrost ilosci wytwarza-
nych odpadow w Europie, pozytywnym aspektem jest natomiast wiekszy
odsetek odpadow podlegajacych recyklingowi.

VI program dziatan na rzecz ochrony srodowiska zakonczy si¢
w 2012 roku i zostanie podsumowany finalowym raportem z ocena sku-
tecznosci podjetych w nim dziatan. Podczas wizyty studyjnej w Brukseli
udato sie ustali¢, ze bedzie on miat swojego sukcesora w postaci VII pro-
gramu dziatan. Juz obecnie (marzec 2011) Komisja Europejska pracuje
nad zielong ksiega w tej sprawie, a wiosna 2011 roku zostanie ona podda-
na konsultacjom spotecznym, w celu lepszego dopasowania dziatan wy-
znaczonych przez kolejny program do oczekiwan spoteczenstw Europy.
Kolejny program wymaga¢ bedzie takze dostosowania poszczegoélnych
strategii tematycznych do swoich zalozen. Cykl ten bedzie rozpoczety
jeszcze w tym roku (2011), tak aby poszczegdlne akty prawne mogtly
zostac przyjete do konca 2013 roku. Nalezy takze dodac, ze w 2012 roku
dziatania Unii Europejskiej beda skoncentrowane na ochronie wody,
aw 2013 roku na ochronie jakosci powietrza.

2. Dyrektywa CAFE (Clean Air for Europe)
- ocena realizacji w krajach UE i perspektywy rozwoju
odpowiednich narzedzi w przyszlosci

Polityka ochrony jakosci powietrza jest jedna z najstarszych, jesli
chodzi o polityke ekologiczng Unii Europejskiej. Jak stwierdzil Thomas
Verheye, zastepca szefa jednostki ds. emisji przemystowych, jakosci powie-
trza i hatasu w Dyrekcji Generalnej ds. Srodowiska, obecnie jest ona po-
wiazana z niemal kazda inna polityka unijna. Niestety wielki wptyw ma na
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nig réwniez gospodarka, czego skutkiem jest nadmierne koncentrowanie
sie na redukcji kosztow i osiagnieciu szybkich korzysci. Czesto nie zauwa-
za sie natomiast, ze w dtuzszym okresie ochrona jakosci powietrza zapew-
ni nawet trzydziestokrotnie wyzsze oszczednosci w wydatkach na ochrone
zdrowia niz koszty instrumentow ochrony jakosci powietrza®. Jednym
z najwazniejszych aktéw prawnych dotyczacych ochrony jakosci powietrza
jest dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE, nazywana
dyrektywa CAFE (Clean Air for Europe - od programu o tej samej nazwie),
ktora weszta w zycie 11 czerwca 2008 roku. Dyrektywa dotyczy przede
wszystkim pytow zawieszonych PM 2,5 i PM 10 (pyly to zanieczyszczenia
powietrza sktadajace si¢ z czastek stalych i ciektych zawieszonych w po-
wietrzu, bedace mieszaning substancji organicznych i nieorganicznych; pyt
PM 2,5 sklada sie z czasteczek o srednicach nieprzekraczajacych wielkosci
2,5 mikrometra, PM 10 zas 10 mikrometréw). Zawiera rowniez postano-
wienia odnosnie do wielkosci emisiji takich substanciji, jak: benzen, dwu-
tlenek azotu, dwutlenek siarki, tlenki azotu, otow, ozon, tlenek wegla,
iw ten sposob uszczegotawia postanowienia dyrektywy Rady 1996/62/WE
w sprawie oceny i zarzadzania jakoscia powietrza.

Bodzcem do uchwalenia dyrektywy byly dane zawarte w raporcie
Swiatowej Organizacji Zdrowia z 2000 roku, ktére wskazywaly stopien
szkodliwosci pytu zawieszonego PM 2,5, stanowiacego nawet 70% frakeji
PM 10. Pyt ten jest szczegdlnie niebezpieczny dla zycia i zdrowia ludz-
kiego, poniewaz ze wzgledu na mate rozmiary czasteczek przenika do
pecherzykow plucnych i wprowadza trujace substancje bezposrednio do
krwiobiegu. Wedtug danych zawartych w raporcie skraca to zycie przeciet-
nego Europejczyka o ponad 8 miesiecy (w najbardziej zanieczyszczonych
rejonach Unii Europejskiej nawet o 2 lata)”.

Dyrektywa CAFE nie wprowadzita zmian w wysokosciach dopusz-
czalnej ilosci substancji, ale dzieki niej ma si¢ dazy¢ do lepszego przestrze-
gania istniejacych juz norm. Dokument ustanawia ponadto zasady pomia-
row i oceny jakosci powietrza oraz zasady wspotpracy miedzypanstwowe;j
przy wykonywaniu tych czynnosci (jest to istotne, gdyz zanieczyszczenia
powietrza maja charakter transgraniczny, przyktadowo, pyt PM 2,5 moze
by¢ niesiony na odlegtos¢ 2500 km i pozostawac w powietrzu przez wiele
tygodni). W celu dokonywania pomiaréow ustanowiono wymog wyznacze-
nia stref i aglomeracji. Kazde panstwo moze rowniez wedtug swojego uzna-

& Przyktadowo, wedtug szacunkéw Komisji Europejskiej koszty implementacji instru-

mentéw ochrony jakosci powietrza wynosily ok. 7,1 miliarda euro rocznie (2005 rok) oraz
ok. 1,3 miliarda euro rocznie (2010 rok). Szacowane korzysci wyniosa natomiast przynaj-
mniej 42 miliardy euro rocznie (dotyczy wydatkoéw na ochrone zdrowia).

" www.atmoterm.pl/pl/aktualnosci/atmoterm_w_mediach/2008/art30.html.
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nia wyznaczy¢ organy wladzy i podmioty odpowiedzialne za wykonywa-
nie obowiazkow wynikajacych z dyrektywy. Dokument ten zawiera kryteria
oceny ilosci wymienionych substancji oraz doktadne wytyczne co do spo-
sobu pomiaru: jego metod, liczby i umiejscowienia punktow pomiaro-
wych, a takze czgstotliwosci przeprowadzania.

Waznym elementem omawianego aktu prawnego jest zbior zasad
postepowanie w razie grozby przekroczenia oraz przekroczenia wymaga-
nych wskaznikow. W tym celu wprowadzono instrument w postaci dwoch
rodzajow planéw: ochrony jakosci powietrza oraz dziatan krotkotermino-
wych. Plany dziatan krotkoterminowych sa sporzadzane przez dane pan-
stwo w razie wystapienia w strefie badz aglomeracji ryzyka przekroczenia
jednego lub kilku wskaznikéw. Plan taki, po jego sporzadzeniu, jest nie-
zwlocznie udostepniany przez panstwo cztonkowskie wskazanym w dy-
rektywie podmiotom spotecznym. Plan ochrony jakosci powietrza jest
natomiast opracowywany, gdy wartosci dopuszczalne zanieczyszczen
w powietrzu zostaly przekroczone przez jedna lub kilka substancji. Plan
ten jest nastepnie przedkladany Komisji Europejskiej. Jezeli przekroczenia
nastapity w strefach lub aglomeracjach przygranicznych, informacji udzie-
la si¢ rowniez wlasciwym organom panstw sasiednich. Istotny jest ponad-
to rozbudowany obowiazek informowania i sprawozdawczosci. Wedlug
Komisji Europejskiej spoteczenstwo ma prawo otrzymywac informacje na
tyle szczegotowe, by moglo oceni¢ dzialania wiadz i z wladzami otwarcie
debatowac. Wszelkie informacje wymienione w dyrektywie, w tym corocz-
ny raport na temat zanieczyszczen, panstwa czlonkowskie bezptatnie
udostepniaja w mediach, w tym w internecie. Nalezy tez dotozy¢ szcze-
golnych staran, by zawsze odpowiednio poinformowac organizacje ochro-
ny srodowiska, organizacje konsumenckie oraz reprezentujace interesy
wrazliwych grup ludnosci, jednostki zajmujace si¢ ochrona zdrowia oraz
organizacje przemystowe. Niezaleznie od tego panstwa musza rowniez
przedstawia¢ Komisji Europejskiej informacje o jakosci powietrza. Obo-
wiazek informowania opinii publicznej nalezy oceni¢ pozytywnie, ponie-
waz przyczyni sie on do zwiekszenia swiadomosci spoteczenstwa na temat
zanieczyszczenia powietrza i zagrozen z niego wynikajacych.

Panstwa cztonkowskie mialy obowiazek implementowac¢ postano-
wienia dyrektywy do 11 czerwca 2010 roku, jednak odpowiednia ilos¢
stacji pomiarowych tta miejskiego do rejestrowania poziomu pytu PM 2,5
miata by¢ przygotowana do 1 stycznia 2009 roku. 48 stref z roznych panstw
otrzymato od Komisji Europejskiej dodatkowy czas na dostosowanie sie
do wymogow dyrektywy. W tym celu nalezato spetni¢ nastepujace kryteria:

¢ udowodni¢, ze wykorzystano wszelkie dost¢pne srodki, aby
spetni¢ wymagania stawiane przez dyrektywe;
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¢ pokaza¢, ze nadwyzki w emisji szkodliwych substancji sa spo-
wodowane szczegolna sytuacja i wystepuja tylko w wyjatko-
wych sytuacjach;

¢ przedstawic plan dziatania i srodki, za pomoca ktorych ma byc
osiggnieta poprawa sytuacji.

Przeciwko 20 panstwom KE skierowata skarge do Trybunatu Spra-
wiedliwosci. Niemniej, jak zaznacza T. Verheye, nie oznacza to, ze cale
panstwo nie przestrzega norm zawartych w dyrektywie. Przekroczenia do-
tycza poszczegdlnych stref, czesto chodzi o pojedyncze miasta, a nawet
o kilka ulic o najwiekszym natezeniu ruchu. Ponadto skarga jest dla KE
instrumentem ostatecznym, poniewaz celem Komisji jest zawsze osiagnie-
cie kompromisu i naktonienie panstw cztonkowskich do wspoétpracy.

W Polsce, w celu wypelnienia postanowien dyrektywy, trwaja prace
nad zmiana ustawy Prawo ochrony srodowiska. Obecnie pomiary zanie-
czyszczen powietrza prowadzone sa w 170 strefach. W poszczegolnych
wojewodztwach za pomiary odpowiedzialne sa wojewddzkie inspektoraty
ochrony srodowiska. Wedtug danych za 2009 rok normy zostaty przekro-
czone w 79 strefach w odniesieniu do poziomu pytu PM 10, w dwoch - ze
wzgledu na poziom dwutlenku azotu, w jednej - tlenku wegla, oraz
w szesciu, jesli chodzi o poziom ozonu®. Gtéwnymi zrodtami pytu i prze-
kroczen jego dozwolonych wartosci sa: emisja zanieczyszczen z ogrzewa-
nia budynkoéw i komunikacji, prace remontowe, unos pytu i wtérny unos
pylu, naturalne Zrodta emisji, warunki meteorologiczne, aerozole wtérne
pochodzace od emisji pierwotnej zanieczyszczen gazowych i emisja napty-
wowa. Polska ma jeden z najwyzszych w Unii Europejskiej wskaznik wy-
stepowania pytow PM 2,51 PM 10.

Rozpatrujac skutecznosé¢ dziatan na rzecz poprawy jakosci powie-
trza w catej Unii Europejskiej, nalezy stwierdzic, ze podejmowane dziata-
nia (mimo ze rozpoczete zbyt pdzno, biorac pod uwage skale problemu)
przynosza oczekiwane efekty. Prognozy dotyczace ilosci pytu PM 2,5
i PM 10 sa zadowalajace - powoli, ale stale ona spada, przy czym tenden-
¢ja ta ma utrzymac sie do 2020 roku (w stosunku do roku 2000 bedzie to
spadek rzedu 40%). Podobnie przedstawia si¢ sytuacja pozostatych sub-
stancji, ktorych dotyczy dyrektywa CAFE. Wplyw na poprawe sytuacji ma
ponadto coraz wyzszy poziom techniczny urzadzen przemystowych oraz

®  Dane Ministerstwa Srodowiska udostepnione na stronie: http://natura2000.mos.gov.-

pl/artykul/2612_projekty_aktow_prawnych_nowe_akty_prawne_omowienie/13565_pro-
jekt_zalozen_do_projektu_ustawy_o_zmianie_ustawy_prawo_ochrony_srodowiska_oraz_
niektorych_innych_ustaw_stanowiacy_transpozycje_dyrektywy_parlamentu_europejskie-
go_i_rady_z_dnia_21_maja_2008_r_w_sprawie_jakosci_powietrza_i_czystszego_powie-
trza_dla_europy.html.
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codziennego uzytku. T. Verheye jako przyktad podat tu transport - do nie-
dawna byl to jeden z sektoréw najbardziej zanieczyszczajacych powietrze,
gtownie ze wzgledu na duza ilos¢ przestarzalych i nieekologicznych aut.
Obecnie sytuacja znacznie sie poprawita. Najwiekszy potencjat do dalszej
redukeji emisji pytow przedstawia sektor gospodarstw domowych oraz
przemyst. Istotny problem stanowia w nich np. Zrodta energii i ogrzewa-
nia. Nalezy ogranicza¢ wykorzystywanie w nich wegla oraz uzywanie ma-
tych, domowych instalacji, ktore czesto na nim bazuja. Naturalnym wyj-
sciem wydaje sie system zachet ekonomicznych.

Jak wspomniano wczesniej, zanieczyszczenia powietrza maja cha-
rakter transgraniczny, wobec czego istotne jest zachecenie do wspotpracy
w ich zwalczaniu rowniez panstw spoza UE. W tym celu prowadzone sa
rozmowy z Rosja, Ukraina czy Chinami. Niemniej, jak informuje przedsta-
wiciel DG Environment, nie powinnismy miec¢ ztudzen, ze np. Rosja kiedy-
kolwiek sama zdecyduje sie na redukcje emisji zanieczyszczen powietrza
i dostosuje sie do norm unijnych. Kompromis mozna osiagnac tylko przez
negocjacje, przy czym zeby byla mowa o przynajmniej czesciowym sukce-
sie, zobowiazania dotyczace ochrony jakosci powietrza nalezy taczy¢
w pakiety z innymi negocjowanymi problemami - waznymi i optacalnymi
dla Rosji, np. dotyczacymi surowcow i energii.

Warto rowniez zaznaczy¢, ze Komisja Europejska podejmuje dzia-
tania w celu redukcji emisji szkodliwych substancji w dziedzinach podpo-
rzadkowanych innym organizacjom miedzynarodowym. Przykladowo,
uzgodniono z Miedzynarodowa Organizacja Morska, ze jezeli nie zdota
ona rozwiazac tego problemu, w oznaczonym czasie UE zajmie si¢ ustale-
niem norm emisji dla statkow przybijajacych do portow europejskich
(problem ten jest bardzo istotny, poniewaz statki takie emituja ogromne
ilosci tlenku siarki, ktory jest nastepnie przenoszony w gtab ladu)®.

3. Podsumowanie i wnioski

Przekonanie, Ze ,zanieczyszczenia nie znaja granic’, jest pow-
szechne w swiadomosci europejskich spoteczenstw i decydentow. Bardziej
wartosciowe z praktycznego punktu widzenia sa implikacje tego stwier-
dzenia - transgranicznos¢ zanieczyszczen wymusza wspolprace miedzyna-
rodowsa i koordynacje dzialan w mozliwie jak najszerszej skali. Wtasnie
z tego powodu Unia Europejska jest tak wazng strong w zakresie wspot-
pracy ekologicznej. Jej unikatowa struktura, system instytucjonalny i me-

®  Podobnych ustalen dokonano wezesniej z Miedzynarodowa Organizacja Lotnictwa Cy-

wilnego w sprawie emisji szkodliwych substancji przez samoloty.
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chanizmy dzialania stwarzaja szanse na prowadzenie efektywnych dziatan
w dziedzinie ochrony sSrodowiska w skali niemal calego kontynentu euro-
pejskiego - jednego z najlepiej rozwinigtych obszaréw na Ziemi. Szczegol-
ne znaczenie maja tu unijna legislacja i obowiazkowa jurysdykcja Trybuna-
tu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, co stanowi efektywny mechanizm
egzekucji natozonych na panstwa zobowiazan.

Z wypowiedzi i dziatan czotowych europejskich politykéw, unij-
nych funkcjonariuszy i urzednikow wylania sie pewien spojny projekt
Europy jako ,zielonej wyspy” - strefy, w ktorej ludzie beda oddychac
czystym powietrzem, pi¢ czysta wode, beda swiadomi wplywu swojego
postepowania na zmiany klimatyczne i beda tym zmianom efektywnie
przeciwdziatac. Projekt ten ma trzy zasadnicze cele. Po pierwsze, wychodzi
sie z zalozenia, ze prawo do czystego srodowiska powinno byc¢ zagwa-
rantowane kazdemu Europejczykowi w mozliwie wysokim stopniu, stanowi
bowiem element jakosci zycia, wptywa na poziom zdrowia mieszkancow
Starego Kontynentu, ograniczajac jednoczesnie potrzeby wydatkowe panstw
europejskich na stuzbe zdrowia zwiazane ze szkodliwym wptywem za-
nieczyszczen. Po drugie, Europa stanowi jeden z ,silnikow” swiatowej gos-
podarki, obszar wysoko rozwiniety i uprzemystowiony; z tego powodu
produkowane tu zanieczyszczenia maja istotny wplyw na sytuacje ekolo-
giczna i klimatyczna w skali swiata. Majac swiadomosc¢ transgranicznego
charakteru zanieczyszczen, nie mozna si¢ ograniczac¢ tylko do wlasnego
kontynentu - trzeba mysle¢ globalnie. Wreszcie, po trzecie, Europa ma
stanowi¢ wzorowy przyktad. Unia Europejska chce sie stac¢ liderem w za-
kresie ,zielonej gospodarki”, wciagajac w ten sposob inne panstwa i regio-
ny do wspotpracy na rzecz ochrony srodowiska i klimatu oraz sprzedajac
im odpowiednie ,zielone technologie”. Rzadzacy w Unii rozumieja, ze stra-
tegiczne dziatania w omawianym zakresie musza mie¢ wymiar ogélnoswia-
towy, oraz wierza, ze sita wlasnego dobrego przyktadu moze zmotywowac
innych do podobnego dziatania.

Z przytoczonej wyzej analizy wynika, ze narzedzia polityki ekolo-
gicznej Unii Europejskiej, przynajmniej w wybranych tu dziedzinach, maja-
cych jednak walor reprezentatywnosci, sa generalnie skuteczne. Strate-
giczne podejscie do problemu, przyjecie dokumentéw generalnych i uzu-
pelniajacych je dokumentow operacyjnych, doktadnie okreslone, wskazni-
kowe metody pomiaru i ewaluacji wdrazania zobowiazan, koordynacyjna
rola urzednikow miedzynarodowych z Komisji Europejskiej i innych unij-
nych instytucji, a takze efektywny mechanizm egzekwowania zobowiazan,
z mozliwoscia nakladania kar przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej wlacznie: wszystko to sprawia, ze przyjete zobowiazania sa rzeczy-
wiscie wprowadzane w zycie i notuje si¢ stalty postep w dziedzinie ochro-

| 225



REALIZACJA POLITYKI EKOLOGICZNE] UNII EUROPEJSKIE] — OCENA 1 PERSPEKTYWY

ny srodowiska. Urzednicy europejscy wskazuja co prawda na zbyt powolne
tempo dzialan, istniejace mimo wszystko problemy wdrozeniowe czy zbyt
mato ambitne cele, przyjete w dokumentach prawnych i strategiach dziata-
nia w zakresie ekologii. CzeSciowo maja na pewno racje, niemniej ich rola
polega wtasnie na biciu na alarm, poniewaz wiedza, ze jest to najlepsza
metoda, by stymulowa¢ do konkretnych dziatan. Postep, cho¢ niekiedy nie-
wystarczajaco szybki, jest w zakresie polityki ekologicznej bezdyskusyjny
i historycznie bezprecedensowy - wytworzyta sie bowiem dos¢ powszech-
na $wiadomosc¢ tego, jakie znaczenie dla gospodarki i zycia ludzkiego ma
czynnik jakosci srodowiska. Dos¢ powaznym problemem, na ktory wielo-
krotnie zwracali uwage eksperci, jest kwestia koordynacji rozmaitych dzia-
tan. Projekty dokumentéw ogoélnych najczesciej sa przygotowywane przez
generalistow; jak stwierdzit T. Verheye, wiecej czasu zajmuje mu poprawia-
nie ich btedéw w kolejnych wersjach dokumentéw niz tworzenie wlasne-
go do nich wkiadu. Z kolei cele, jakie chca osiggnac¢ poszczegolne jednost-
ki administracyjne Komisji, sa czesto nieskoordynowane, a nawet we-
wnetrznie sprzeczne. Dobry tego przyklad stanowi kwestia emisji CO,
- szeroko postulowanym rozwigzaniem jest zwiekszenie produkeji paliw
z biomasy, tymczasem ich spalanie niekorzystnie wptywa na jakos¢ po-
wietrza. Swietnie znana z polskiej administracji resortowos¢ dziatan ma
takze miejsce w dyrekcjach generalnych Komisji i stanowi powazne wyz-
wanie dla spojnosci dziatan Unii Europejskiej w zakresie ekologii i zmian
klimatu.

Jednoczesnie nalezy jednak wskaza¢ na powazne zagrozenia natu-
ry ogolnej, wiazace si¢ z unijna polityka ekologiczna. Zwrot Swiatowego
zainteresowania w strong ekologii ma swoje niezaprzeczalne plusy, ponie-
waz umozliwia - po raz pierwszy w historii - podjecie zdecydowanych
krokow na rzecz odwrocenia negatywnych tendencji. Niemniej ekologia
coraz czesciej staje sie ideologia badz szczytne hasta ekologiczne sa wyko-
rzystywane przez grupy nacisku, ktére daza do uzyskania okreslonych
zyskow. Pan O. Kopinski przedstawit nam sytuacje Catherine Ashton ude-
rzajacej piescia w stot i krzyczacej: ,Tu ma by¢ zielona wyspa!”; inni eksper-
ci wskazywali na logike ,dostosuj si¢ albo gin, Europa ma by¢ ekologiczna”.
Sa to typowe przyklady nowego myslenia ideologicznego, ktére nieoczeki-
wanie zadomowilo si¢ na europejskich salonach. Moga one tez wskazywac
na ogodlniejszy problem catego projektu integracji europejskiej - koncen-
trujac si¢ na dziataniach, coraz cz¢sciej zapomina sig, czemu maja one stu-
zy¢, cele operacyjne staja si¢ celami samymi w sobie. Tymczasem u podto-
za wspolczesnej polityki ekologicznej, takze europejskiej, lezy idea zrowno-
wazonego rozwoju - uwzgledniania na réwni czynnikéw ekologicznych,
ekonomicznych i spotecznych. W swej radykalnej odmianie ekologizm
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zdaje si¢ koncentrowac na pierwszym z nich, zapominajac o dwoch pozos-
tatych; przyktadem moze by¢ idea gospodarki bezemisyjnej, ktéra zaczyna
lansowac¢ Komisja Europejska. Jak podkreslat O. Kopinski, praw chemii
sie nie oszuka - gospodarka potrzebuje np. cementu, a zeby go wyprodu-
kowac¢, musi dojs¢ do emisji dwutlenku wegla. Ostatecznie zatem tak rady-
kalna koncepcja prowadzi do kwestii modelu gospodarki europejskiej
- tego, jaki przemyst w niej przetrwa, jaki zas, z powodow ekologicznych,
bedzie musiat si¢ przenies¢ w inne rejony Swiata.

Ekologia ma zatem ogromne znaczenie dla jakosci zycia spote-
czenstw, dla wydatkow budzetowych oraz dla modelu gospodarczego
Europy i $wiata. Nie moze ona by¢ jednak rozpatrywana w oderwaniu od
innych zagadnien zycia spotecznego. Zasoby ekologiczne, w szerokim zna-
czeniu tego stowa (zar6wno naturalne, jak i odpowiednia jakos¢ powietrza),
maja w ostatecznym rozrachunku stuzy¢ cztowiekowi oraz rozwojowi. Nie
mozna popada¢ w ekologiczny fanatyzm, stawiac¢ ekologii ponad czynni-
kami spolecznymi i ekonomicznymi - zgodnie z idea zréwnowazonego
rozwoju, wszystkie te trzy sfery sa jednakowo wazne. Nie wiadomo, czy
obecnie najwiekszym wyzwaniem dla skutecznosci polityki ekologicznej
Unii Europejskiej nie jest wtasnie kwestia jej postepujacego oderwania od
wyjsciowych, fundamentalnych zatozen. By¢ moze jest to nawet trudniej-
sze do pokonania niz problemy techniczne lub wdrazanie i przestrzeganie
okreslonych norm.
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STUDIUM PRZYPADKU

Instrumenty polityki ochrony jakosci powietrza
w Wielkiej Brytanii

Wprowadzenie (executive summary)

Podstawowymi aktami prawnymi regulujacymi dziatania w zakre-
sie ochrony srodowiska w Wielkiej Brytanii sa: ustawa o ochronie $rodo-
wiska (Environmental Protection Act) z 1990 roku oraz ustawa o srodowis-
ku (Environmental Act) z 1995 roku. Za prowadzenie polityki ekologicznej
odpowiedzialne jest Ministerstwo Srodowiska, Zywnosci oraz Obszarow
Wiejskich (Departament of the Environment, Food and Rural Affairs - DEFRA),
ponadto administrowanie i egzekucja prawa lezy w gestii Agencji Srodo-
wiska. Jednym z kluczowych problemow w zakresie ochrony srodowiska
w Wielkiej Brytanii sa zmiany klimatu - przeciwdziatanie ich negatywnym
skutkom zostato uregulowane w ustawie klimatycznej z 2008 roku. W do-
kumencie Air pollution: Action in changing climate Scisle powigzano polityki
w zakresie zmian klimatu oraz jakosci powietrza, co powinno sie przyczy-
ni¢ do poprawy sytuacji w obu obszarach. Inicjatywy na szczeblu central-
nym sa uzupetniane na szczeblu lokalnym.

Aktualne dziatlania DEFRA w kwestii ochrony powietrza mozna po-
dzieli¢ na dwa typy aktywnosci - dziatania miekkie i dziatania twarde.
W pierwszej grupie, na ktora brytyjskie ministerstwo kladzie szczegélny
nacisk, wymieni¢ nalezy przede wszystkim edukacje obywatelska oraz
dobra komunikacje miedzy ministerstwem a spoteczenstwem. W grupie
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dziatan twardych mozna wyréznic¢ cztery podgrupy docelowe: przemyst,
transport, gospodarstwa domowe i wladze lokalne. W obszarze przemystu
dominuje planowanie ograniczen emisji. Dzialanie w dziedzinie transpor-
tu sa bardziej rozlegte, sktadaja sie na nie m.in. dodatkowe optaty za uzy-
wanie szkodliwych pojazdéw w zanieczyszczonych rejonach czy programy
wymiany pojazdéw na proekologiczne. Przedsiewzigcia dotyczace gospo-
darstw domowych to m.in. projekty modernizacji instalacji grzewczych
w domach. Do jednostek samorzadu terytorialnego (JST) skierowany jest
chociazby program doptat do systemowych projektow ograniczajacych
emisje.

Jesli chodzi o szczebel lokalny, interesujace rozwiazania stosuje sie
w Londynie. W ujeciu generalnym sytuacja tego miasta odzwierciedla
problemy, z jakimi wspotczesnie borykaja sie obszary aglomeracji miej-
skich. Rownoczesnie jest to jednak przyklad metropolii, w ktorej dostrze-
ga sie duze znaczenie problemu jakosci powietrza (w tym jego wplywu na
zdrowie ludzi) oraz podejmuje wzmozone dzialania w tym zakresie. War-
to podkresli¢, ze odznaczaja si¢ one duzym poziomem innowacyjnosci.
Ogolnie mowiac, podstawowa dziedzina, w ktorej podejmowane sa dziata-
nia, jest transport (glownie samochodowy), stanowiacy glowne zrodto
emisji zanieczyszczen. W systemie ochrony powietrza w aglomeracji lon-
dynskiej widac¢ stopniowa decentralizacje zarzadzania oraz bazowanie na
Scistej wspotpracy pomiedzy szczeblem panstwowym a strukturami tery-
torialnymi - wltadzami Londynu i londynskich gmin miejskich.

Wiadze londynskiego City traktuja ochrone jakosci powietrza jako
swoj absolutny priorytet. Tak bylo juz na poczatku lat 60. XX wieku,
podobnie jest teraz, cho¢ catkowicie zmienily sie zrodla zanieczyszczen.
Kiedys bylo to spalanie wegla, obecnie natomiast - przede wszystkim
- transport drogowy. Rzadzacy Londynem moga sie pochwali¢ ogromnym
sukcesem w walce o czyste powietrze dla swoich mieszkancow, pracow-
nikéw City i turystow. Instrumenty stosowane przez wladze City sa bardzo
specyficzne, a ich rodzaj i dobor wynika z unikatowosci tej gminy, w ktore;
wiekszos¢ zanieczyszczen powietrza pochodzi spoza jej terenu. Szczegélna
uwage nalezy zwroci¢ na rodzaj instrumentoéw stosowanych przez wladze
miejskie. Ogdlnie mozna je nazwac¢ miekkimi, gdyz brakuje w nich elemen-
tow represyjnych, opierajacych sie na systemie zakazow i nakazow. Mimo
to, biorac pod uwage okolicznosci, okazuja si¢ bardzo skuteczne w walce
z zanieczyszczeniami powietrza.
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Wstep

Polityka ekologiczna jest jedna z tych dziedzin dziatalnosci pub-
licznej, w zakresie ktorej brytyjskie wtadze centralne oraz lokalne przeja-
wiaja niezwykle innowacyjne podejscie, starajac sie jednoczesnie trakto-
wac poszczegolne zagadnienia tej polityki w sposob wzajemnie powiaza-
ny. Jest to szczegolnie widoczne w zakresie ochrony jakosci powietrza,
czego wyrazem jest stworzenie wielu specyficznych instrumentow.

Opracowanie niniejsze jest proba przedstawienia wybranych cieka-
wych rozwiazan, stosowanych w tym zakresie w Wielkiej Brytanii na r6z-
nych szczeblach wladzy. Pierwszy rozdziat zawiera syntetyczne omowienie
systemu prawno-instytucjonalnego ochrony srodowiska Wielkiej Brytanii
oraz ogdlna diagnoze stanu jakosci powietrza w tym panstwie. Drugi za-
wiera opis specyficznie brytyjskiego rozwiazania, jakim jest powiazanie
polityki ochrony jakosci powietrza z ta dotyczaca ochrony klimatu. Kolej-
ne trzy rozdzialy zawieraja informacje na temat specyfiki dziatan i instru-
mentow, jakie wykorzystuje si¢ na kolejnych szczeblach wtadzy w intere-
sujacym nas zakresie: w Ministerstwie Srodowiska, Zywnosci i Obszarow
Wiejskich (DEFRA), wsrod wiadz Londynu oraz w centralnej jego czesci
- City. Narzedzia stosowane na tym ostatnim obszarze zostalty oméwione
w sposob najdokladniejszy, poniewaz stanowia przyklad efektywnego wdro-
zenia réznorodnych instrumentéw na niewielkim, bardzo narazonym na
zanieczyszczenia obszarze wielkiej metropolii. Na koncu opracowania
znajduje sie podsumowanie najwazniejszych dziatan i tendencji w zakresie
ochrony jakosci powietrza w Wielkiej Brytanii.

Podstawa tej pracy byly odpowiednie dokumenty i opracowania,
dotyczace polityki ekologicznej Wielkiej Brytanii, Londynu i londynskiego
City, oraz wnioski ze spotkan - zorganizowanych w trakcie pobytu stu-
chaczy KSAP w Londynie' - z nastepujacymi ekspertami:

¢ panem Stuartem Gibbonsem, urzednikiem ds. jakosci powietrza
z DEFRA,;

1

W dniach 12-17 czerwca 2011 roku grupa stuchaczy XXII Promocji Krajowej Szkoty
Administracji Publicznej Ryszard Kaczorowski uczestniczyta w wyjezdzie studyjnym do
Londynu. Wyjazd byt elementem warsztatow problemowych, w ramach ktérych stuchacze
podzieleni zostali na grupy zajmujace si¢ zagadnieniem skutecznosci narzedzi wybranych
polityk publicznych. Wyjazd realizowany byt w ramach projektu ,Zagraniczne szkolenia
praktyczne dla stuchaczy Krajowej Szkoly Administracji Publicznej”, finansowanego ze
srodkow Europejskiego Funduszu Spolecznego (Program Operacyjny ,Kapitat Ludzki”,
priorytet V: ,Dobre rzadzenie”, dziatanie 5.1: ,Wzmocnienie potencjatu administracji rza-
dowej™).
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¢ panem Muradem Qureshim, radnym Londynu, przewodnicza-
cym Komisji ds. Srodowiska Rady Londynu;

¢ pania Ruth Calderwood, urzednikiem ds. srodowiska z City
of London.

W trakcie spotkan eksperci dzielili si¢ zarowno informacjami zwia-
zanymi z polityka Wielkiej Brytanii, Londynu i londynskiego City w zakre-
sie ochrony jakosci powietrza, jak i wynikami swoich dziatan. Stuchacze
w sposéb szczegdlny zwracali uwage na ciekawe, specyficzne i nowatorskie
rozwiazania, ktéore mozna by wykorzysta¢ w warunkach polskich. Liczne
tego typu instrumenty zostaly opisane w niniejszym opracowaniu. Ze
wzgledu na syntetyczny charakter pracy konieczne byto dokonanie odpo-
wiednich skrotow; wszelkie dodatkowe informacje dostepne sa na stro-
nach internetowych DEFRA, Londynu i londynskiego City oraz innych, do
ktorych odnosniki znajduja si¢ w przypisach i w zamykajacej opracowanie
bibliografii.

1. Zanieczyszczenie powietrza w Wielkiej Brytanii.
System prawno-instytucjonalny

Do glownych zanieczyszczen powietrza w Wielkiej Brytanii naleza
pyly PM 10 i PM 2,5, tlenki azotu, ozon przyziemny (ground level ozone)
oraz amoniak. Wiekszos¢ zanieczyszczen pochodzi z transportu drogowe-
go, przemystu ciezkiego, elektrowni i rolnictwa. Zanieczyszczenie powietrza
generuje koszty na poziomie 9-19 miliardow funtéw rocznie, szczegélnie
w zakresie zwigkszonych wydatkéw na ochrone zdrowia. Ponadto wedtug
badan aktualne zanieczyszczenie powietrza wpltywa na skrocenie sredniej
oczekiwanej dtugosci zycia o 6 miesigcy. Najnizsza jakos¢ powietrza wy-
stepuje na obszarach miejskich w poblizu ruchliwych drog?

W 1990 roku przyjeta zostata ustawa o ochronie Srodowiska
(Environmental Protection Act), ktora w miejsce dotychczasowego fragmen-
tarycznego ustawodawstwa w tym obszarze wprowadzila zintegrowane
podejscie zgodne z zatozeniami zréwnowazonego rozwoju®. Podobnie jak
w przypadku calej UE, legislacja unijna w zakresie ochrony srodowiska
miata duzy wptyw na brytyjskie prawodawstwo. Dokument okresla struk-
ture i kompetencje w zakresie gospodarki odpadami oraz emisji zanie-
czyszezen. Czes¢ 1 ustanawia ogdlne ramy systemu ochrony srodowiska,
w ktorym sekretarz stanu, a od 2008 roku Sekretarz Stanu ds. Srodowiska,

2 www.defra.gov.uk/environment/quality/air/air-quality/impacts/.

®  www.freshfields.com/publications/pdfs/2008/may08/ENV08_Chapter 21 England
Wales.pdf.
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Zywnosci 1 Spraw Wsi, moze okresla¢ standardy emisyjne zanieczyszczen
odnosnie do wszystkich procesow i substancji. Kolejne czesci ustawy
okreslaja zasady gospodarki odpadami, rekultywacji terenow skazonych,
szkodliwej dla srodowiska dziatalnosci, jakosci powietrza, substancji radio-
aktywnych, organizmoéw genetycznie modyfikowanych, ochrony przyrody
oraz pozostatych zagrozen srodowiska naturalnego®.

Ministerstwo Srodowiska, Zywnosci oraz Obszaréw Wiejskich
(Departament of the Environment, Food and Rural Affairs, DEFRA) jest
odpowiedzialne za realizacje polityki ochrony srodowiska oraz przygoto-
wywanie projektow aktow prawnych. Dziatania DEFRA obejmuja Srodo-
wisko naturalne, r6znorodnosc biologiczna, flore i faung, zywnosg, rolnict-
wo, rybotowstwo, zdrowie i dobrostan zwierzat, ochrone srodowiska,
kontrole zanieczyszczen (pollution control), obszary wiejskie oraz zréwno-
wazony rozwoj i ,zielona gospodarke” (green economy)®.

Agencja Ochrony Srodowiska (The Environmental Agency) zajmuje
sie gtownie administrowaniem i egzekwowaniem prawa ochrony srodo-
wiska na obszarze Anglii i Walii. Odpowiednim organem w Szkocji jest
Szkocka Agencja Ochrony Srodowiska, a w Irlandii Pélnocnej - Minister-
stwo Srodowiska. Agencje pelnia funkcje regulatorow prawa w zakresie
m.in. instalacji dopuszczonych w zintegrowanym systemie zapobiegania
i kontroli zanieczyszczen (installations permitted under the integrated
pollution prevention and control, IPPC) oraz handlu uprawnieniami do
emisji. Agencje, realizujac swoje zadania, jakimi sa kontrola wykonywania
prawa i karanie naduzy¢ w zakresie ochrony srodowiska, kieruja sie zasa-
dami proporcjonalnosci, przejrzystosci, celowosci i spojnosci®. Obie insty-
tucje zostaly ustanowione przez ustawe o Srodowisku z 1995 roku
(Environmental Act), ktora ponadto okresla przepisy dotyczace terenow
skazonych i opuszczonych kopaln, parkéw narodowych, jakosci powietrza
i zanieczyszczen srodowiska w innych obszarach’”. Na podstawie ustawy
rzad brytyjski cyklicznie opracowuje Strategie jakosci powietrza (Air Quality
Strategy), w ktorej dokonuje oceny poprzednich dziatan oraz ustala doce-
lowe wartosci wskaznikow jakosci powietrza®,

4

www.legislation.gov.uk/ukpga/1990/43/contents.

www.defra.gov.uk/corporate/.

& www.freshfields.com/publications/pdfs/2008/may08/ENV08_Chapter 21 England
Wales.pdf.

7 www.legislation.gov.uk/ukpga/1995/25/contents.
www.official-documents.gov.uk/document/cm71/7169/7169.asp.

5

8
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2. Ochrona jakosci powietrza a ochrona klimatu

Wielka Brytania jest pierwszym panstwem cztonkowskim UE, ktore
w swoim ustawodawstwie przyjeto zobowiazania wynikajace z protokotu
z Kioto, majacego na celu zmniejszenie emisji gazow cieplarnianych.
Ustawa klimatyczna (The Climate Change Act) zostata uchwalona w 2008
roku. Zaklada ona redukcje emisji gazow cieplarnianych o 80% do 2050
roku. Jednym z instrumentéw przyjetych w ustawie sa ulgi dla przedsie-
biorstw, gmin i gospodarstw domowych, ktére czerpia energie¢ z odnawial-
nych zrodet. Na mocy ustawy zostat powotany Komitet ds. Zmian Klimatu
(Committee on Climate Change). Jest to niezalezny organ doradczy brytyj-
skiego rzadu, ktory specjalizuje si¢ w przeciwdziataniu zmianom klimatu,
opracowuje rekomendacje celow polityki klimatycznej w okresach cztero-
letnich, a takze przygotowuje coroczne raporty na temat postepow w reali-
zacji celow®.

W 2010 roku w Wielkiej Brytanii zintegrowano polityki odnosnie
do zmian klimatu i zanieczyszczenia powietrza, poniewaz pozwoli to na
uzyskanie lepszych wynikow w obu tych dziedzinach. Zwiazki miedzy
zmianami klimatycznymi a jakoscia powietrza zostaly przedstawione
w dokumencie Air pollution: Action in changing climate. Gtéwnymi Zrodtami
zar6wno zanieczyszczenia powietrza, jak i emisji gazow cieplarnianych sa
te same sektory gospodarki - transport oraz energetyka.

Zaangazowanie Wielkiej Brytanii w tworzenie gospodarki nisko-
emisyjnej z pewnoscia wplynie na redukcje zanieczyszczenia powietrza,
ale wybory, ktorych trzeba dokonac na rzecz osiggniecia zatlozonych celow,
beda mialy wpltyw na stopien poprawy jakosci powietrza. Jak podaje sig
w oficjalnych dokumentach, optymalizacja polityki klimatycznej w zakre-
sie jakosci powietrza moze przynies¢ dodatkowa korzys¢ w wysokosci
okoto 24 miliardow funtéw do roku 2050. Dziatania w ramach obu sfer
obejmuja np. promowanie samochodow o niskiej emisji gazow cieplarnia-
nych, a takze odnawialnych zrodet energii. Jednoczesnie trzeba zrezygno-
wac z rozwiazan, ktore wplywaja na zmniejszenie emisji gazow cieplarnia-
nych, ale obnizaja jakos¢ powietrza®.

W celu realizacji takiej polityki rzad Wielkiej Brytanii stosuje liczne
rozwiazania, interesujace z perspektywy ewentualnego ich zastosowania
w Polsce. Wprowadzono m.in. podatek od zmian klimatu (Climate Change
Levy) za zuzycie energii pochodzacej z paliw kopalnych, ktérym objete sa
przemyst i sektor publiczny. Obowiazek ptacenia podatku wplywa na bar-

®  www.theccc.org.uk/home.

0 www.defra.gov.uk/publications/2011/04/13/pb13378-air-pollution/.
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dziej zrownowazone zuzycie energii, redukcje emisji gazow cieplarnianych
oraz zwigkszenie wykorzystania odnawialnych zrodet energii. Zostal on
wprowadzony w 2001 roku i dziatal réownolegle z Systemem Handlu
Emisjami. Przedsigbiorstwa biorace udzial w Systemie Handlu Emisjami
uzyskiwaty ulgi podatkowe. Z oplat zostaly zwolnione przedsiebiorstwa
produkujace energie z odnawialnych zrodet oraz kogeneracji, opodatko-
wani sa natomiast producenci energii nuklearnej, nawet jesli przy jej wy-
twarzaniu nie dochodzi do emisji gazow cieplarnianych. W 2011 roku
podatek wynosi: energia elektryczna 0,470 pensa/kWh, gaz z sieci (Mains
Gas) 0,164 pensa/kWh, LPG 1,050 pensa/kg, pozostate 1,281 pensa/kg™.
W przypadku przystapienia do Systemu Redukeji Optaty od Zmian Klima-
tu (Climate Change Levy Discount Scheme) przedsi¢biorstwa, w zamian za
podjecie okreslonych dziatan majacych na celu redukcje emisji gazow
cieplarnianych, moga uzyskac ulge w wysokosci do 80% optaty™.

W Programie Zmian Klimatu (Climate Change Program) wskazano
na wiele instrumentow rynkowych, majacych na celu wypetnienie przez
Wielka Brytanie zobowiazan protokotu z Kioto. Kraj ten, jako strona kon-
wencji klimatycznej i wspomnianego protokotu, w ramach UE zostal
zobligowany do redukcji emisji gazow cieplarnianych o 12,5% w latach
2008-2012 w stosunku do roku 1990. Jednoczesnie Wielka Brytania usta-
lita wewnetrzny cel redukcji (w 2010 roku) - 20% w stosunku do emisji
z 1990 roku®.

Jednym z tych instrumentéw byl System Handlu Emisjami
(Emissions Trading Scheme). Program uruchomiono w 2002 roku i miat on
stuzy¢ przygotowaniu brytyjskich przedsiebiorstw do powstajacego w ra-
mach UE Europejskiego Systemu Handlu Emisjami. Byt to pierwszy naro-
dowy system handlu emisjami w Unii. Handel ten jest dobrowolny, jednak
wymaga pozwolen. W 2009 roku program zostat zablokowany dla nowych
uczestnikow, a w 2008 roku zarzadzanie nim przeniesiono do Ministerstwa
Energii i Zmian Klimatu.

Rzad Wielkiej Brytanii prowadzi dziatania majace na celu przyspie-
szenie - w stosunku do terminéw ustalonych w dyrektywie UE* - wycofy-
wania ze sprzedazy tradycyjnych zaréwek. Prowadzone sa rozmowy z naj-
wiekszymi sieciami sprzedazy oraz dostawcami energii, po to by dobro-

1 www.politics.co.uk/briefings-guides/issue-briefs/environment-and-rural-affairs/climate-

change-levy-$366598.htm.

2 www.cclevy.com/.

B www.dundee.ac.uk/cepmlp/car/html/CAR10_ARTICLE7.PDF.

¥ Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 244/2009 z 18 marca 2009 r. w sprawie wykonania
dyrektywy 2005/32/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w odniesieniu do wymogow
dotyczacych ekoprojektu dla bezkierunkowych lamp do uzytku domowego.
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wolnie wycofywali ze sprzedazy tradycyjne zarowki - do tej pory obowiaz-
kowo wycofano zarowki o mocy 75 i 100 W oraz wszystkie mleczne/ma-
towe'. Zarowki energooszczedne pozwalaja zredukowac zuzycie energii
0 80% w stosunku do tych tradycyjnych, jednak zawarta w nich rte¢ moze
sta¢ sie kolejnym ekologicznym zagrozeniem w przysztosci, jesli zuzyte
beda nieprawidtowo sktadowane.

3. Ministerstwo Srodowiska, Zywnosci
oraz Obszarow Wiejskich (DEFRA)
- dzialania na rzecz podniesienia jakoSci powietrza

DEFRA jest brytyjskim odpowiednikiem ministerstwa srodowiska,
rolnictwa i spraw wsi; w jego kompetencjach znajduja si¢ m.in. problemy
z zakresu polityki ochrony powietrza. Na wstepie nalezy podkresli¢c kom-
pleksowe podejscie administracji brytyjskiej do zagadnienia jakosci powie-
trza. Normy europejskie, stanowigce cel dzialan administracji brytyjskiej,
wdrazane sa przede wszystkim dzieki strategii Air pollution: Action in
changing climate z 2010 roku. Szczegdlnie istotna kwestia wydaje si¢ nowa-
torskie podejscie do realizacji dziatan.

Administracja dostrzega silne zwiazki miedzy dbatoscia o jakos¢
powietrza a innymi plaszczyznami polityki panstwa, przede wszystkim
ochrona zdrowia. Dlatego tez DEFRA dazy do skorelowania swoich dzia-
tan m.in. z ministerstwem zdrowia. Chodzi przede wszystkim o dziatania
z zakresu komunikacji i edukacji obywatelskiej (,,dziatania miekkie”). Celem
tego jest doprowadzenie do stanu, w ktorym obywatele beda $wiadomi
negatywnego wplywu zanieczyszczenia powietrza na ich zdrowie, co ma
zapewnic ich poparcie dla dziatan mogacych przeciwdziata¢ negatywnemu
rozwojowi sytuacji w tym zakresie. Problemem jest wciaz bowiem kwestia
tego, jak spoteczenstwo postrzega kwestie zanieczyszczenia powietrza.
Powszechnie znane sa informacje na temat takich zjawisk, jak dziura
ozonowa czy nadmierna ilos¢ CO,, ale inne czynniki zanieczyszczajace,
jak np. tlenki azotu (NOx) czy pyly zawieszone (PM 10, PM 2,5), nie sa na
tyle uswiadomione i widziane jako istotne zagrozenie. DEFRA dazy do
zmiany tego stanu rzeczy przez popularyzacje informacji na temat istnieja-
cych zagrozen dla zdrowia oraz kosztéw walki z nimi (sa one poréwny-
walne do wydatkow na rzecz walki z otyloscia).

Szczegodlnie istotnym instrumentem sa kampanie informacyjne
prowadzone w nowatorski sposob, co ma pozwoli¢ na dotarcie do najbar-

% hup://archive.defra.gov.uk/environment/business/products/roadmaps/lightbulbs.htm.
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dziej zainteresowanych grup spotecznych'®. Dobrym przyktadem jest spe-
cjalna aplikacja dziatajaca na platformie jednego z popularnych producen-
tow smartfonow, ktora pozwala na biezace sprawdzanie czystosci powietrza
na konkretnych obszarach, np. w drodze do domu. Kolejnym przyktadem
tego typu dziatan w zakresie edukacji obywateli oraz rozwoju tzw. miek-
kich umiejetnosci (soft skills) jest agitowanie na rzecz zmiany nawykow
uzywania samochodéw. W pierwszej kolejnosci, przez réznorodne zache-
ty, probuje si¢ sktonic¢ ludzi do korzystania z komunikacji miejskiej, a jesli
nie jest to mozliwe - do optymalizacji uzywania samochodu, czyli tzw.
ecodrivingu.

Kolejna grupe dziatan administracji mozna okresli¢ jako dziatania
twarde. W tym przypadku celem jest strukturalna walka z zanieczyszcze-
niem powietrza. Nalezy tu wymieni¢ przede wszystkim dazenie do ograni-
czenia zanieczyszczen przemystowych. Wielka Brytania znajduje si¢ w sto-
sunkowo korzystnej sytuacji, gdyz znaczna czes¢ tradycyjnego przemystu
ciezkiego zostata w ostatnich latach wyparta przez mniej szkodliwe ustugi
i gospodarke oparta na nowych technologiach. Ponadto produkcja energii
w duzym stopniu opiera si¢ na niskoemisyjnych i mato szkodliwych nosni-
kach. Niemniej istniejace zaklady przemystowe musza stosowac sie do
precyzyjnych ram czasowych, wedtug ktorych nalezy stopniowo ograni-
cza¢ emisje zanieczyszczen. Kolejnym aspektem dzialan twardych byty
programy dotyczace doplat do wymiany bojleréw na bardziej energo-
oszczedne w gospodarstwach domowych.

Znacznie wiekszym problemem sa zanieczyszczenia wynikajace
z transportu. W tym przypadku, co podkreslaja pracownicy DEFRA, nie
jest mozliwe radykalne i szybkie ograniczenie emisji. Niemniej do tego si¢
dazy - w zakresie twardych dziatan mozna wymieni¢ m.in. wprowadzenie
specjalnej, dodatkowej optaty dla 0osob korzystajacych z tradycyjnie zasila-
nych samochodéw w najbardziej zanieczyszczonych rejonach kraju (Con-
gestion charge). W skali kraju dzialaniem majacym pozytywny wplyw na
ograniczenie emisji byt program wsparcia dla wymiany samochodéw na
nowe - Scrappage Scheme, ktory z zalozenia mial wspomoc popadajaca
w recesje gospodarke, a jednoczesnie przyczynit sie do wymiany wielu
pojazdéow na nowoczesniejsze i niskoemisyjne. Kolejnym przyktadem
dziatan twardych sa granty przyznawane na badania nad nowymi techno-
logiami, ktore maja prowadzi¢ do zmniejszenia emisji pochodzacych
z transportu. Poza powszechnymi juz badaniami nad elektrycznymi lub
hybrydowymi pojazdami szczegolnie interesujace sa granty przeznaczone

% W tym przypadku chodzi o mieszkancow Londynu przebywajacych w szczegdlnie za-

nieczyszczonych centralnych dzielnicach miasta.
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na rozwodj zmniejszajacych emisje pytow zawieszonych z opon i klockow
hamulcowych.

Nie mniej waznym elementem sa zachety stosowane wobec jednos-
tek samorzadu terytorialnego lub ich zwiazkow. W tym celu stworzono
fundusz wspierajacy dziatania, ktorych skutkiem ma byc¢ ograniczenie
emisji. Godne podkreslenia jest to, ze nie stworzono sztywnych ram insty-
tucjonalnych, lecz postawiono na kreatywnosc samorzadow - srodki przy-
znawano zarowno na niewielkie projekty o wartosci kilkuset funtow, jak
i kompleksowe rozwiazania o wielokrotnie wigkszym koszcie.

Jednym z interesujacych dziatan w zakresie ochrony powietrza jest
program Big Tree Plant. Jego celem jest zachecenie mieszkancow i wspol-
noty do sadzenia drzew w miastach i obszarach mieszkalnych. Program
zostal przygotowany na 5 lat, w jego realizacje zostali zaangazowani part-
nerzy spoteczni oraz organizacje ekologiczne (conservation organisations),
przy wsparciu ze strony DEFRA. Na realizacj¢ programu przeznaczono
4,2 miliona funtow. O srodki moga sie ubiegac¢ lokalne spotecznosci
i organizacje pozarzadowe, ktore przygotowaly program sadzenia drzew.
Ponadto mozna uzyska¢ dofinansowanie z Heritage Lottery Fund. Z tego
funduszu, w wysokosci 50 tysiecy funtow, korzysta Londyn w ,Projekcie
wiazu w Londynie” (The London Elm Tree Project), ktory zaktada posadze-
nie przynajmniej tysiaca wiazow w miescie, ze szczegdélnym uwzglednie-
niem ulic z wyrazem ,wiaz” w nazwie'’.

4. Instrumenty polityki ekologicznej
w zakresie ochrony powietrza w miastach i aglomeracjach
- przyklad Londynu

Instrumenty polityki ekologicznej dotycza przede wszystkim obsza-
row miejskich, gdzie jednym z podstawowych problemoéw jest kwestia
zanieczyszczen powietrza. Wielos¢ zanieczyszczen w znaczny sposob
wplywa na klimat danego miasta, a zarazem negatywnie oddziatuje na
stan Srodowiska przyrodniczego i zdrowie ludzi. Duza koncentracja zro-
detl energii oraz r6znego rodzaju zakladow przemystowych, a takze w coraz
wiekszym stopniu wzmozony ruch samochodowy w miastach odgrywaja
znacznag role w emisji i gromadzeniu sie w atmosferze duzych ilosci szkod-
liwych substancji. Widocznym skutkiem tych procesow jest m.in. wystepo-
wanie zjawiska smogu oraz osadzanie sie znacznych ilosci sadzy i pytow™.

17

http://thebigtreeplant.direct.gov.uk/funding. html.
The Encyclopedia of Earth, Air quality in megacities, 30 kwietnia 2010, www.eoearth.org/-
article/Air_quality_in_megacities.

18
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Londyn jest jednym z najwiekszych miast na Swiecie oraz najwiek-
szym miastem Unii Europejskiej’®. Pod wzgledem administracyjnym,
poczawszy od 1965 roku, obszar aglomeracji ujmowany jest jako , Wielki
Londyn” (ang. Greater London)®. Obejmuje on tzw. City of London oraz
32 gminy miejskie (ang. boroughs), ktore z kolei dziela sie na dzielnice.
W tej strukturze mozna wyrézni¢ Londyn Wewnetrzny (ang. Inner London)
- sktadajacy sie z City i 12 gmin, a takze Londyn Zewnetrzny (ang. Outer
London)*.

W zwiazku z duzym skupieniem ludnosci (w miescie) i przemystu
(w aglomeracji), a takze coraz wigkszym wplywem transportu drogowego
na $rodowisko, kwestie polityki ekologicznej, w tym ochrony powietrza,
nabieraja znaczenia w dziataniach wtadz lokalnych Londynu i czesciowo
warunkuja inne dziedziny funkcjonowania miasta. Zaznaczy¢ jednak nale-
zy, ze podstawa dziatan jest Scista wspotpraca tych wiadz z przedstawicie-
lami administracji centralnej, organizacjami rzadowymi i pozarzadowymi
oraz ekspertami od ochrony srodowiska, co potwierdzaja obserwacje do-
konane w czasie wizyty studyjnej. Ilustracja wspotpracy réznych szczebli
administracji jest system realizacji polityki ekologicznej, w tym przypadku
w zakresie ochrony powietrza w Londynie. Wszelkie dzialania podejmo-
wane sa w zgodzie i na podstawie dokumentow oraz dziatan wtadz cen-
tralnych - przede wszystkim DEFRA.

Jednym z elementow systemu sa dziatania podejmowane przez
wiladze Londynu (ang. Greater London Authority), na czele ktorych stoja
zgromadzenie (ang. London Assembly) oraz burmistrz (ang. the Mayor of
London). The Greater London Act z 1999 rok zobligowal burmistrza do

¥ Aglomeracja miejska (uwzgledniajaca strefe podmiejska rozciagajaca sie w promieniu

72 km od centrum Londynu) skupia okoto 12,3 mln mieszkancow, co stanowi ponad 20%
ogotu ludnosci Wielkiej Brytanii. Odgrywa istotna role w handlu europejskim. Sektor
przemystowy regionu londynskiego zatrudnia natomiast okoto 2 milionéw pracownikow
i dostarcza okoto 1/4 wartosci krajowej produkeji przemystowej. Przede wszystkim dobrze
rozwiniety jest przemyst samochodowy, lotniczy, elektroniczny, elektrotechniczny, a zakta-
dy nalezace do przemystu ciezkiego zlokalizowane sa gléwnie we wschodniej czesci Lon-
dynu, wzdtuz brzegéw Tamizy. W centrum zas skupiony jest przemyst lekki. Miasto jest
wielkim weztem komunikacji drogowej. Krzyzuje sie tam dziewie¢ autostrad oraz piec in-
nych waznych drog krajowych. Wszystkie polaczone sa z autostrada, tworzaca swego ro-
dzaju pierscienn wokot miasta. System komunikacji miejskiej jest rozbudowany z charakte-
rystyczna, wielopoziomowa siecia metra oraz autobuséw. Co wiecej, Tamize przecinaja
liczne mosty kolejowe i drogowe, a na terenie tej aglomeracji znajduja si¢ dwa duze, mie-
dzynarodowe porty lotnicze: Heathrow i Gatwick. Ponadto w centralnej czesci miasta zlo-
kalizowanych jest kilkanascie dworcow kolejowych; za: Londyn.webd.pl - serwis infor-
macyjny o Londynie, www.londyn.webd.pl/O%20Londynie_1.html.

% Niniejsze opracowanie odnosi sie do tego ujecia obszaru aglomeracji londynskiej; za-
miennie uzywanym okresleniem bedzie ,Londyn”.

2 www.london.gov.uk/who-runs-london/greater-london-authority.
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przygotowywania Strategii Ochrony Powietrza (ang. Air Quality Strategy)
w Londynie. Tego typu dokument opracowano we wrzesniu 2002 roku,
a jego zaktualizowana wersja pochodzi z grudnia 2010 roku. Stanowi ona
baze dla dziatan wtadz lokalnych City of London i gmin miejskich®.

Na podstawie pierwszej strategii burmistrz rozpoczal dziatania
majace na celu ograniczenie emisji pochodzacych z transportu (gtownie
autobusow i taksowek) przez ustanowienie stref niskich emisji (ang. Low
Emission Zone). Temu celowi towarzyszyto takze ograniczenie ruchu oraz
wprowadzenie optat za wjazd do centrum Londynu (tzw. Congestion Charge)®.
W zaktualizowanej strategii zalozono zwiekszenie wykorzystania samo-
chodoéw z silnikami elektrycznymi i rozpropagowanie roweréw jako srod-
kow przemieszczania sie w obrebie miasta. Ponadto potwierdzono cele
statego ograniczania emisji z transportu autobusowego i taksowek, a takze
koniecznos¢ utrzymania optat za wjazd do centrum miasta i rozszerzenie
Stref Niskiej Emisji. W dokumencie moéwi si¢ rowniez o tym, ze w celu
zapewnienia skutecznosci postanowien konieczna jest wspolpraca wiadz
Wielkiego Londynu (Greater London) z gminami miejskimi.

Aktywnos¢ na rzecz ochrony powietrza Londynu podejmowana
jest takze na nizszym szczeblu podzialu administracyjnego. 32 gminy
miejskie i City of London, podobnie jak inne wtadze lokalne tego szczebla
w Anglii i Walii, maja ustawowy obowiazek oceny jakosci powietrza. Zostat
on wprowadzony zgodnie z postanowieniami ustawy Srodowiskowej
z 1995 roku. Jezeli wskaznik zanieczyszczen na terenie jurysdykcji danych
wladz lokalnych przekracza wyznaczone przez rzad centralny poziomy
maksymalne, konieczne jest uznanie danego obszaru za wymagajacy zarza-
dzania jakoscia powietrza (ang. Air Quality Management Area). Dla takiego
obszaru musi zosta¢ ustanowiony plan dzialania (ang. action plan) prowa-
dzacy do redukcji zanieczyszczen i osiagniecia stanow wymaganych?.

Oprocz opracowywania polityk i planéw poprawy jakosci powie-
trza wladze lokalne tego szczebla maja ustawowy obowiazek regulowania
pewnych operacji przemystowych (The Environmental Permitting Regulations
2007), m.in. pralni chemicznych, obrobki drewna. Ponadto inne obowiaz-
ki wynikaja z kolejnego, podstawowego dokumentu - The Clean Air Act
1993. Jednym z nich jest przestrzeganie okreslonych wysokosci kominow

2 City of London, City of London Air Quality Strategy 2011-2015, marzec 2011, s. 12.

2 Jest to jednorazowa optata za wjazd do centrum Londynu, obowiazujaca od 17 lutego
2003 roku, ktorej bezposrednim celem jest redukeja korkow ulicznych i zachecenia pod-
roéznych do korzystania z transportu miejskiego, a w rezultacie redukcja emisji zanieczy-
SzCzen z transportu.

2 Wszystkie dodatkowe informacje mozna znalez¢ na stronie internetowej wladz Londy-
nu: www.london.gov.uk/priorities/london-environment.
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w obiektach przemystowych, co ma zapewniac¢ odpowiednia dyspersje od-
prowadzanych zanieczyszczen.

Poprawa jakosci powietrza w Londynie jest od wielu lat istotnym
problemem dla wtadz i mieszkancéw miasta. Stynne sa przypadki tworze-
nia sie szczegdlnie gestego i niebezpiecznego dla zdrowia ludzi smogu
w latach 50. 1 60. XX wieku®. W ostatnich kilkudziesieciu latach dostrze-
galne sa pozytywne zmiany w zakresie redukcji zanieczyszczen powietrza
Londynu. Chociaz w przypadku niektorych zanieczyszczen zblizono sie
w ostatnim czasie do wymaganych w przepisach krajowych poziomow?,
np. dwutlenku siarki, tlenku wegla, benzenu, otowiu i 1,3-butadienu, to
jednak stezenia innych substancji sa jednymi z najwyzszych w Europie.
Przede wszystkim wskazuje si¢ na poziomy dwutlenku azotu i pytow
PM 10 (ktore stanowia szczegolnie wazny problem w okresach zimowych).
Kwestia trudna pozostaja takze szkodliwe poziomy zanieczyszczenia ozo-
nem, gléwnie w porze letniej. Nalezy dodac, ze rozklad zanieczyszczen na
obszarze Londynu jest nierownomierny”, a wielkoS¢ stezen substancji
w poszczegolnych czesciach Londynu okreslana jest na podstawie pomia-
réw stacji monitoringowych i modelowania.

Od poczatku dziatania podejmowane na rzecz poprawy jakosci
powietrza koncentrowaty sie wokot kwestii zwiazanych m.in. z zarzadza-
niem jakoscia powietrza, ktore pozwalalyby rozpoznawac stan aktualny
oraz prognozowac stan jakosci powietrza w obszarze aglomeracji. W zwiaz-
ku z tym w 1993 roku utworzono Londynska Sie¢ Jakosci Powietrza (ang.
The London Air Quality Network) - LAQN. Jej gtéwnym zadaniem jest mo-
nitorowanie i gromadzenie danych o jakosci powietrza w miescie. Dane
pochodza z gmin londynskich oraz wtadz lokalnych na obszarach otacza-
jacych Londyn, dzigki czemu gromadzone dane sa bardziej kompleksowe.
Nadzorowaniem tej sieci zajmuje sie Grupa ds. Badan Srodowiska (ang.

% Pojecie ,smog”, czesto wzgledem Londynu nazywanego ,smogiem londynskim”, po-

wstato z potaczenia dwoch stow: ;smoke” (dym) oraz ,fog” (mgta). Najstynniejszym przy-
padkiem wystapienia smogu londynskiego byt rok 1952 (tzw. ,wielki smog londynski”).
Wtedy to utrzymywal si¢ on w miescie od 5 do 11 grudnia. W tym okresie odnotowano
okoto 4 tysiecy zgonéw wywotanych problemami oddechowymi. W ciagu kolejnych tygod-
ni liczba zgonoéw z powodu niewydolnosci oddechowej wzrosta do 12 tysiecy; za: Air
quality in megacities, [w:] The Encyclopedia of Earth, 30 kwietnia 2010, www.eoearth.-
org/article/Air_quality_in_megacities.

% Sa to cele (ang. Air Quality Objectives) wyznaczone w Narodowej Strategii Ochrony
Powietrza (ang. National Air Quality Strategy); za: Air pollution in London, www.londonair.-
org.uk/london/asp/information.asp?view=howbad.

7 Wskazuje sie, ze przyktad obszaru, w ktorym wystepuja istotne problemy z jakoscia
powietrza, stanowig City of London oraz inne centralne gminy; za: J. Vidal, London air
pollution ,worst in Europe”, 25 czerwca 2010, ,Guardian”, www.guardian.co.uk/environ-
ment/2010/jun/25/london-air-pollution-europe.
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Environmental Research Group - ERG) przy londynskim King’s College.
LAQN finansowana jest przez ERG oraz wiadze lokalne gmin Londynu.
Takze DEFRA udziela wsparcia temu przedsiewzieciu. Sie¢ oparta jest na
ponad 200 punktach na biezaco monitorujacych powietrze, ktore dostar-
czaja z roznych miejsc miasta dane o zawartosci substancji, np. ozonu,
tlenkoéw azotu, dwutlenku siarki, tlenku wegla i PM 10. Sie¢ zapewnia
mozliwos¢ biezacych analiz, ponadto sporzadzane sa dzienne, tygodniowe
oraz miesieczne raporty, ktore przedstawiane sa wiadzom lokalnym, co
pozwala podejmowac wtasciwe w danym czasie dzialania. Istnieje tez spe-
cjalny system zawiadamiania mieszkancow, m.in. przez wspomniane juz
aplikacje na smartfonach.

Wtadze Londynu roznych szczebli podejmuja wiele inicjatyw na
rzecz poprawy jakosci powietrza w miescie. Oprocz przedstawionych
wczesniej zakazow wijazdu do centrum Londynu, pobierania optat
- congestion charge, planow wprowadzenia autobuséw wyposazonych
w silniki hybrydowe oraz sieci LAQN realizowane sa rowniez inne przed-
siewziecia, np. instalowanie pochtaniaczy kurzu przy ruchliwych ulicach,
odpowiednie ksztattowanie polityki parkingowej, nakaz wycofywania sta-
rych taksowek, zachecanie do tworzenia tzw. ,zielonych dachow” w nowo
budowanych obiektach.

Ponizej dokonamy analizy problemow w zakresie ochrony jakosci
powietrza na przyktadzie londynskiego City - gminy zar6wno zmagajacej
sie z najwiekszymi w skali Wielkiej Brytanii problemami w tym zakresie,
jak i prowadzacej nowatorskie dziatania w celu ich przezwyciezenia.

5. Problemy w zakresie ochrony powietrza
i przyklady dzialan w celu poprawy jego jakosci
na przykladzie City of London

City of London to niekwestionowany lider migedzynarodowego
biznesu i ubezpieczen, a jego zabudowa zdominowana jest przez budynki
majace charakter komercyjny i nalezace do instytucji finansowych. Kazde-
go dnia do pracy w City przyjezdza 310 tysiecy ludzi. Liczba statych
mieszkancow City (ang. residents) wynosi 9300 osob. Rowniez ruch turys-
tyczny w City jest ogromny - katedre sw. Pawta, glowna atrakcje turys-
tyczna rejonu, odwiedza rocznie okoto 400 tysigcy turystow. Ogromna
wiekszos¢ pytow i gazow szkodliwych dla ludzkiego zdrowia i zycia
generowana jest poza granicami City i wladze maja niewielki wplyw na
poziom oraz ilos¢ zanieczyszczen powietrza.
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Normy jakosci powietrza w City sa dotrzymane dla dwutlenku
siarki, tlenku wegla (czad), benzenu, otowiu i 1,3-butadienu (chemiczny
zwigzek rakotworczy i mutagenny). Problemem natomiast jest wysokie
stezenie tlenku azotu i pytu zawieszonego PM 10, ktorego ilos¢ znacznie
przekracza obowiazujace normy?®, Z tego powodu rejon City zostal uzna-
ny za obszar zarzadzania jakoscia powietrza (Air Quality Management
Area) dla tych dwoch zanieczyszczen. Wiadze City rozpoczely serie
dzialan majacych na celu ograniczenie wystepowania tych dwoch rodza-
jow zanieczyszczen. W sytuacji gdy na terenie City nie ma zadnego prze-
mystowego zrodla zanieczyszczen, dziatania wtadz skupiaja sie na dwoch
zasadniczych kierunkach: transporcie i emisji stacjonarnej, pochodzacej
zaréwno od podmiotow komercyjnych, jak i z indywidualnych gospodarstw
domowych.

Redukcja emisji pochodzacych z transportu

Glownym zrodlem emisji zanieczyszczen w City - zaréwno tlen-
kow azotu (NOy), jak i PM 10 - jest transport drogowy, ktory odpowiada
za okoto 78% emisji pylow zawieszonych PM 10 i 68% emisji tlenku azotu.
Najwazniejsze inicjatywy, ktore wladze podjely w celu przeciwdziatania
zanieczyszczeniom pochodzacym z transportu, sa nastepujace®:

Ustanowienie od 2008 r. stref niskiej emisji (low emission zones),
do ktérych wijazd maja jedynie wybrane kategorie pojazdow, takie jak
dostawcze vany, potciezarowki, autobusy i autokary (odpowiadaja one za
38% emisji PM 10 i az 63% emisji NOx), spetniajace wymogi norm Euro
I w zakresie pytow zawieszonych. Od 2012 roku wymienione rodzaje
pojazdow beda musiaty spetnia¢ normy Euro IV dla pytow zawieszonych,
a minibusy i lekkie ciezarowki dostawcze - normy Euro III. Od 2015 roku
wiladze zamierzajg wprowadzi¢ standardy emisyjne dla NOx w catym Lon-
dynie; beda mogty im sprosta¢ pojazdy z silnikami spelniajacymi normy
emisji Euro IV®.

Ustanowienie platnych stref parkowania (ang. congestion charging
zones) obejmujacych swoim zasiegiem prawie caly obszar City, stanowia

% City of London Air Quality Strategy 2011-2015, s. 14. Godzinne stezenie tlenku azotu byto
przekroczone az 955 razy, a dzienne stezenie PM 10 - 44 razy w 2009 roku, tamze, s. 68.
% Wszystkie informacje dotyczace dziatan podejmowanych na rzecz poprawy jakosci po-
wietrza pochodza ze stron internetowych City of London: www.cityoflondon.gov.uk/-
Corporation/LGNL_Services/Environment_and_planning/Pollution/air+quality. htm#defra,
dokumentu City of London Air Quality Strategy (poszczegélne dane liczbowe) oraz infor-
macji otrzymanych przez grupe warsztatowa na spotkaniach w DEFRA, City of London
iLondon Assembly.

% www.tll.gov.uk/roadusers/lez/17678.aspx.
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niewatpliwie wazny ogranicznik ruchu i emisji zanieczyszczen. Nalezy
whnosic jednorazowa optate za wjazd do centrum Londynu, obowiazujaca
od 17 lutego 2003 roku, ktorej bezposrednim celem jest redukcja zatorow
ulicznych i zachecenie do korzystania z transportu miejskiego, a w rezul-
tacie ma to prowadzi¢ do redukcji emisji zanieczyszczen z transportu.
Aktualnie optata ta wynosi 10 funtéw, istnieja jednak liczne zwolnienia,
m.in. dla mieszkancow danego terenu, samochodéw elektrycznych i hy-
brydowych, komunikacji miejskiej i taksowek typu black cab®.

Wprowadzanie systemu licencjonowania taksowek na podsta-
wie ich wieku (obowiazek ten nalezy do kompetencji burmistrza Londynu).
Od 2012 roku taka licencja nie bedzie wydana, jesli taksowka jest starsza
niz 15 lat. System dopuszczania taksowek do ruchu na podstawie wydanej
licencji jest o tyle istotny, ze okoto 30% pytow PM 10 i 21% NOx jest
emitowanych wtasnie przez ten rodzaj pojazdow.

Wprowadzenie autobuséow hybrydowych do transportu miej-
skiego. Autobusy hybrydowe emituja do 30% mniej zanieczyszczen i dwu-
tlenku wegla niz tradycyjne, napedzane silnikami Diesla. W chwili obecnej
w uzyciu jest 106 autobuséw tego typu. W najblizszym czasie planowane
jest wprowadzenie kolejnych 50. Docelowo do 2012 roku wtadze Londy-
nu zamierzaja eksploatowac¢ 300 pojazdow tego typu. Biorac jednak pod
uwage liczbe autobuséw i okres ich uzytkowania (12 lat wedtug produ-
centa), tempo zastepowania tradycyjnego napedu hybrydowym zalezec¢
bedzie w duzej mierze od dostepnych srodkow finansowych. Poréwnujac
docelowa liczbe autobuséw hybrydowych z ogélna liczba autobusow
w Londynie, wida¢ wyraznie, ze stanowi¢ beda one zaledwie 4% wszystkich
pojazdow komunikacji miejskiej (300 z ogodlnej liczby 7000)%.

Promocja jazdy rowerem i chodzenia pieszo. Jak szacuja wladze
City, kazdego dnia okoto 10 tysiecy osob regularnie dojezdza rowerem do
pracy w City. Gmina zapewnia ze swej strony 1768 miejsc parkingowych
dla rowerdw, co odpowiada 18% faktycznego zapotrzebowania. Wtadze
Londynu podejmuja wiele dziatan w celu promocji korzystania z roweru
w codziennej drodze do pracy, a sam burmistrz jest zapalonym cyklista.
W Londynie istnieja dwie ,rowerowe superautostrady” (cycle superhighways),
dwie kolejne maja by¢ otwarte na poczatku 2012 roku. Istnieje réwniez
mozliwos¢ wypozyczenia roweru w ramach Barclays Cycle Hire Scheme.
System ten zostal uruchomiony w lipcu 2010 roku i poczatkowo obejmo-
wal 5 tysiecy rowerow oraz 315 parkingéw rowerowych (ang. cycle docking

8 Zob. wiecej na www.tfl.gov.uk/roadusers/congestioncharging/default.aspx.
% City of London Air Quality Strategy 2011-2015, s. 42.
B www.tll.gov.uk/corporate/projectsandschemes/2019.aspx.
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stations), zlokalizowanych gtownie w City, cho¢ takze w innych miejscach
Londynu. Docelowo do 2015 w calym Londynie ma powstac kolejne
66 tysiecy miejsc parkingowych dla roweréw w ramach systemu Barclays
Hire Scheme®.

Wykorzystanie polityki parkingowej do redukcji emisji. Optaty
parkingowe moga by¢ potezna bronia w walce o czystsze powietrze. Dzig-
ki odpowiedniej konstrukeji systemu optat mozna wyraznie wplynac¢ na
rodzaj i parametry samochodow wijezdzajacych do centrum miasta. Kie-
rowcy samochodow elektrycznych, uzywajacy parkingow zarzadzanych
przez wiladze City (jest ich dziewiec), moga skorzysta¢ z punktow tadowa-
nia samochodéw bez ponoszenia dodatkowych kosztow®. Na jednym
z parkingow wiasciciele pojazdow emitujacych dwutlenek wegla na pozio-
mie nizszym niz 120 g/km korzystaja z okreslonej znizki w optacie parkin-
gowej. Wiladze City w przesztosci w ogdle nie pobieraty optat parkingo-
wych od samochodow elektrycznych, jednak wycofaly sie z tego ze wzgle-
du na ich nadmierna ilos¢, co powoduje zatory w City®.

Redukcja emisji zanieczyszczen pochodzacych z floty samocho-
dowej bedacej w dyspozycji City of London. Miasto posiada 205 pojaz-
dow uzytecznosci publicznej, z ktorych 91 jest uzywanych przez wiadze
City. Do tego dochodzi jeszcze 50 samochodow przedsigbiorcow pracuja-
cych na rzecz City (contractors) i 120 samochodéw policyjnych. W ramach
wiadz istnieje specjalna grupa robocza (Transport Coordination Group) ko-
ordynujaca uzywanie i ewentualne zakupy pojazdow. W wyniku dziatania
tej grupy osiagnieto duza roczna redukcje emisji CO, (16%), NOx (32%)
i PM 10 (45%). W chwili obecnej City uzywa 10 samochodow elektrycz-
nych®.

Kolejnym problemem zwigzanym z transportem sa pojazdy,
w ktorych kierowca z roznych wzgledow nie gasi silnika, pozostawiajac
go na jatowym biegu (idling vehicles). Powoduje to strate paliwa, pieniedzy
i przyczynia sie do pogorszenia jakosci powietrza. Sytuacja ta jest zwiaza-
na z pojazdami oczekujacymi na wjazd/wyjazd z placu budowy, pojazda-

% Londynski system wynajmu rowerow jest przyjazny dla uzytkownika i korzystanie
z niego nie nastrecza wielu problemoéw. Oceniajac komfort korzystania z systemu, trzeba
- poza kosztami (niskie) i jakoscia rowerow (wysoka) - wzia¢ pod uwage takze liczbe stacji
dokujacych, ktora jest zadowalajaca. Najwiekszy problem, jaki mozna spotka¢, to stacja
pusta (nie ma jak wypozyczy¢) lub petna (nie ma jak oddac). Poza tym wszystko dziata
optymalnie. Istotne dla przecietnego uzytkownika lub turysty jest réwniez to, ze aby wy-
pozyczy¢ rower, mozna uzyc¢ karty - zarowno kredytowej, jak i zwyklej debetowe;.

® Do 2015 roku witadze Londynu zamierzaja uruchomi¢ w calym miescie 25 tysiecy
punktow tadowania samochodéw elektrycznych.

% City of London ..., s. 43.

87 Tamze, s. 44.
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mi dostawczymi obstugujacymi mate sklepy i punkty gastronomiczne,
autobusami i autokarami turystycznymi, a takze taksowkami czekajacymi
na klientow. Dotychczas jedynie kierowcy autokarow mogli by¢ karani
grzywna. Obecnie trwaja prace nad propozycja zmian w Strategii Ochrony
Jakosci Powietrza, dotyczaca systemu wydawania licencji taksowkom. System
ten ma by¢ skonstruowany w taki sposob, aby zachecic kierowcow takso-
wek do wylaczania silnika na czas postoju®,

Redukcja emisji pochodzacych ze zrodet stacjonarnych

Cisnieniowe mycie powierzchni drogi, a nast¢pnie aplikacja ,,wy-
tapywaczy kurzu” (dust suppressants) w celu redukeji pytow zawieszonych
w dniach, kiedy ich przewidywane stezenie jest bardzo wysokie. Regularna
aplikacja substancji o nazwie octan magnezowo-wapniowy (calcium mag-
nesium acetate) moze zredukowac koncentracje PM 10 o 20% i wigcej. Pilo-
tazowy program uzycia tej substancji rozpoczat si¢ w pazdzierniku 2010 ro-
ku i w chwili obecnej trudno jeszcze oszacowac rzeczywisty wptyw apliko-
wania zelu na redukcje pytow zawieszonych. Substancja ta jest doskonale
znana stuzbom miejskim, poniewaz do tej pory stosowano ja gtownie do
odladzania powierzchni drogi w zimie. Wykorzystanie jej jako srodka re-
dukujacego obecnos¢ pytow zawieszonych PM 10 jest zupelnie nowe i nie
do konca rozpoznane sa efekty jej dziatania. Niemniej jest to kierunek roz-
wojowy i jak zapewniono nas i w DEFRA, i w City, dzialania te beda konty-
nuowane, a ich wynik znajdzie si¢ w nowej Strategii Ochrony Jakosci Po-
wietrza.

Redukcja zuzycia energii i poprawa efektywnosci energetycznej.
Wtadze City postawity sobie za cel redukcje konsumpcji energii w budyn-
kach o 15% do 2015 roku (w poréwnaniu do 2008 roku). Miedzy rokiem
2008 1 2010 poprzez zmniejszenie zuzycia energii osiagnieto redukcje CO,
0 6,4%, NOx 0 7% i PM 10 0 8,7%. W celu promociji efektywnosci wyko-
rzystania i oszczednosci energii City oglosito program podnoszenia swia-
domosci pracownikow (ang. awareness raising scheme) w zakresie zuzycia
wody, odpadow i energii®.

Planowanie przestrzenne. Niezmiernie waznym srodkiem popra-
wy jakosci powietrza, szczegdlnie w dluzszym okresie, jest prawidtowe
planowanie przestrzenne. Dlatego to wtasnie na wtadzach City ciazy szcze-
gélna odpowiedzialnos¢ za prawidlowe opracowywanie i wdrazanie planow
zagospodarowania przestrzennego. Planujacy jakiekolwiek nowe budowy,
zarowno komercyjne, jak i mieszkalne, musza brac¢ pod uwage ich wptyw

% Tamze.
% Tamze,s. 51.
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na jakosc¢ powietrza. Deweloperzy beda zmuszeni do przedstawienia szcze-
gotowej oceny wptywu budowy na sasiednie obszary, w szczegolnosci takie
jak szkoty czy szpitale®.

Bojlery gazowe sa przyczyna powstawania przede wszystkim tlen-
kow azotu. Dlatego tez wtadze City beda zachecaty deweloperow buduja-
cych nowe budynki do montowania bojler6w nowej generacji o emisji
mniejszej niz 40 mg/kWh. Nie przewiduje si¢ jednak wsparcia finansowe-
go w celu wymiany starych bojleréw na nowe dla gospodarstw indywidu-
alnych. Dzieki informacjom uzyskanym od pani Ruth Calderwood z City
of London wiemy, ze rozwazano projekty typu zwrot pieniedzy (cash-
-back), jednak ostatecznie zostaty one porzucone.

Uzycie odnawialnych zrédet energii. Wtadze City beda zachecac
deweloperow do instalowania urzadzen wykorzystujacych odnawialne
zrodia energii, tak by zapewnic¢ zarowno samowystarczalnos¢ energetycz-
na, jak i redukcje CO,. W szczegdlnosci chodzi o ogniwa fotowoltaiczne,
panele stoneczne i pompy cieplne. Biomasa natomiast nie jest rodzajem
paliwa pozadanym przez wtadze City, poniewaz wykorzystywanie jej nadal
wzbudza zbyt wiele kontrowersji**. Poza tym dostawy biomasy powodo-
walyby dodatkowe zanieczyszczenia z ciezarowek i zwigkszenie natezenia
ruchu na i tak juz zakorkowanych drogach.

Budowy, rozbiorki budynkoéw i roboty drogowe. W celu zapew-
nienia minimalnego wptywu wszelkiego rodzaju robot budowlanych za-
réwno na mieszkancow, pracownikow, jak i turystow, wladze City przygo-
towaly Procedure Postepowania (ang. Code of Practise). Szczegétowo zawarto
w niej wymagane standardy, wedtug ktérych powinni postgpowac dewelo-
perzy przy budowie lub rozbiérce budynku. Firmy deweloperskie zobo-
wiazane s3 do przedstawienia planu zarzadzania srodowiskiem (ang.
Environmental Management Plan), ktéry musi uzyska¢ akceptacje wtadz City
w zakresie minimalizacji zanieczyszczenia powietrza, zanim rusza jakiekol-
wiek prace budowlane. W trakcie budowy/rozbiérki odpowiedni teren jest
odwiedzany przez urzednika z City, ktory sprawdza, czy zalozenia Planu
sa przestrzegane w tym zakresie®,

Zielone dachy, zielone $ciany i sadzenie drzew. Pokrywanie $cian
i dachow roslinami jest ze wszech miar korzystne. Rosliny zielone reduku-

9 Tamze, s. 53-54.

“ Mimo ze biomasa jest paliwem niskoemisyjnym, jesli chodzi o CO, to jej spalanie po-
woduje emisje PM 10 i NOx znacznie wieksza niz np. gazu. Spalanie biomasy razem z pytem
zawieszonym PM 10 uwalnia od 10 do nawet 100 razy wiccej czadu niz zwykly gaz.

2 Przyktadowa, szosta juz edycje Code of Practise mozna znalez¢ pod adresem: www.city-
oflondon.gov.uk/NR/rdonlyres/EAD51D55-5AAD-4EDF-8C49-1DD2CBBE17C2/0/HS_EH _
DESCoP6thEd2011.pdf.
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ja hatas w przestrzeni miejskiej, ograniczaja straty ciepta budynku, usuwa-
ja zanieczyszczenia z powietrza, a takze wchianiajac czes¢ wody z deszezu,
chronia przed lokalnymi powodziami i podtopieniami. Dotychczas jeden
z budynkow administracji City ma zielony dach, trwaja tez prace na kolej-
nym. Poprzez proces planowania i wspotprace z deweloperami wtadze City
zamierzaja zachecac do instalowania zielonych dachéw na nowych budyn-
kach. Duzy wplyw na jakos¢ powietrza w miescie ma liczba posadzonych
drzew. Zielone liscie drzew maja nie tylko zdolnos¢ absorpcji zanieczysz-
czen takich jak dwutlenek wegla, lecz takze wytapywania pytow zawieszo-
nych, ktore poczatkowo sie do nich przyczepiaja, a nastepnie sa zmywane
przez deszcz. Najlepsze gatunki drzew nadajacych sie do tych celow to
jesion, olcha pospolita, klon, klon norweski, modrzew, sosna szkocka
i brzoza biata®.

System ostrzegania o poziomie zanieczyszczen. Wtadze City of
London wprowadzily bezptatny system ostrzegania mieszkancow przed
nadmiernym zanieczyszczeniem. Pozwala on osobom szczegélnie narazo-
nym na szkodliwe dzialanie zanieczyszczen na podjecie odpowiednich
dziatan zapobiegawczych, takich jak unikanie zattoczonych i zanieczysz-
czonych ulic, pamietanie o wzigciu przepisanych lekarstw lub zwigkszenie
ich dawki w razie potrzeby. Serwis dostepny jest w postaci wiadomosci
tekstowych SMS lub w formie aplikacji na iPhone’a. Z serwisu korzysta
regularnie 6500 os6b*.

Wtadze City of London sa niewatpliwie pionierami innowacyjnych
rozwigzan w dziedzinie ochrony jakosci powietrza. Jako pierwsza wiadza
miejska w 1954 roku City wprowadzito na swoim obszarze strefe bezdym-
na (smokeless zone) w celu wyeliminowania zanieczyszczen pochodzacych
ze spalania wegla. W 1974 roku, rowniez jako pierwsze na swiecie, wladze
tego miasta wprowadzily zakaz spalania paliw z siarka (sulphurous fuel).
Dzialania te nie bytyby jednak mozliwe bez dobrej wspétpracy z innymi
podmiotami wtadzy publicznej, czyli DEFRA i burmistrzem Londynu. Jak
nas zapewniono we wszystkich tych trzech instytucjach, wspoétpraca ta
przebiega prawidtowo.

City of London nie ma wladzy ani srodkéw pozwalajacych na sku-
teczna kontrole zanieczyszczen pochodzacych z wielu roznych zrodet zlo-
kalizowanych poza obszarem miasta. Nie oznacza to jednak, ze wladze sa
catkowicie pozbawione mocy sprawczej. Owszem, nie dysponuja szeroka
gama narzedzi twardych, takich jak mozliwos¢ tworzenia prawa, systemu
zakazow i nakazow, grzywien i optat majacych na celu niejako sitowe wy-

*  www.london.ca/d.aspx?s=/Trees_Lawns_and_Gardens/treeinvnt.htm.

4 City of London..., s. 66.
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muszanie okreslonych, pozadanych postaw u partneréw spotecznych
i biznesowych. Do perfekcji opanowaty natomiast inna, by¢ moze o wiele
trudniejsza sztuke: tworzenia strategii, ktorej rdzen stanowia ciaglte rozwi-
janie i wdrazanie systemu najlepszych praktyk, wspotpraca z mieszkanca-
mi, przedsigbiorcami oraz malym i duzym biznesem. Bardzo istotne w catym
systemie kontaktow ze Swiatem zewnetrznym jest nagradzanie wysitkow
innych poprzez réznorakie inicjatywy, jak np. Sustainable City Award czy
tez City of London Code of Practise for Demolition and Construction Sites. Przez
caly dokument City of London Air Quality Strategy przewijaja si¢ takie okres-
lenia, jak: developing, rewarding, encouraging, understanding, recognition,
rewarding, disseminating, partnership, education, motivation, dialogue. Znako-
micie oddaje to ducha dziatan wtadz City: wyjscie z problemem do partne-
row spotecznych, edukacja, uswiadamianie, zachecanie, promowanie i na-
gradzanie wlasciwych postaw. To stanowi klucz do sukcesu - maksymalne
zaangazowanie mozliwie jak najwiekszej liczby podmiotéw do wspodlnego
dzialania daje duzo lepsze rezultaty niz prowadzenie polityki z pozycji
sily, ze stosowaniem jedynie systemu nakazow, zakazow i surowych kar.
O tym, jak bardzo podejscie to jest rozne od prezentowanego w Warsza-
wie, mieliSmy okazje przekonac sie¢ w czasie wizyty naszej grupy warszta-
towej w Wydziale Ochrony Srodowiska Miasta Stotecznego Warszawy. Na
pytanie naszej grupy o sposoby angazowania biznesu w ochrone jakosci
powietrza w Warszawie otrzymalismy odpowiedz, ze w ogdle nie prowa-
dzi sie takich dziatan, bo po prostu nie ma takiej potrzeby. Niejako w uzu-
pelnieniu do tej odpowiedzi zostala nam przedstawiona prezentacja doty-
czaca instrumentow reglamentacyjnych (sic!), do ktérych musza sie stoso-
wac wszystkie podmioty prowadzace lub zamierzajace podja¢ dziatalnos¢
gospodarcza. W Londynie wyglada to zupelnie inaczej. Istnieje jeszcze
inny, nie mniej wazny aspekt dziatan wladz Londynu: wszelkie zmiany na
lepsze w dziedzinie ochrony jakosci powietrza zaczynaja od siebie i hasto
,prowadzenie przyktadem” (leading by example) nie jest tylko pustym fra-
zesem. Wladze City znacznie ograniczyly zuzycie energii w swoich budyn-
kach, ciagle redukuja emisje spalin z floty samochodowej zaréwno wias-
nej, jak i firm wspotpracujacych. Do takich samych dzialan zachecaja
wszystkich innych.

Mimo tak kompleksowego, nowoczesnego i odwaznego podejscia
do zagadnienia ochrony jakosci powietrza nie da sie uniknac okreslonych
probleméw. Wynika to po czesci ze specyfiki gminy, w ktorej czesto po
prostu brakuje miejsca, a kazdy metr kwadratowy gruntu osiaga niebotycz-
ne ceny. Z relacji pani Ruth Calderwood wynika, ze bardzo trudno jest
wygospodarowa¢ dodatkowy teren pod sadzenie drzew czy lokalizacje
parkingow rowerowych. Czesto tez wladze City staja przed problemem
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rozwiazania konfliktu, w ktorym wystepuja wzajemnie sprzeczne interesy
roznych stron. Tak jest np. w przypadku wytyczania Sciezek rowerowych
- miejsce dla rowerzystow tworzy si¢ kosztem pieszych, ktorzy na waskich
chodnikach musza uwaza¢ na przejezdzajacych z duza szybkoscia cyklis-
tow. Z kolei na jezdni zbyt duza liczba rowerzystow moze z jednej strony
powodowac zaburzenie ptynnosci ruchu samochodéw, z drugiej zas zbyt
duza liczba samochodéw na drodze powoduje niebezpieczenstwo dla ro-
werzystow. Jak wspomniala nasza rozmoéwczyni, niebezpieczenstwo czy-
hajace na rowerzystow na drodze stanowi (oprocz czynnikow pogodowych)
najwicksza bariere w popularyzacji jazdy rowerem w Londynie. Sprzecz-
nos¢ interesow widac tez w innej sytuacji: wprowadzenie ptatnych stref
parkowania w City i ulg dla okreslonych rodzajéw pojazdéw wptyneto na
poprawe jakosci powietrza, ale jednoczesnie zwiekszyly sie korki w samym
centrum, poniewaz zwykle samochody zostaly zastapione w jeszcze wick-
szej ilosci przez inne, glownie elektryczne i taksowki. Okazato sie wiec, ze
to, co dobre dla jakosci powietrza, jednoczesnie bardzo zle wptywa na na-
tezenie ruchu.

Jak wynika z zapowiedzi wtadz City, kolejne dziatania skupia¢ si¢
beda przede wszystkim na dalszym angazowaniu do wspoétpracy lokalne-
go biznesu, redukeji zanieczyszczen z budynkow i pojazdow bedacych
w gestii wladz miasta, minimalizacja emisji z placow budowy/rozbiorki,
opracowanie skutecznych metod zachecajacych kierowcow do gaszenia
silnikow na postoju oraz zintensyfikowanie akcji uswiadamiajacej spote-
czenstwo o zagrozeniach zwiazanych z zanieczyszczeniami wystepujacymi
w powietrzu®.

6. Wnioski

Innowacyjnosc¢ i otwartos$¢. Wielka Brytania od wielu lat jest
jednym z najbardziej nowatorskich panstw, jesli chodzi o rozwiazania
w zakresie ochrony srodowiska, w tym w szczegdlnosci ochrony jakosci
powietrza. Jest to swoiste laboratorium innowacji, poszukujace coraz to
nowszych rozwigzan ogromnych probleméw, charakterystycznych dla
silnie zurbanizowanego i zindustrializowanego panstwa, o znacznej liczbie
zmotoryzowanej ludnosci. Co wiecej, jest to kraj bardzo otwarty (jedna
z najstarszych demokracji w swiecie o wysokim poziomie kultury politycz-
nej), chetnie udzielajacy informacji na temat swoich polityk publicznych
i szczegdlnych rozwiazan w nich stosowanych. Potaczenie innowacyjnosci
i otwartosci w dzieleniu sie¢ swoimi doswiadczeniami czyni Wielka Bryta-

*  www.cityoflondon.gov.uk/Corporation/LGNL_Services/Environment_and_planning/-

Pollution/air+quality. htm#defra.

250



INSTRUMENTY POLITYKI OCHRONY JAKOSCI POWIETRZA W WIELKIE] BRYTANII

nie zrodlem pozytywnych efektow zewnetrznych - przetestowane tu roz-
wiazania moga byc¢ stosowane w innych panstwach, co pozwala im korzys-
ta¢ z roznorodnych instrumentéw bez ponoszenia kosztéw zwiazanych
z ich opracowaniem. Ambicja Wielkiej Brytanii jest bowiem bycie przykta-
dem dla innych panstw w wielkim, globalnym dziele dbania o czystos¢ po-
wietrza i przeciwdziatania zmianom klimatu.

Decentralizacja inicjatyw. Charakterystyczne jest to, ze brytyjska
innowacyjno$¢ ma bardzo czesto charakter oddolny. Wiele nowatorskich
rozwigzan zostalo po raz pierwszy zastosowanych na szczeblu miast,
a nawet ich czesci. Przykladow na to dostarcza w szczegélnosci najwicksze
i najbardziej zanieczyszczone miasto brytyjskie - Londyn, oraz jego serce,
czyli City. Wiele sposrod przetestowanych w tym miescie rozwiazan zosta-
to pozniej z powodzeniem zastosowanych nie tylko w catej Wielkiej Bryta-
nii, lecz takze w innych panstwach. Mozna sie spodziewac, ze takze naj-
nowsza ,cudowna bron” w walce z pytami zawieszonymi PM 10 i PM 2,5,
czyli octan magnezowo-wapniowy, znajdzie zastosowanie w wielu miej-
scach na swiecie, w tym w Polsce. Oddolny charakter brytyjskiej innowa-
cyjnosci ma zwigzek z wysokim stopniem rozwoju samorzadnosci.

Kompleksowos¢ polityki ekologicznej. Catoksztalt brytyjskich
polityk publicznych jest ukierunkowany na integracje poszczegélnych
elementow - Wielka Brytania byla jednym z pierwszych panstw, w ktorym
dostrzezono zagrozenia ,departamentowosci” zarzadzania panstwem, czyli
koncentrowania sie¢ przez poszczegolne ministerstwa i osrodki wtadzy
tylko na wycinku dziatalnosci publicznej przy braku koordynacji dziatan
z innymi ministerstwami i osrodkami. W interesujacym nas zakresie dazy
siec w Wielkiej Brytanii do powiazania polityki ekologicznej z polityka zdro-
wotna, spoteczna, zagraniczna itd. W ramach za$ samej polityki ekologicz-
nej charakterystyczne sa dziatania majace na celu koordynacje poszcze-
golnych jej elementow, co jest szczegdlnie widoczne na przyktadzie polity-
ki ochrony jakosci powietrza i polityki klimatycznej. Brytyjski rzad, swia-
domy faktu medialnej nosnosci zagadnienia zmian klimatu, stara sie pod
nie ,podczepiac” takze kwestie jakosci powietrza, w celu uzyskania efektow
synergii i poprawy w obu dziedzinach jednoczesnie.

Podejscie kosztowe. Starajac si¢ uzmystowi¢ skale problemow
bedacych skutkami zanieczyszczenia powietrza, wtadze brytyjskie operuja
czesto konkretnymi danymi liczbowymi. Wskazywanie na koszty zewne-
trzne, zwigzane m.in. z koniecznoscia ponoszenia wigkszych naktadow na
ochrone zdrowia, przemawia do wyobrazni podatnikéw i pozwala na fat-
wiejsza ich mobilizacje. Z tego powodu brytyjskie wladze centralne i metro-
politarne prowadza systematyczne badania na temat kosztow generowa-
nych przez zanieczyszczenie Srodowiska naturalnego.
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Instrumenty migkkie. Najbardziej nowatorskimi i charakterys-
tycznymi rozwiazaniami dla brytyjskiej polityki ochrony jakosci powietrza
sa instrumenty miekkie, majace na celu sktanianie osob i podmiotow pry-
watnych do dobrowolnych dziatan, korzystnych z punktu widzenia celow
tej polityki. Edukacja ekologiczna spoteczenstwa oraz wspotpraca ze swia-
tem biznesu, z lokalnymi spotecznosciami i organizacjami pozarzadowymi
stanowia element nowoczesnej wizji spoteczenstwa rozumianego nie jako
podmiot podlegajacy regulacji, lecz system partnerdw, interesariuszy, we
wspotpracy z ktérymi mozna uzyska¢ wiele pozytywnych rozwiazan.
Czesto dobrowolna zmiana nawykoéw ludzi czy postepowania podmiotow
gospodarczych, wynikajaca z uswiadomienia sobie istniejacych zagrozen
i mozliwosci dziatania, daje o wiele lepsze rezultaty niz tylko egzekwowanie
prawa. Dzialania takie sa rowniez efektywne kosztowo, biorac pod uwage
np. naklady na edukacje ekologiczna i potencjalne jej rezultaty.

Mozliwosci zastosowania rozwiazan brytyjskich w Polsce. Po-
trzeby Polski w zakresie poprawy jakosci powietrza i ochrony srodowiska
sa znaczne, co wynika m.in. z problemoéw zwiazanych z koniecznoscia
dostosowania sie¢ do norm UE. Z tego powodu warto analizowa¢ rozwiaza-
nia wykorzystane w Wielkiej Brytanii, ktérymi to Londyn tak chetnie sie
dzieli. Moze to pozwoli¢ na efektywniejsza realizacje polityki ekologiczne;
oraz poczynienie oszczednosci.
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PRACA ANALITYCZNA

Prywatne ubezpieczenia zdrowotne
— narzedzia wprowadzania mechanizmow
rynkowych w polskiej opiece zdrowotnej

Wprowadzenie (executive summary)

Sposoéb finansowania systemu ochrony zdrowia w Polsce podlega
nieustannym reformom, ktére maja na celu zapewnienie jego optymalnego
dziatania przy zachowaniu podstawowych funkeji, ktore dotycza zabezpie-
czenia potrzeb zdrowotnych mieszkancow. Od 1989 roku mozemy obser-
wowac w tej sferze ekspansje podmiotow prywatnych, zajmujacych sie
zarowno $wiadczeniem ustug medycznych, jak i oferowaniem prywatnych
ubezpieczen zdrowotnych.

Proba reakcji na rozwoj rynku ustug zdrowotnych byt projekt
ustawy o dodatkowym ubezpieczeniu zdrowotnym, opracowany przez
Ministerstwo Zdrowia. Pomyst ten spotkal sie z krytycznymi glosami.
Podnoszono m.in. to, ze nie odpowiada on na prawdziwe wyzwania syste-
mu finansowania opieki zdrowotnej i nie wprowadza zadnej istotnej zmia-
ny, a komplikuje jedynie juz obowiazujace procedury. Publikacja projektu
sktonita Polska Izbe Ubezpieczen do opracowania wiasnej propozycji
legislacyjnej dotyczacej prywatnych ubezpieczen. Obecnie prace nad ure-
gulowaniem rynku prywatnych ubezpieczen zdrowotnych zostaly zawie-
szone, jednak nie czyni to tego problemu mniej aktualnym.
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Celem opracowania jest proba odpowiedzi na pytanie, czy wsrod
narzedzi, jakimi dysponuje panstwo w zarzadzaniu systemem ochrony
zdrowia ijego finansowania, mozna zidentyfikowac¢ ubezpieczenia prywat-
ne, a takze czy stanowi ono narzedzie, ktore moze odegrac w systemie
istotna role badz tez wptynac na jego dzialanie.

W opracowaniu wskazuje sie na mozliwe modele obecnosci pry-
watnych ubezpieczycieli w Polsce, wzorujac si¢ na bogatych doswiadcze-
niach takich panstw jak Francja czy Niemcy.

[stnieje wiele wariantow wprowadzenia konkurencji rynkowej do
systemu ochrony zdrowia - od ubezpieczen dodatkowych przez ubezpie-
czenia komplementarne (zapoczatkowane wraz ze wspotplaceniem za
Swiadczenia) az po petng konkurencje ubezpieczycieli. Zwraca sie takze
uwage na potrzebe stosowania w polityce zdrowotnej narzedzi polityki
publicznej innych niz legislacja, podkreslajac role debaty publicznej
w ksztattowaniu modelu opieki zdrowotne;.

Wstep

W zwiazku z tym, ze ochrona zdrowia dotyczy kwestii kluczowych
dla wszystkich obywateli i waznych aspektow ich zycia oraz wiaze sie
z dysponowaniem znaczng iloscia srodkéw finansowych, wymaga ona
duzej wrazliwosci politycznej, a towarzysza jej jak rzadko ktorej liczne leki
spoleczne, obawy przed zmiana i - wywotywane zwtaszcza w okresie kam-
panii wyborczych - sugestywne obrazy drastycznych skutkow jakichkol-
wiek reform.

W latach 1989-2011 na stanowisku ministra ds. zdrowia® nasta-
pito 16 zmian personalnych (nie liczac tych spowodowanych choroba lub
Smiercia piastuna tej funkeji - jak w przypadku Zbigniewa Religi i Fran-
ciszki Cegielskiej).

W sondazu przeprowadzonym dla jednej z ogélnopolskich gazet
w czerwcu 2011 roku pogarszajacy si¢ poziom ochrony zdrowia uznano
za problem, z ktérym panstwo radzi sobie najgorzej, oraz jako ten, ktorym
panstwo powinno zajac sie w pierwszej kolejnosci?. Swiadczy to w duzej
mierze o negatywnym obrazie ochrony zdrowia, jak rowniez o znaczeniu
tej dziedziny polityki publicznej i ztozonym, subiektywnym kontekscie,
w jakim jest ona oceniana.

! Minister Zdrowia i Opieki Spotecznej, nastepnie od 1999 roku Minister Zdrowia.

Zobacz, co nas najbardziej boli w Polsce, ,Dziennik Gazeta Prawna” z 4.07.2011; odpo-
wiedzi takiej udzielito 54% respondentéw, badanie przeprowadzono 24 czerwca 2011
roku na grupie 1092 oséb.

2
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Zdrowie jest dziedzina zycia dotyczaca kazdego w sposob bezpo-
sredni, a takze taka, w ktorej popyt odbiorcow ustug i ich oczekiwania
jakosciowe sa w zasadzie nieograniczone, co w polaczeniu ze staboscia
finansow publicznych i niekorzystnymi przemianami demograficznymi
prowadzi do trwalego niedoboru srodkow w systemie. Jednoczesnie ksztatt
polityki zdrowotnej determinowany jest przez brzmienie przepisoéw rangi
konstytucyjnej, sposrod ktorych najwazniejszy jest art. 68 Konstytucji RP
wprowadzajacy do systemu zasady powszechnosci, rownosci w dostepie
oraz solidarnosci jako podstawowe reguty jego funkcjonowania.

Obecny system opieki zdrowotnej zostat ostatecznie uksztattowa-
ny przez reforme z 2003 roku, ktora zastapita konkurencyjne kasy chorych
Narodowym Funduszem Zdrowia, bedacym zarzadca srodkow sktadko-
wych, gromadzonych w celu realizacji zadan z zakresu opieki zdrowotnej,
strona kontraktow zawieranych z zaktadami opieki zdrowotnej oraz orga-
nem nadzorujacym. Z perspektywy finansowej reformy przeprowadzone
po 1989 roku pozwolity na wydzielenie z budzetu panstwa naktadoéw na
zdrowie, przez co osiagni¢to niemal catkowite zbilansowanie systemu finan-
sowania i uodporniono panstwo na dzialania mogace prowadzic¢ do desta-
bilizacji finanséw publicznych.

Posrod zasadniczych przejawow zawodnosci polskiego systemu
opieki zdrowotnej wymienia si¢ najczesciej: diugie oczekiwanie na wyko-
nanie Swiadczen, chroniczne zadtuzanie sie niektorych szpitali potaczone
z niepelnym wykorzystaniem przez nie posiadanego kapitalu materialne-
go, brak skutecznej koordynacji i narzedzi nowoczesnego zarzadzania (co
przejawia sie w niskich kosztach administracyjnych NFZ, wynoszacych
okoto 1% budzetu Funduszu - zdaniem specjalistow nie pozwala to na
efektywne zarzadzanie strumieniem ustug i pieniedzy w systemie), brak
analiz proces6w oraz zmiennos¢ prawa®.

Niewydolnos¢ polskiego systemu opieki zdrowotnej, zdominowa-
nego przez instytucje publiczne, powoduje, ze stopniowo wkraczaja do
niego interesariusze w postaci przedsigbiorcow i podmiotéw niezaleznych
od panstwa. Stalo si¢ jasne, ze wspotdziatanie sektora publicznego i pry-
watnego wymaga Scistych regulacji, ktére z jednej strony nie zakloca
dzialania systemu publicznego (przystugujacego, zgodnie z art. 68 Konsty-
tucji RP, w rownym stopniu kazdemu), z drugiej zas pozwola na optymal-
na alokacje zasobow.

¥ Podstawowa dla dzialania systemu finansowania opieki zdrowotnej Ustawa z 27 sierp-

nia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéow publicznych do-
czekata sie od 2008 roku do momentu opracowania raportu 30 nowelizacji, ostatnie cztery
z nich ogtaszano w Dziennikach Ustaw z 1, 7 (dwie) i 20 lipca 2011 r.
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W marcu 2011 roku minister zdrowia Ewa Kopacz przedstawita
rzadowy projekt ustawy o dodatkowym ubezpieczeniu zdrowotnym, beda-
cy czescia pakietu reformujacego stuzbe zdrowia®. Wywotat on zywa dys-
kusje roznych srodowisk, glos zabierali m.in. politycy opozycji, Naczelna
Izba Lekarska, Polska Izba Ubezpieczeniowa, a takze - za posrednictwem
internetu - tysiace polskich pacjentow. W czerwcu 2011 roku, na skutek
konsultacji miedzyresortowych, sporzadzono tabele uwag do projektu li-
czaca 107 stron. Jest to obecnie (koniec sierpnia 2011 roku) ostatnia czyn-
nos$¢ w procesie legislacyjnym dotyczacym projektu ustawy o dodatkowym
ubezpieczeniu zdrowotnym?®.

1. Polski system finansowania opieki zdrowotnej

Od kas chorych do Narodowego Funduszu Zdrowia

System finansowania stuzby zdrowia, wprowadzony w 1999 roku,
zostal oparty na modelu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego. Wpro-
wadzal takze instytucje odpowiedzialne za realizacje polityki zdrowotnej
- kasy chorych. Zgodnie z wdrozona wowczas regulacja® ubezpieczenie
zdrowotne zostato oparte na zasadach: solidarnosci spotecznej, samorzad-
nosci, samofinansowania, prawa do wolnego wyboru lekarza i kasy cho-
rych, zapewnienia rownego dostepu do swiadczen, dziatalnosci kas chorych
nie dla zysku, gospodarnosci i celowosci dziatania’. Wprowadzono budzet
kas chorych - zgodnie z art. 198 pochodzit on ze sktadki wynoszacej 7,5%
podstawy jej wymiaru, ktéra nastepnie byta odliczana od podstawy opodat-
kowania os6b fizycznych. Mechanizm wiazacy wysokos¢ wplywow do kas
chorych z dochodami ludnosci oraz zasada samofinansowania powodo-
waly, ze budzet panstwa zostat odciazony od corocznego ustalania nakta-
dow finansowych na stuzbe zdrowia, jednoczesnie wzrost dochodéw spo-

4 Inna wazna regulacja stanowiaca czesc¢ tego pakietu jest Ustawa z 15 kwietnia 2011 r.

o dziatalnosci leczniczej, ktora weszta w zycie 1 lipca 2011 roku.

® Dostep do tabelii www.mz.gov.pl/wwwfiles/ma_struktura/docs/tabela_uwagi_duz_
06062011.pdf [30.08.2011 r.]. Na stronie BIP Rzadowego Centrum Legislacji, na ktorej
zgodnie z przepisem § 11a Uchwaty nr 49 Rady Ministréw z 19 marca 2002 r. Regulamin
pracy Rady Ministrow (M.P. Nr 13 poz. 221) umieszcza si¢ wszelkie dokumenty dotyczace
prac nad projektami ustaw, ostatnim wpisem na temat ww. projektu jest skan pisma kie-
rujacego go do uzgodnien miedzyresortowych oraz konsultacji spotecznych - zamiesz-
czony 10 marca 2011 roku.

&  Ustawa z 6 lutego 1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym (Dz.U. 1997, nr
28, poz. 153 z p6zn. zm.).

" Ustawa z 18 lipca 1998 1. 0 zmianie ustawy o powszechnym ubezpieczeniu zdrowot-
nym oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. 1998, nr 117, poz. 756) - art. la.

8 Tamze.
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leczenstwa powodowatl zwigkszenie srodkéw plynacych do kas chorych ze
sktadki zdrowotnej. Kasy byly zobligowane do tworzenia planu finanso-
wego® - w ten sposob, aby wydatki pokrywane byly z wplywow. Jedna
z podstawowych zmian wprowadzonych przez reforme bylo stworzenie
systemu, w ktorym funkcjonowato wiele podmiotéw majacych rowny
dostep do srodkéw publicznych na rynku ustug medycznych. Zgodnie
z zalozeniami ustawy Swiadczeniodawcy mieli zawiera¢ kontrakty z kasami
chorych w drodze konkursu ofert®. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
i Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego zostaly wyznaczone do gro-
madzenia i przekazywania sktadek do kas chorych.

Wprowadzona przez koalicje rzadzaca AWS-UW reforma spotkata
si¢ z krytycznym odbiorem opozycji (gtownie Sojuszu Lewicy Demokra-
tycznej), ktora w toku kampanii wyborczej do Sejmu i Senatu zwracata
uwage na negatywne skutki zmian. Z perspektywy ponad 10 lat od likwi-
dacji kas chorych mozna wymienic¢ zasadnicze problemy funkcjonowania
systemu na nich sie opierajacego. Naleza do nich™:

¢ zmieniony uktad zaleznosci pomiedzy wiascicielem majatku
a finansowaniem, poprzez wprowadzenie kas chorych (samo-
rzady nie mogly transferowac¢ srodkow do samodzielnych za-
ktadow opieki zdrowotnej);

¢ brak skutecznych sposobéw na motywowanie kierownikow
samodzielnych publicznych zakltadow opieki zdrowotnej do
przeprowadzania restrukturyzacj,

¢ niesymetryczne relacje taczace platnika ze sSwiadczeniodawca-
mi (platnik jako monopolista) - system wprowadzil ograni-
czenia w zakresie finansowania, co negatywnie wptywalo na
rozwodj samodzielnych publicznych zaktadow opieki zdro-
wotnej;

¢ problemy w rozwoju samodzielnych publicznych i niepublicz-
nych zaktadow opieki zdrowotnej oraz prywatnych ubezpie-
czycieli - z uwagi na brak koszyka gwarantowanych swiadczen;,

¢ traktowanie lekarzy, pielegniarek oraz potoznych (wraz z prak-
tykami grupowymi prowadzonymi przez te osoby) jako przed-
siebiorcow®.

9 Tamze, art. 131b.

1 Tamze, art. 54 ust. 1.

Szerzej na ten temat: J. Leowski, Polityka zdrowotna a zdrowie publiczne. Ochrona zdro-
wia w gospodarce rynkowej, Warszawa 2004, s. 172 i nast.

2 7. Klich, Przedsiebiorczos¢ w reformowaniu systemu ochrony zdrowia w Polsce, Krakow
2007,s. 160-161.
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Wskazuje sie, ze gtowna przyczyna porazki wprowadzonej regu-
lacji bylo niedostateczne zrozumienie mechanizméw rynkowych oraz za-
wodnosci rynku w sferze opieki zdrowotnej. W efekcie stworzono system
koordynacji o niedostatecznym stopniu zaawansowania, ktory nie pozwolit
na kontrole nad sektorem ochrony zdrowia. Pozbawiony pewnego mecha-
nizmu decyzyjnego, ulegt on szybkiej deregulacjii ,stracit sterownos¢™?.

Pierwsza proba stworzenia nowego systemu finansowania opieki
zdrowotnej byta ustawa z 23 stycznia 2003 roku o powszechnym ubezpie-
czeniu w Narodowym Funduszu Zdrowia (Dz.U. 2003, nr 45, poz. 391).
Zostata ona jednak szybko uchylona przez Trybunat Konstytucyjny™, co
zmusito koalicje rzadzaca do opracowania nowej regulacji, ktéra obowia-
zuje do dzisiaj. Wprowadzita ona Narodowy Fundusz Zdrowia jako pan-
stwowa jednostke organizacyjna majaca osobowos¢ prawna (obecnie NFZ
dziata na podstawie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze zrodet publicznych®). W jego sktad wchodza centrala oraz oddzia-
ty wojewodzkie, w ktorych moga by¢ tworzone oddzialy terenowe. Zasad-
niczym przychodem funduszu sa skladki na ubezpieczenie zdrowotne.
Ustawodawca wskazatl ponadto na inne Zrédta przychodéw (o marginal-
nym znaczeniu)*.

Fundusz zebrane srodki przeznacza w zdecydowanej wiekszosci
na koszty swiadczen opieki zdrowotnej dla ubezpieczonych oraz innych
0sob uprawnionych do swiadczen'. Narodowy Fundusz Zdrowia sporza-
dza kazdego roku plan finansowy, ktory musi by¢ zrownowazony w zakre-
sie przychodow i kosztow. Obecnie sktadka zdrowotna wynosi 9% pod-
stawy wymiaru sktadki (7,75% jest odliczane od podatku dochodowego).

Jednoczesnie Ustawa z 22 maja 2003 r. o dziatalnosci ubezpiecze-
niowej'® reguluje warunki wykonywania ubezpieczen osobowych i majat-
kowych, w tym takie elementy umowy, jak sposéb ustalania wysokosci

18 S. Golinowska, Pozgdane kierunki zmiany systemu ochrony zdrowia w Polsce. Miedzy ra-

cjonowaniem a racjonalizacjq, Warszawa 2004.

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K 14/03 z 7 stycznia 2004 r. (Dz.U. 2004,
nr 5, poz. 37).

% Ustawa z 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkow publicznych (Dz.U. 2008, nr 164, poz. 1027).

% Tamze, art. 116.

Istnieja grupy spoleczne, za ktore sktadke zdrowotna pokrywa budzet panstwa. Sa to
m.in.: osoby bezrobotne bez prawa do zasitku; osoby pobierajace zasitki wychowawcze
i renty wojenne; $wiadczeniobiorcy pomocy spotecznej; studenci i doktoranci (ktorzy nie
podlegaja ubezpieczeniu z innego tytutu); duchowni (z wytaczeniem oséb duchownych
bedacych podatnikami podatku dochodowego od 0séb fizycznych lub zryczattowanego
podatku dochodowego od przychodow oséb duchownych).

8 Dz.U. 2010, nr 11, poz. 66 z pézn. zm.
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sktadki czy szczegotowe zasady wykonywania swiadczen wynikajacych
z umowy ubezpieczenia. Na podstawie tej ustawy ubezpieczyciele maja
prawna mozliwos¢ zawarcia umowy réwniez o ubezpieczenie zdrowotne
o dowolnym zakresie, takze odpowiadajacym zakresowi swiadczen ofero-
wanych z tytutu ubezpieczenia publicznego.

Polski system opieki zdrowotnej:
podstawowe dane ekonomiczne

Plan finansowy NFZ na rok 2011 przewiduje dochody ze sktadek na
poziomie 58 miliardow ztotych, z czego zdecydowana wiekszos¢ (okoto
54 miliardow zlotych) przekazana bedzie z ZUS, a czes¢ uzupelniajaca po-
chodzi¢ bedzie ze sktadek ptaconych do KRUS™. Na te kwote sktadaja sie
takze dotacje z budzetu uzupetniajace srodki, ktorymi dysponuje NFZ.
Koszty realizacji wszystkich zadan Funduszu wyniosa niemal 59 miliardow
ztotych, z czego 56,6 miliarda zostanie przeznaczone na $wiadczenia zdro-
wotne. Koszty administracyjne Funduszu wyniosa w 2011 roku 650 milio-
now ztotych. Eksperci, z ktorymi sie konsultowalismy, wskazuja na niski
- W porownaniu z instytucjami zarzadzajacymi w innych panstwach - po-
ziom tych kosztow (okoto 1% przychodéw), ktory nie pozwala na podej-
mowanie dziatan regulacyjnych w wystarczajacym zakresie.

Wykres 1
Struktura planowanych wydatkéw NFZ na zdrowie w 2011 roku (w mld z1):

Zrédto: Plan Finansowy Narodowego Funduszu Zdrowia na rok 2011 zatwierdzony 13 sierpnia
2010 roku przez ministra zdrowia, w porozumieniu z ministrem finanséw, www.nfz.gov.-
pl/new/art/4170/plan_finansowy_2011.xls [11.07.2011 r.].

¥ Wszystkie dane pochodza z Planu Finansowego NFZ na rok 2011, zatwierdzonego

13 sierpnia 2010 roku przez ministra zdrowia w porozumieniu z ministrem finansow.
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Strukture wydatkoéw prywatnych na opieke zdrowotna przedsta-
wia tabela 1.

Tabela 1
Struktura wydatkow prywatnych na opieke zdrowotna w roku 2010

Rodzaj $wiadczenia Wydatki
1 | Wydatki na leki 16 mld zt
5 ;Jrsziélzg; i?;ir}lftcéz:;e oplacane bezposrednio 12 mld 21
3 | Abonamenty zdrowotne 2 mld zt
4 | Dodatkowe ubezpieczenia zdrowotne 0,2 mld zt
Lacznie: 30,2 mld zt

Zrédto: dane szacunkowe pochodzace z prezentacji Ministerstwa Zdrowia ,Ustawa o dodat-
kowym ubezpieczeniu zdrowotnym”. Wiecej o trudnosciach w gromadzeniu rzetelnych da-
nych na temat rynku opieki zdrowotnej mozna przeczyta¢ m.in. w Zielonej Ksiedze 11, s. 39.

Ochrona zdrowia w Polsce jest takze finansowana bezposrednio
z budzetu panstwa oraz przez jednostki samorzadu terytorialnego (dalej
jako: JST). W najszerszym zakresie do wydatkéw budzetowych na ochro-
ne¢ zdrowia mozna zaliczy¢ koszty administrowania ochrona zdrowia, pro-
gramow polityki zdrowotnej panstwa oraz edukacji (szkolnictwo medyczne).
Sposrod wszystkich zadan realizowanych przez JST w Polsce wydatki na
ochrone zdrowia maja znaczenie marginalne. Ksztaltuja sie one na pozio-
mie 0,8%-2% wydatkow ogétem w gminach oraz miastach na prawach
powiatu, 4,5% w powiatach i okoto 10% w wojewodztwach samorzado-
wych. Eacznie rynek ustug zdrowotnych wart jest szacunkowo 90 miliar-
dow ztotych.

W poréownaniu z krajami OECD Polska z 7,4% PKB wydatkowa-
nego rocznie na opieke zdrowotna miesci si¢ w grupie panstw o niskiej
wartosci tego wspoltczynnika. Srednia dla OECD to 9,5%, rekordzista euro-
pejskim jest Holandia z 12%, poza Europa zas nalezy odnotowac wysokie
wydatki na ochrone zdrowie w USA (siegaja 17,4% PKB)?.

Perspektywy demograficzne

Struktura demograficzna ma decydujacy wplyw na poziom finan-
sowania systemu opieki zdrowotnej. Zagadnieniem podlegajacym analizie
jest przedzial wiekowy, w jakim ubezpieczeni ptaca sktadki (oraz stopa ich

2 Patrz: zalacznik nr 3.
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zatrudnienia). Szczegoétowej analizie poddawane sa takze koszty korzysta-
nia z opieki zdrowotnej w zaleznosci od plci i wieku. Dane te monitoruja
zarowno decydenci publiczni, jak i prywatne podmioty podejmujace sie
ubezpieczania osob fizycznych. Wybrane dane dotyczace korzystania ze
swiadczen - z podziatem na ple¢ i wiek - zaprezentowaliémy w materia-
tach zataczonych do opracowania®.

Zgodnie z prognoza demograficzna do roku 2050 w Polsce nasta-
pi zmniejszenie liczby ludnosci do okoto 32 milionow? W tym samym
okresie udziat osob w wieku 64+ w populacji wzrosnie z obecnych okoto
15% do ponad 30%?%. Spowoduje to drastyczna zmiane proporcji miedzy
osobami znajdujacymi si¢ w wieku produkeyjnym (a wigc takze ptacacymi
sktadki na ubezpieczenie zdrowotne) a osobami w wieku 64+ (liczba tych
pierwszych stanowic bedzie jedynie okoto 60% populacji). Wzrost wydat-
kow na osoby w wieku 65-74 lat do 2050 roku bedzie w przyblizeniu
dziesieciokrotny®. Koszty leczenia osob w wieku 64+ beda w 2050 roku
wynosi¢ ponad 50% wszystkich wydatkéw na opieke zdrowotna, podczas
gdy dzis stanowia one jedynie 28,6% (dane za rok 2007). Jednoczesnie
nastepowac bedzie wzrost ilosci sSrodkéw gromadzonych w celu finanso-
wania ochrony zdrowia, jednak jego tempo nie bedzie pozwalato na bilan-
sowanie systemu w dlugiej perspektywie. Prognozowany deficyt finansow
publicznych w zakresie systemu ochrony zdrowia osiagnie w 2050 roku
okoto 40 miliardow ztotych.

2. Prywatne ubezpieczenia zdrowotne

Podstawowe informacje

Rozwo6j rynku prywatnych ubezpieczen zdrowotnych nastapit
w wiekszosci krajow rozwinietych, cho¢ jego pozycja prawna i ekonomicz-
na wzgledem wydatkow panstwa jest r6zna. Gtéwnym powodem dopusz-
czenia prywatnych podmiotéw do rynku opieki zdrowotnej byta koniecz-
nos¢ ograniczenia wydatkow publicznych na ochrone zdrowia oraz za-
pewnienie istnienia rynku ustug medycznych, ktory doprowadzi do pod-
niesienia jakosci ich Swiadczenia i zapewni konsumentowi (pacjentowi)

2L Patrz: zalacznikinr 11 2.

Patrz: zatacznik nr 4.

Wszystkie dane w biezacej sekcji pochodza z prognoz zamieszczonych w Zielonej Ksie-
dze IL.

2 Dane na temat kosztéw leczenia z podzialem na plec 1 wiek zawarte sa w zataczniku
nrli2.
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mozliwos¢ wyboru®. Kilkadziesiat lat ewolucji prywatnych ubezpieczen
doprowadzito do powstania modeli r6zniacych sie w wielu aspektach, do
ktorych zaliczy¢ nalezy m.in.:

¢ zakres populacji objetej ubezpieczeniem (systemy powszech-
ne lub ograniczajace sie do matego odsetka populacji);

¢ stosunek do ubezpieczyciela publicznego (dzialajace zamiast
lub obok niego);

¢ zakres przedmiotowy udzielanych Swiadczen (ubezpieczenia
dotyczace kilku specjalnosci, jak np. stomatologia, lub ubez-
pieczenia catkowite albo zapewniajace ochrone w zakresie od-
powiadajacym zabezpieczeniu publicznemu)®.

Niezwykle istotna roznica jest takze sposob naliczania sktadki.
O ile bowiem w przypadku ubezpieczen powszechnych jej wysokosc oder-
wana jest od ryzyka indywidualnego, o tyle na rynku ubezpieczen prywat-
nych ryzyko wystapienia zdarzenia objetego ubezpieczeniem stanowi istot-
ny element jej kalkulacji.

Podstawowa klasyfikacja prywatnych ubezpieczen zdrowotnych
opiera sie na ich relacji do publicznego systemu opieki zdrowotnej. Wy-
roznia sie nastepujace ubezpieczenia®”:

¢ Alternatywne (substytucyjne) - dotycza osob, ktore wyklu-
czone sa z publicznego systemu ubezpieczeniowego (dobro-
wolnie lub przymusowo). Moga to by¢ osoby o wysokich za-
robkach (Niemcy) lub te nieobjete systemem publicznym
z uwagi np. na niepozostawanie w stosunku pracy (samo-
zatrudnieni - Austria, Belgia). Ubezpieczenia alternatywne wy-
magaja czesto regulacji prawnych, ktore wiaza si¢ z wymogiem
zapewnienia koszyka swiadczen, odpowiadajacego co najmniej
swiadczeniom udzielanym z tytutu ubezpieczenia w systemie
publicznym. Przymusowe wykluczenie polaczone jest najczes-
ciej z kryterium dochodowym (Niemcy).

¢ Uzupelniajace (komplementarne) - zaleznie od uregulowan
dotyczy badz to dostepu do Swiadczen nieobjetych ubezpie-
czeniem publicznym, badz pokrywa koszty doptat za swiad-
czenia tam, gdzie sa one integralnym elementem systemu

% 1. Jurkiewicz, C. Tinardon, Rynek prywatnych ubezpieczeni zdrowotnych w krajach europej-

skich. Przyklad rozwiqzan francuskich, ,Zeszyty Naukowe Ochrony Zdrowia - Zdrowie Pub-
liczne i Zarzadzanie”, t. VIII, nr 1/2010, Krakow 2010, s. 95.

% Tamze.

L. Jurkiewicz, C. Tinardon, Rynek prywatnych ubezpieczen zdrowotnych w krajach europej-
skich. Przyklad rozwiqzan francuskich, art. cyt., s. 95.
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(Francja). Stopniowe ograniczanie koszyka swiadczen lub
utrudnianie do nich dostepu poprzez niskie limity stanowi na-
rzedzie polityki zdrowotnej majace na celu stworzenie prze-
strzeni dla tego typu ubezpieczen.

¢ Dodatkowe (suplementarne) - zapewnia¢ ma szybszy dostep
do swiadczen (poza kolejkami) oraz wiecej mozliwosci wybo-
ru dla pacjenta, co odnosi sie np. do lepszych warunkow za-
kwaterowania lub wyzywienia w szpitalu (pokéj o wyzszym
standardzie, mozliwos¢ wyboru specjalisty).

Nalezy takze zwroci¢ uwage na specyfike rynku ubezpieczen zdro-
wotnych. Przede wszystkim wystepuja w nim zawodnosci, ktére musza
podlegac regulacjom ustawodawcy. Ustalenie warunkow umowy w oparciu
o analize ryzyka prowadzi¢ moze do naduzy¢, tak jak np. odmowa ubez-
pieczania oséb w okreslonym wieku lub po przebyciu okreslonych chorob
(selekcja negatywna). Kraje rozwinigte znalazty rozwiazania pozwalajace
na wyeliminowanie elementu tej zawodnosci, np. poprzez: przymus zawar-
cia umowy ubezpieczenia, transfer zgromadzonych srodkéw w przypadku
zmiany ubezpieczyciela oraz fundusz wyrownawczy dla ubezpieczycieli
(rozlozenie cigzaru ryzyka), z ktorego korzystaja podmioty majace koszyk
klientow generujacych wyzsze koszty.

Jako glowne determinanty popytu na prywatne ubezpieczenia zdro-
wotne wskazywane sa:

¢ awersja do ryzyka (jako najwazniejsza), bedaca czynnikiem

w wysokim stopniu subiektywnym;

¢ prawdopodobienstwo wystapienia choroby i poniesienia ewen-

tualnych strat w jej wyniku;

¢ cena ubezpieczenia;

¢ przychody ludnosci oraz jej wyksztatcenie®.

Oczekiwania pacjentéw wobec ubezpieczyciela obejmuja natomiast:
czas oczekiwania na udzielenie Swiadczenia, komfort, zastosowanie naj-
nowszych technologii, stopien pokrycia kosztow swiadczenia oraz umozli-
wienie wyboru $wiadczeniodawcy (poszczegolnego zaktadu opieki zdro-
wotnej lub specjalisty)®.

% Informacje uzyskane w czasie spotkania z ekspertami z IZP UJ: prof. St. Golinowska,

dr. Ch. Sowada, mgr 1. Jurkiewicz.
# 1. Jurkiewicz, C. Tinardon, Rynek prywatnych ubezpieczeri zdrowotnych w krajach europej-
skich. Przyklad rozwiqzan francuskich, dz. cyt., s. 95.

| 267



PRYWATNE UBEZPIECZENIA ZDROWOTNE — NARZEDZIA RYNKOWE W POLSKIE] OPIECE ZDROWOTNE]J

Regulacje unijne

Regulacja systemow opieki zdrowotnej pozostaje wciaz w znacz-
nym stopniu poza zakresem legislacji UE. Ingerencja unijna w krajowe
systemy powodowana jest przede wszystkim potrzeba zblizenia polityk
zdrowotnych w krajach cztonkowskich, co jest mozliwe z uwagi na opar-
cie ich na wspoélnych zasadach, takie jak uniwersalnos¢, rownosc¢ dostepu
i solidarno$¢. W najblizszych latach Unia musi poszuka¢ odpowiedzi na
narastajace systemowe problemy ochrony zdrowia, takie jak starzenie sie
spoteczenstwa, nieréwnos¢ w dostepie do opieki zdrowotnej (w perspek-
tywie przyjecia nowych panstw) oraz inwestycje w badania i rozwoj®.
Warto takze zwroci¢ uwage na koniecznos¢ dokonania dalszych regulacji
w zakresie transgranicznej opieki zdrowotnej, ktorych implementacja moze
stanowic znaczny problem réwniez dla Polski i przyjetego w naszym kraju
modelu kontraktowania®.

Kwestie prywatnych ubezpieczen zdrowotnych reguluje dyrektywa
Rady 92/49/EWG z 18.06.1992 w sprawie ubezpieczen, z wylaczeniem
ubezpieczen na zycie (Non-life insurance directive), nazywana trzecia dyrek-
tywa. Wprowadza ona ogélne wymogi, jakie legislacje krajowe powinny
spetnia¢ w celu zapewnienia rozwoju wspolnego rynku ubezpieczen, w tym
ubezpieczen zdrowotnych. Pozostawia ona ubezpieczycielom dowolnosc¢
kalkulacji sktadki, nakazuje jednak kontrolowanie zabezpieczenia finanso-
wego przez panstwowe organy nadzoru nad rynkiem ubezpieczen. Jedno-
czesnie z obowiazku stosowania dyrektywy wytaczone zostaty panstwa,
w ktorych funkcjonuje ubezpieczenie alternatywne (Niemcy). Wskazuje
ona wreszcie na potrzebe przeciwdziatania dyskryminacji w zawieraniu
umow ubezpieczeniowych, zakazujac selekcji negatywne;j.

Doswiadczenia innych panstw

w zakresie prywatnych ubezpieczen zdrowotnych

e Stany Zjednoczone*

Podstawowe zatozenia amerykanskiego systemu ochrony zdrowia
mocno odbiegaja od tych wypracowanych w Europie. Przede wszystkim

% Prezentacja dr Z. Guldem Okem dla stuchaczy KSAP w czasie wizyty studyjnej w Center
for European Policy Studies w Brukseli, 25.03.2011.

®  Problemy te szerzej opisano w studium przypadku powstatym po wizycie w Brukseli
w marcu 2011 r., zatytutowanym Dyrektywa w sprawie stosowania praw pacjentow w trans-
granicznej opiece zdrowotnej jako narzedzie polityki zdrowotnej Unii Europejskiej.

¥ Na podstawie: M. Rutkowska, Amerykarnski system zdrowia - zarys, [w:] Uwarunkowania
prawne, ekonomiczne i socjologiczne funkcjonowania wybranych systeméw ochrony zdrowia,
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sektor ochrony zdrowia zdominowany jest przez podmioty prywatne - za-
réwno ubezpieczycieli, jak i placowki medyczne. W USA nie istnieje system
powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego - w jego miejsce funkcjonuja
pakiety ubezpieczeniowe oferowane przez niezalezne od panstwa towa-
rzystwa ubezpieczeniowe. Reforma Baracka Obamy®, pierwsza tak powaz-
na od ponad 30 lat, zbliza system amerykanski do rozwiazan stosowanych
w UE, zapewniajac ubezpieczenie grupie okoto 46 milionow oséb, ktora
dotychczas nie mogta sobie na nie pozwolic.

System uzupetniaja publiczne programy ubezpieczen (takie jak
Medicare i Medicaid), dostepne dla niektorych grup emerytow, niepetno-
sprawnych, oséb ubogich oraz weteranow wojennych (facznie okoto 27%
Amerykanow uzyskuje w ten sposob ubezpieczenie). Pozostate grupy spo-
teczne korzystaja z ubezpieczen prywatnych: 59% uzyskuje je jako czesc
pakietu socjalnego u pracodawcy, 9% zas optaca sktadki samodzielnie.

Wydatki na opieke zdrowotna w USA naleza do najwyzszych na
Swiecie i siegaja 17,4% PKB*. Ponadto istnieje trudna kwestia rynku lekow,
aw szczegolnosci ich zawyzonych cen. Problemy te powodowane sg w du-
zej mierze przez ztozonos¢ systemu, a takze przez zachowania prywatnych
interesariuszy, ktoérzy daza do maksymalizacji zysku i osiagniecia silnej
pozycji rynkowe;.

e Frangja®

Pomimo funkcjonowania we Francji systemu opartego na pow-
szechnym ubezpieczeniu zdrowotnym, obejmujacym takze w podstawo-
wym zakresie osoby nieubezpieczone, liczba osob korzystajacych z ubez-
pieczen prywatnych siega ponad 90% (dane z 2008 roku). Utrzymywane
sa rozwiazania, dzieki ktorym wiekszos¢ pracodawcow oferuje swoim
pracownikom dodatkowe ubezpieczenie w ramach pakietu socjalnego.

Przyczyna tak duzej popularnosci ubezpieczen jest istnienie we
Francji instytucji wspotptacenia za ustugi zdrowotne. Wynosi ono przykta-
dowo: 0,50 euro za opakowanie leku lub wizyte u lekarza, 18 euro za dzien
hospitalizacji (do 50 euro rocznie). Nie od kazdego rodzaju doptaty mozli-
we jest ubezpieczenie - istnieja kategorie kosztow, ktore ustawodawca
okreslit jako zawsze wymagajace wysitku finansowego. Celem takiego za-
biegu byto odpowiednie uksztaltowanie popytu.

red. T. Mroz, Biaystok 2011.

% Wprowadzona przez: Patient Protection and Affordable Care Act 2010.

3 Patrz: zalgcznik nr 3.

% Na podstawie: L. Jurkiewicz, C. Tinardon, Rynek prywatnych ubezpieczeni zdrowotnych
w krajach europejskich. Przyklad rozwiqzan francuskich, dz. cyt.
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Prywatne ubezpieczenia zdrowotne we Francji nie zapewniaja
jednak skroconego oczekiwania w kolejce do danego swiadczenia czy wyz-
szego komfortu zwiazanego np. z pobytem w szpitalu. Udzial prywatnych
srodkow finansowanych we francuskim systemie opieki zdrowotnej wyno-
si okoto 22%, z czego ponad potowa to fundusze z ubezpieczen prywat-
nych (21 miliardow euro w 2008 roku).

Przeprowadzone w ostatnich latach reformy mialy na celu przede
wszystkim zapewnienie lepszego dostepu do swiadczen osobom ubogim
(np. program Couverture maladie universelle complementaire z 2000 roku).
Aktualnie w debacie publicznej rozwaza si¢ podniesienie poziomu wspot-
placenia, tak by zachowac rownowage finansowa systemu.

e Niemcy®

Centralnym punktem niemieckiego systemu finansowania opieki
zdrowotnej sa kasy chorych (Krankenkasse) - instytucje dziatajace w formie
stowarzyszen publicznoprawnych, ktérych celem jest gromadzenie srod-
kow i kontraktowanie $wiadczen. Czes¢ z nich dziata regionalnie, inne zas
maja charakter ogolnokrajowy, co zapewnia istnienie konkurencji na ob-
szarze catego kraju. Ubezpieczenie w kasie chorych moze mie¢ charakter
obowiazkowy lub dobrowolny.

Niemiecki system opieki zdrowotnej podlega nieustannym refor-
mom. Ostatnia, z 2007 roku, wprowadzita wiele zmian majacych na celu
dostosowanie go do wyzwan demograficznych. Rozwiazano problem okoto
300 tysiecy osob niepodlegajacych zadnemu ubezpieczeniu - uznano, ze
ubezpieczenie zdrowotne powinno mie¢ charakter powszechny i obejmo-
wac wszystkich obywateli.

Podstawowym obowiazkiem kazdej osoby przebywajacej w Niem-
czech jest podpisanie umowy ubezpieczenia z jedna z kas chorych lub pry-
watnym ubezpieczycielem. Podstawowa sktadka jest ujednolicona (wynosi
315 euro miesigcznie), przy czym osoby ubogie maja mozliwos¢ uzyskania
dofinansowania na jej zaptacenie. Ubezpieczeniu prywatnemu podlegaja
osoby o wysokich dochodach (powyzej 48 150 euro rocznie), prowadzacy
samodzielna dziatalnos$¢ gospodarcza oraz urzednicy. Dzigki reformie roz-
wiazano takze problem zmiany ubezpieczyciela. Dotychczas nie bylo to
mozliwe w przypadku osob starszych - srodki zgromadzone przez nie na

% Na podstawie: E. Kowalewska-Borys, Uwagi na temat uwarunkowar prawnych systemu

opieki zdrowotnej w Niemczech, [w:] Uwarunkowania prawne, ekonomiczne i socjologiczne
funkcjonowania wybranych systeméw ochrony zdrowia, dz. cyt. Kluczowe elementy niemiec-
kiego systemu finansowania przedstawit takze dr Christoph Sowada w czasie spotkania
warsztatowego w KSAP.
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koncie jednego ubezpieczyciela nie przechodzity wraz z ubezpieczonym,
lecz przepadaty. Obecnie dzialajacy system transferu zaktada jedynie mar-
ginalne potracenia srodkow. Odpowiedzia na problemy demograficzne
stato sie ubezpieczenie pielegnacyjne, zapewniajace typowe Swiadczenia
dla osob starszych.

3. Projekty rozwiazan dotyczacych
prywatnych ubezpieczen zdrowotnych w Polsce

Projekt ustawy o dodatkowym ubezpieczeniu zdrowotnym
autorstwa Ministerstwa Zdrowia

W marcu 2011 roku Ministerstwo Zdrowia (MZ) przedstawito
projekt ustawy o dodatkowym ubezpieczeniu zdrowotnym. Wprowadza
on definicje dodatkowego ubezpieczenia zdrowotnego, zgodnie z ktora
ma ono charakter ubezpieczenia wypadkowego lub chorobowego, ktore
regulowane byly dotychczas w Ustawie z dnia 22 maja 2003 r. o dziatal-
nosci ubezpieczeniowej. Otrzymywane w ramach tego ubezpieczenia
swiadczenie polega na pokryciu catosci lub czesci kosztow swiadczen opie-
ki zdrowotnej lub z zakresu medycyny pracy albo zapewnieniu tych $wiad-
czen bez ponoszenia kosztow ze strony ubezpieczonego lub przy pono-
szeniu czesci kosztow. Ubezpieczenie to obejmuje rowniez koszty leczenia
ewentualnych powiktan powstatych w ramach uzyskanych swiadczen®.

Zgodnie z projektem ustugi dostepne w ramach ubezpieczenia
moga by¢ oferowane przez podmiot udzielajacy $wiadczen opieki zdrowot-
nej finansowanych ze srodkéw publicznych. W takim przypadku swiad-
czeniodawca musi zapewni¢ ochrone praw $wiadczeniobiorcow korzysta-
jacych ze swiadczen finansowanych ze Srodkow publicznych. Gwarancja
tego ma byc¢ obowiazek wykonania umowy zawartej z Narodowym Fundu-
szem Zdrowia przynajmniej na poziomie 90% kwoty zobowiazania. Jest to
warunek niezbedny, tak by swiadczeniodawca mogt udziela¢ swiadczen
na podstawie umowy o dodatkowym ubezpieczeniu zdrowotnym?®. Pod-
stawa weryfikacji tego sa informacje przekazywane przez swiadczeniodaw-
ce do NFZ. Naruszenie wspomnianego obowiazku moze skutkowac roz-
wiazaniem umowy z NFZ oraz wstrzymaniem podpisania nowych umow
na rok, trzy lata lub bezterminowo®.

% Ministerstwo Zdrowia, Projekt ustawy o dodatkowym ubezpieczeniu zdrowotnym, www.-

mz.gov.pl.
% Tamze, s. 8.
% Tamze, s. 3-4.
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W przypadku udzielania $wiadczenia pacjentowi, ktory jest ubez-
pieczony w NFZ i zawarl umowe o dodatkowym ubezpieczeniu zdrowot-
nym, koszt tego $wiadczenia rozliczany jest w ramach umowy zawartej
z ubezpieczycielem. Pozwala to NFZ ubiegac sie o zwrot ewentualnych
kosztow poniesionych na te Swiadczenia®.

Umowy o dodatkowe ubezpieczenie zdrowotne moga by¢ zawiera-
ne osobiscie lub na cudzy rachunek, a ubezpieczony moze nie by¢ wska-
zany imiennie, co pozwala na zawieranie umow grupowych. Zacheta do
tego typu umow jest z jednej strony mozliwosc¢ finansowania ich z Zakta-
dowego Funduszu Swiadczen Socjalnych, z drugiej zas zwolnienie z podat-
ku dochodowego od o0sob fizycznych ,wydatkow na zaptate sktadki na
dodatkowe ubezpieczenie zdrowotne™.

W reakcji na zarzuty oraz krytyke srodowisk medycznych i opo-
zycji (opisang szerzej w podrozdziale 3.4) Ministerstwo Zdrowia zawiesi-
to prace nad projektem w czerwcu 2011 roku® Tym samym zakonczyta
sie kolejna proba wprowadzenia odrebnej regulacji prywatnych ubezpie-
czen zdrowotnych w systemie finansowania stuzby zdrowia. Dlatego deba-
ta o ich miejscu w systemie ochrony zdrowia, a zwlaszcza o pozycji sSrodkow
prywatnych wzgledem wydatkow publicznych, weiaz pozostaje otwarta.

Projekt ustawy o dodatkowym ubezpieczeniu zdrowotnym
oraz o zmianie niektorych innych ustaw
Polskiej Izby Ubezpieczen

W kwietniu 2011 roku Polska Izba Ubezpieczen (PIU) opracowa-
ta i przekazala do Ministerstwa Zdrowia wlasny projekt ustawy regulujacej
zagadnienie dodatkowych ubezpieczen zdrowotnych®. Definiuje sie w nim
tego typu ubezpieczenie jako ubezpieczenie, ktorego zakres moze obejmowac
Swiadczenia opieki zdrowotnej na rzecz ubezpieczonego zapewniane lub finan-
sowane przez zaktad ubezpieczen na zasadach okreslonych w ustawie oraz
Swiadczenia z zakresu medycyny pracy i inne swiadczenia zwiqzane z oferowa-

9 Tamze, s. 4-5.

4 Tamze, s. 5.

Na stronie BIP Rzadowego Centrum Legislacji, na ktérej zgodnie z przepisem § 1la
Uchwaty nr 49 Rady Ministrow z 19 marca 2002 r. Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P.
nr 13, poz. 221) umieszcza sie wszelkie dokumenty dotyczace prac nad projektami ustaw,
ostatnim wpisem dotyczacym ww. projektu jest skan pisma kierujacego go do uzgodnien
miedzyresortowych oraz konsultacji spotecznych - zamieszczony 10 marca 2011 roku.

* Pozytywnie oceniamy to, ze Ministerstwo Zdrowia podjeto probe uregulowania rynku dodat-
kowych ubezpieczerr zdrowotnych. Ustawa nie proponuje jednak kompleksowych rozwiqzan
i w obecnym ksztalcie moze stac si¢ niekorzystna dla polskich pacjentow i szpitali. Stad przygoto-
wany przez nas projekt regulacji - Jan Grzegorz Pradzynski, prezes zarzadu PIU. Cytat ze
strony: www.piu.org.pl.
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niem, organizowaniem i wykonywaniem $wiadczen opieki zdrowotnej*. Moze
ono miec¢ charakter wypadkowy lub chorobowy.

Aby zapewni¢ wypelnianie zobowiazan, ubezpieczyciel zawiera
umowy o udzielanie swiadczen opieki zdrowotnej ze sSwiadczeniodawca-
mi, w tym z takimi, ktérzy maja juz takie umowy z NFZ. W takim przy-
padku $wiadczeniodawca zobowiazany jest zapewnic¢ ochrone praw pa-
cjentow korzystajacych ze swiadczen finansowanych ze srodkow publicz-
nych®.

Umowa o dodatkowe ubezpieczenie moze by¢ zawarta indywidu-
alnie, na cudzy rachunek oraz grupowo i moze by¢ finansowana z Zakta-
dowego Funduszu Swiadczen Socjalnych. Ubezpieczenia te oferuje wy-
tacznie zaktad ubezpieczen. Wysokos¢ sktadki ubezpieczeniowej okresla-
na jest w oparciu o ocene ryzyka zdrowotnego, na ktore sktada sie zam-
kniety katalog czynnikow: przewidywana czestotliwosé opieki zdrowotnej, ich
zakres i koszty, wiek i przebyte choroby ubezpieczanego oraz niekorzystne dla
zdrowia czynniki wystepujace w srodowisku pracy osoby lub oséb, uprawnio-
nych do swiadczen opieki zdrowotnej*. Ubezpieczyciel ma rowniez prawo do
tego, by uzyskiwac od swiadczeniodawcow potrzebne do weryfikacji czyn-
nikéw ryzyka informacje o ubezpieczonym, jego stanie zdrowia, przebiegu
leczenia, przyczynach choroby lub $mierci®.

Projekt Ministerstwa Zdrowia w swietle projektu PIU

Projekty ustawy o dodatkowych ubezpieczeniach zdrowotnych
przygotowane przez Ministerstwo Zdrowia i Polska Izbe Ubezpieczen do-
tycza tego samego zagadnienia, jednak podchodza do niego w inny sposéb
oraz akcentuja rozne problemy.

W obu projektach podobnie definiuje sie to, czym jest dodatkowe
ubezpieczenie zdrowotne, ktére ma zagwarantowac finansowanie lub za-
pewnienie Swiadczenia opieki zdrowotnej (albo z zakresu medycyny pracy),
przy czym propozycja MZ dopuszcza rowniez czesSciowe finansowanie,
a wiec z udzialem w kosztach ze strony ubezpieczonego. W obu pro-
pozycjach umozliwia sie¢ zawieranie zarowno umoéw indywidualnych, jak
i grupowych.

Oba projekty akcentuja koniecznos¢ ochrony praw pacjentow ubez-
pieczonych w Narodowym Funduszu Zdrowia. Niemniej w propozycji MZ

“  Polska Izba Ubezpieczen, projekt ustawy ,0 dodatkowym ubezpieczeniu zdrowotnym
oraz zmianie niektérych innych ustaw”, www.piu.org.pl.

% Tamze, s. 5.

% Tamze, s. 2.

4 Tamze, s. 4.
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daje si¢ znacznie silniejsza pozycje NFZ, wyposazajac go np. w mozliwosc¢
rozwiazania umowy ze swiadczeniodawca bez obowiazku wypowiedzenia,
w przypadku niewykonania w pierwszej kolejnosci 90% kwoty umowy
z NFZ, podczas gdy projekt PIU wymaga jedynie ogdlnego zapewnienia
nienaruszania praw ubezpieczonych w NFZ. W obu projektach mowi sie
rowniez o zachetach do zawierania umoéw o dodatkowe ubezpieczenie
zdrowotne, ktére bylyby atrakcyjniejsze dzieki mozliwosci ich finansowa-
nia z zaktadowych funduszow $wiadczen socjalnych. Ministerstwo Zdro-
wia proponuje rowniez zwolnienie sktadek na te ubezpieczenia z podatku
dochodowego od o0so6b fizycznych.

Projekt PIU r6zni sie od propozycji ministerstwa w takich kwes-
tiach, jak ustalanie wysokosci sktadki w oparciu o zdefiniowane czynniki
ryzyka oraz przyjecie zalozenia, ze ubezpieczenia moga by¢ oferowane tylko
przez te zaktady ubezpieczen, ktére otrzymuja prawo dostepu do informa-
cji o stanie zdrowia ubezpieczonego.

Projekt ustawy o dodatkowych ubezpieczeniach zdrowotnych przy-
gotowany przez Ministerstwo Zdrowia poza wprowadzeniem samej defini-
¢ji dodatkowego ubezpieczenia koncentruje sie przede wszystkim na ochro-
nie praw pacjentéow ubezpieczonych w NFZ oraz roli samego Funduszu.
Daje on silna pozycje NFZ oraz zapewnia mu przywileje w kwestii rozli-
czen finansowych. Z drugiej strony oferuje znaczne zachety do zawierania
tego typu umow.

Tabela 2
Poréwnanie projektow ustaw
w zakresie dodatkowego ubezpieczenia zdrowotnego
Projekt Ministerstwa PK?J ?kt
. Polskiej Izby
Zdrowia . ;
Ubezpieczen
Rodzaj wypadkowe, chorobo- | wypadkowe, chorobowe,
ubezpieczenia we, medycyna pracy medycyna pracy
indywidualnie, gru-
Ubezpieczony powo, nie musi by¢ indywidualnie, grupowo
podany z imienia
Ubezpieczyciel B tylko zaktad ubezpiecze-
niowy
Skiadka B ustalapg W oparciu o
czynniki ryzyka
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Ochrona praw w pierwszej kolejnosci

- A 0,
pacjentow nalezy wykonac 90% ogolny nakaz ochrony
: umowy z NFZ,
ubezpieczonych el . praw
mozliwos¢ zerwania
w NFZ

umowy przez NFZ
posiadajac umowe

z NFZ, ma obowiazek
Swiadczeniodawca | informowa¢ o umo-
wach zawieranych

z ubezpieczycielami

posiadajac umowe z NFZ,
ma obowiazek informowac
o umowach zawieranych

z ubezpieczycielami

dostep do informacji
- o stanie zdrowia ubezpie-
czonego

Uprawnienia
ubezpieczyciela

w pierwszej kolejnosci
z dodatkowego ubez-
Rozliczenie pieczenia, mozliwos¢ -
dochodzenia zwrotu
kosztow przez NFZ
mozliwos¢ finanso-
wania umowy z zakta-
Zacheta dowego funduszu
swiadczen socjalnych,
ulga podatkowa

mozliwos¢ finansowania
umowy z zakladowego
funduszu $wiadczen
socjalnych

Zrédlo: opracowanie wilasne.

Propozycja ustawy Polskiej 1zby Ubezpieczen daje wiecej praw
i swobody ubezpieczycielom i $wiadczeniodawcom poprzez mniejsze
ograniczenia i mniejsza kontrole ze strony NFZ oraz wieksze uprawnienia
ubezpieczycieli (wprowadzenie czynnikow ryzyka, dostep do informacji
o stanie zdrowia ubezpieczonego).

Krytyka projektu Ministerstwa Zdrowia

Projekt Ministerstwa Zdrowia spotkat sie z powszechna krytyka
zarowno co do jego podstawowych zalozen, jak i poszczegdlnych regula-
¢ji®®. Elementy poddane krytyce obejmuja:

¢ Cel w postaci zwigkszenia finansowania opieki zdrowotne;
i uregulowania przeptywu srodkéw przeznaczonych na do-
datkowe ubezpieczenia.

“®  Sposréd gtosow krytycznych mozna wymienic¢: postéw ugrupowan opozycyjnych, Pra-
codawcow RP, Naczelng Rade Lekarska, Zwiazek Powiatow Polskich, Polska Izbe Ubez-
pieczen, naukowcow.
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*

Ustawa de facto dotyczy jedynie okoto 200 milionow zto-
tych przeznaczanych obecnie na prywatne ubezpieczenia,
co stanowi okoto 1/150 prywatnych wydatkow na zdro-
wie. Ponadto trudno doszukiwac sie w niej mozliwosci
zwiekszenia finansowania systemu opieki zdrowotnej, po-
niewaz nie podwaza ona dotychczasowego monopolu NFZ
w zakresie ubezpieczen, a jedynie doprecyzowuje zasady
funkcjonowania istniejacych instytucji. Eksperci wskazu-
ja, ze skoro w obecnym stanie prawnym poziom finanso-
wania ubezpieczen dodatkowych zatrzymat sie na 200 mi-
lionach ztotych, oznacza to, ze takie jest zapotrzebowanie
na te ustugi®.

¢ Cel wpostaci skrocenia czasu oczekiwania w kolejce na wyko-
nanie Swiadczenia.

*

Czas oczekiwania na swiadczenie jest jednym z kluczo-
wych probleméw systemu ochrony zdrowia. Najwyzsza
Izba Kontroli zgromadzita w informacji pokontrolnej® re-
kordowe wyniki oczekiwania, ktore wynosza przyktado-
wo: 1824 dni (endoprotezoplastyka stawu biodrowego
w Szpitalu Specjalistycznym w Koscierzynie) czy tez 1258
dni (ten sam zabieg w SZOZ w Inowroctawiu). W Polsce
istnieje niedobor kadry medycznej, ktory nie pozwala na
zwiekszenie z dnia na dzien poziomu wykorzystania po-
siadanych przez szpitale urzadzen medycznych. W latach
1999-2004 naktady na ksztalcenie w zawodach medycz-
nych zmniejszyly si¢ 0 40% w cenach realnych. Obecnie
liczba lekarzy na 10 tysigcy obywateli utrzymuje sie w Pol-
sce na poziomie 21-22, podczas gdy w krajach wysoko
rozwinietych wynik ten wynosi przyktadowo: 54 (Luksem-
burg), 105 (Norwegia) i 46 (Japonia)®. Zarzadzanie kapi-
tatem ludzkim w opiece zdrowotnej jest zagadnieniem
nieobjetym zakresem projektowanej ustawy, trudno zatem
oczekiwac, aby przyniosta ona nowa jakosc.

49

93,8% Polakéw nie rozwaza wykupienia dodatkowego ubezpieczenia zdrowotnego

- wedtug sondazu zleconego przez portal Money.pl: 94 proc. nie chce ubezpieczenia zdrowot-
nego. Pomysty Kopacz nie przejdgq, www.money.pl/ubezpieczenia/wiadomosci/artykul/94:-
proc;nie;chce;ubezpieczenia;zdrowotnego;pomysly;kopacz;nie;przejda,112,0,800880.html

[27.03.2011 r.].

% Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli dostgpnosci wybranych swiadczen
opieki zdrowotnej, KPZ-410-12/2009, Warszawa 2009.
° Dane OECD z roku 2008, www.stats.oecd.org.
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¢ Niekonstytucyjnos¢ proponowanych rozwiazan.

+ W opinii prawnej opracowanej na potrzeby Polskiej 1zby
Ubezpieczeniowej stwierdzono, ze Konstytucja RP nie wy-
klucza opcji wprowadzenia prywatnego ubezpieczenia
zdrowotnego, jednak nie oznacza to mozliwosci wycofa-
nia si¢ przez panstwo z gwarantowania okreslonego zesta-
wu $wiadczen®. Brzmienie art. 68 konstytucji powinno
by¢ bowiem interpretowane takze w Swietle art. 32, mo-
wiacego o zasadzie solidaryzmu spotecznego. A zatem, jak
uznat Trybunat Konstytucyjny®, dostep do s$wiadczen
finansowanych ze srodkow publicznych musi by¢ dla
wszystkich obywateli rowny w sensie nie tylko formal-
nym, lecz takze materialnym. Nie stanowi to przeszkody
dla wprowadzenia ubezpieczen prywatnych, jednak
w istotny sposob ogranicza dostepny wachlarz rozwiazan
systemowych. W odniesieniu do projektu ustawy najpo-
wazniejszym z podnoszonych zarzutéw jest mozliwosc¢
wylaczenia osoby majacej prywatne ubezpieczenie z syste-
mu publicznego, co wynika posrednio z brzmienia art. 8
projektu®. Zgodnie z jego przyjeta interpretacja osoba
majaca dodatkowe ubezpieczenie moze by¢ w pewnych
okolicznosciach zmuszona do oczekiwania na wykonanie
przez szpital limitu 90% kontraktu z NFZ, a zatem zosta-
nie potraktowana gorzej, niz gdyby chciata skorzystac
z ubezpieczenia publicznego, ktére wciaz posiada. Przypa-
dek ten, chocby nie wystepowat cze¢sto, stanowitby przy-
ktad tfamania konstytucyjnych praw jednostki i niedopet-

52

M. Kulesza, M. Matczak, Opinia prawna dla Polskiej Izby Ubezpieczen dotyczaca projektu
ustawy o dodatkowym ubezpieczeniu zdrowotnym, 2011.

% Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K 14/03, [w:] OTK 2004/1A/1.

% Art. 8 stanowi:

1. Jezeli $wiadczenia opieki zdrowotnej udzielane sa ubezpieczonemu, bedacemu jedno-
cze$nie Swiadczeniobiorca w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o Swiadcze-
niach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych, na podstawie umowy
dodatkowego ubezpieczenia zdrowotnego, to koszty tych $wiadczen rozliczane sa w ra-
mach umowy zawartej z ubezpieczycielem [...].

2. W przypadku poniesienia przez NFZ kosztéw swiadczen opieki zdrowotnej, do ktorych
pokrycia lub zapewnienia zobowiazany jest ubezpieczyciel na podstawie umowy dodatko-
wego ubezpieczenia zdrowotnego, NFZ jest uprawniony do dochodzenia zwrotu kosztow
tych $wiadczen.

3. Do dochodzenia roszczenia, o ktorym mowa w ust. 2, stosuje si¢ odpowiednie przepisy
Kodeksu cywilnego.
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niania przez panstwo obowiazkéw wynikajacych z ustawy
zasadniczej.

¢ Niezaleznie od mozliwosci uksztalttowanie sytuacji ubezpie-
czonego w sposob naruszajacy normy konstytucyjne.

+  Projekt ustawy stanowi swoista putapke dla pacjenta.
W sytuacji gdy decyzja o wyborze tytutu ubezpieczenio-
wego, z ktorego bedzie on pobieral swiadczenie, naleze¢
bedzie w poszczegolnych sprawach do pacjenta, oba pod-
mioty (NFZ i ubezpieczyciel) beda zainteresowane ograni-
czeniem dostepu do $wiadczen - moze to spowodowac
umieszczanie pacjenta w dwoch kolejkach do ich udzie-
lenia. Swoboda decyzji wprowadza takze element niepew-
nosci odnosnie do tego, z ktérego ubezpieczenia skorzys-
ta ubezpieczony, co negatywnie wplynie na mozliwos¢
rzetelnego obliczenia sktadki.

¢+ Wprowadzenie warunku wykonania przez swiadczeniodawce
kontraktu z NFZ na poziomie 90% jako warunku konieczne-
go do zawarcia z nim umowy.

+  Tak sztywny zapis powoduje przede wszystkim niepew-
nosc¢ stron umowy o wykonywanie swiadczen w ramach
dodatkowego ubezpieczenia, co z kolei tworzy niepewne
warunki do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Po-
nadto istnieje trudnosc interpretacyjna w odniesieniu do
szpitali, ktore maja kontrakty bez limitow (np. w przypad-
ku porodow) lub tez limitow tych nie wykonuja z uwagi
na brak zainteresowania Swiadczonymi przez nie ustugami.

¢ Przyznanie NFZ szerokiej funkcji kontrolnej, w sytuacji gdy ma
on petnic funkcje jednego z ubezpieczycieli na quasi-rynku.

+ Najdalej idace uprawnienie dotyczy mozliwosci rozwiaza-
nia przez Fundusz umowy o udzielanie Swiadczen, zawar-
tej z ZOZ-em™.

¢ Niewprowadzenie obowiazku zawarcia ubezpieczenia.

+  Stanowi to pole do stosowania mechanizmoéw selekcji ne-

gatywnej przez ubezpieczycieli. W tym kontekscie warto

zauwazyc¢, ze obowiazek taki wprowadza projekt autorstwa
Polskiej Izby Ubezpieczen.

¢ Objecie ustawa sSwiadczen z zakresu medycyny pracy.

55

Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K 14/03, [w:] OTK 2004/1A/1.

| 278



PRYWATNE UBEZPIECZENIA ZDROWOTNE — NARZEDZIA RYNKOWE W POLSKIE] OPIECE ZDROWOTNEJ

+  (CzeS¢ z nich, np. badania wstepne przed podjeciem za-
trudnienia, stanowi zdarzenia pewne - nie powinny zatem
podlegac ubezpieczeniu. Kupowane w formie ubezpiecze-
nia beda prawdopodobnie drozsze.

Whioski i rekomendacje

*

Celem systemu opieki zdrowotnej pozostaje optymalne zaopa-
trzenie i zabezpieczenie zdrowotne ludnosci. Powinien sie on
sta¢ priorytetem debaty publicznej w zakresie ochrony zdro-
wia, determinujac narzedzia uzywane w tej dziedzinie polityk
publicznych.

Obecna debata polityczna w zakresie ochrony zdrowia jest
zideologizowana, przepelniona uprzedzeniami i lekami. Waz-
nym elementem tworzenia efektywnego systemu ochrony zdro-
wia powinien by¢ niezalezny osrodek analityczno-naukowy
(think-tank), w ramach ktérego mozliwe bedzie wypracowa-
nie rozwiazan opartych na analizie dostepnych danych z tej
dziedziny (evidence-based policy).

Niedostateczny jest takze rozwoj dialogu spotecznego w spra-
wach zdrowia (podobnie jak w przypadku reformy emerytal-
nej, ktorej najistotniejszy prognozowany skutek w postaci
znacznego obnizenia stopy zastapienia Swiadczen nie byt
eksponowany w czasie wprowadzania reformy)®.

Niedostateczna ilos¢ analiz i danych jest problemem wspolnym
dla wielu dziedzin polityk publicznych w Polsce, jednak
w przypadku systemu opieki zdrowotnej ich deficyt jest szcze-
golnie widoczny. Dotyczy to wszystkich zjawisk zachodzacych
w systemie - od sfery zarzadzania zasobami po dane medycz-
ne dotyczace skutecznosci procedur.

System opieki zdrowotnej cierpi na niedobér srodkow finan-
sowych. Sytuacja taka wystepuje we wszystkich krajach roz-
winietych i skutkuje niemoznoscia zapewnienia catej popula-
¢ji ochrony zdrowotnej na poziomie zapewniajacym pokrycie
wszystkich potrzeb mieszkancow.

Miejsce ma dynamiczny postep w szeroko rozumianej medy-
cynie, ktory pozwala na wprowadzanie do masowego uzycia
nowych technologii pochtaniajacych znaczne ilosci srodkow

% S. Golinowska, Pozqdane kierunki zmiany systemu ochrony zdrowia w Polsce. Miedzy ra-
cjonowaniem a racjonalizacjq, Warszawa 2004.
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finansowych. Dotyczy to zwlaszcza terapii stosowanych w le-
czeniu chorob ciezkich, o drastycznym przebiegu, takich jak
np. nowotwory. Dobrze obrazuja to dane NFZ, wedtug kto-
rych w 2009 roku na leczenie grupy 5% pacjentéw przezna-
czono 15 miliardow zlotych, tj. niemal czwarta czes¢ wszyst-
kich srodkow®. Wieloletnie trendy w finansowaniu opieki
zdrowotnej powinny by¢ jednym z najistotniejszych elemen-
tow branych pod uwage przy planowaniu polityki zdrowotne;j.

¢ W Polsce i w wielu innych panstwach istnieje zjawisko starze-
nia sie spoteczenstwa, ktore spowoduje zmniejszenie sie liczby
ptatnikow sktadek oraz zwiekszenie wydatkow na leczenie
(patrz: statystyki dotyczace kosztow leczenia wedlug plci
i wieku). Problem ten jest wspolny dla systemu emerytalnego
i systemu opieki zdrowotnej, mozna tez dostrzec te same cechy
w planowanych odpowiedziach ustawodawcy na te wyzwania.

W takich okolicznosciach mozna dojs¢ do wniosku, ze niezbedne
jest wprowadzanie do systemu opieki zdrowotnej zmian, ktérych imple-
mentacja powinna nastgpowac nie tylko poprzez narzedzia prawne. Nale-
zy rozwazy¢ stopniowe ograniczanie swiadczen gwarantowanych ze srod-
kow publicznych, przez co mogtaby zostac¢ stworzona przestrzen dla roz-
woju rynku prywatnych ubezpieczen zdrowotnych. Trzeba podkresli¢, ze
rekomendacja ta nie wynika z fascynacji wolnym rynkiem w ochronie zdro-
wia, lecz bazuje na doswiadczeniach krajow rozwinietych i jest niezbed-
nym elementem dla utrzymania réwnowagi systemu w dtuzszej perspek-
tywie. W tym kontekscie istotne wydaje sie dokonanie wyboru pozadane-
go modelu obecnosci prywatnych ubezpieczen.

Moze to przybra¢ forme ubezpieczen alternatywnych, zastepuja-
cych ubezpieczenia publiczne, a jesli tak, to nalezy rozwazy¢, czy ma istnie¢
konkurencja pomiedzy NFZ a ubezpieczycielami, czy tez dla czesci spo-
leczenstwa mozliwos¢ publicznego ubezpieczenia powinna zosta¢ wyla-
czona (model niemiecki). Dalej idacym rozwigzaniem jest odwrocenie
aktualnej sytuacji i utrzymanie ubezpieczenia w NFZ jako wyjatku prze-
znaczonego dla osob o niskich dochodach, bezrobotnych itd., dla reszty
spoleczenstwa zas wprowadzenie konkurencji rynkowej ubezpieczycieli.

W przypadku pozostawienia monopolu NFZ na rynku ubezpie-
czen jednym z rozwiazan jest stopniowe wprowadzanie do systemu wspot-
placenia pacjentéow za Swiadczenia. Pozwoli to na rozwdj rynku ubezpie-

¥ Analiza korzystania ze swiadczen opieki zdrowotnej w 2009 r. i rozktadu indywidualnych

wydatkow Narodowego Funduszu Zdrowia zwigzanych z finansowaniem tych swiadczen, War-
szawa, kwiecienn-maj 2010.
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czen uzupetniajacych (komplementarnych), ktére z powodzeniem funkcjo-
nuja w krajach rozwinietych (Francja). W takim przypadku nalezy stopnio-
wo ogranicza¢ darmowy dostep do pewnych grup swiadczen lub typow
zabiegow, co pozwoli na rozwdj rynku ubezpieczen zapewniajacych po-
krycie tych optat przez ubezpieczyciela. Rozwiazanie to powinno by¢ pota-
czone ze zwolnieniem pewnych grup spotecznych od wspétptacenia (kry-
terium dochodowe), jednak w kazdym przypadku nalezy bra¢ pod uwage
konstytucyjno$¢ wprowadzonych rozwiazan oraz ich wptyw na finanse
publiczne.

Niezaleznie od wyboru pozadanego modelu, okreslajacego miejsce
prywatnego ubezpieczenia w systemie, nalezy wprowadzi¢ szeroka regula-
¢je dotyczaca instytucji ubezpieczenia. Powinna ona obejmowac co naj-
mniej:

¢ przeciwdzialanie zawodnosciom rynku, takim jak selekcja ne-

gatywna, dzieki wprowadzeniu obowiazku zawarcia umowy
ubezpieczenia przez zaklad ubezpieczen,

¢ uruchomienie mechanizmoéw zapewniajacych stabilnos¢ finan-
sowa ubezpieczycieli. Nalezy do nich m.in. instytucja zmien-
nej skladki - na poczatku jest wysoka, stopniowo zas maleje,
a powstata w ten sposob nadwyzka pozwala finansowac kosz-
ty Swiadczen w okresie zycia 50+, gdy sa one najwyzsze. Inne
rozwiazanie, stosowane w Holandii, to dzielenie sie ryzykiem
przez ubezpieczycieli, ktorzy czes¢ przychodéw przeznaczaja
na wspoélny fundusz, z ktérego finansuje sie tych ubezpieczy-
cieli, w ktorych zbiorze klientow znajduje sie ponadprzecietna
liczba 0s6b generujacych wysokie koszty opieki zdrowotne;j*.

Srodkiem pozwalajacym na przetestowanie proponowanych roz-
wigzan w praktyce, a przez to uzyskanie dla nich spotecznej akceptacii,
moga by¢ programy pilotazowe. Ministerstwo Zdrowia planowato taki eks-
peryment w kilku wojewodztwach (wprowadzenie konkurencji dla NFZ%),
jednak obecnie nie jest znana data wprowadzenia tych rozwiazan (termin

% Informacje w zakresie dzialania holenderskiego systemu ubezpieczen zdrowotnych

uzyskane w czasie spotkania z ekspertami IZP UJ.

% Minister Zdrowia Ewa Kopacz: Chcemy wpuscic typowych prywatnych ubezpieczycieli, kon-
kurujqcych z NFZ. Sktadka od ludzi, ktorzy mieszkajq na tym terenie, trafi do prywatnych ubez-
pieczycieli i to oni bedq zawieraé umowy, pokazywac, jak skrocq czas oczekiwania, czy sq bar-
dziej sprawni niz NFZ, jesli chodzi o kontraktowanie. Jesli si¢ okaze, ze ten pilotaz bedzie przez
nas odebrany bardzo dobrze, to wtedy jestem przekonana, ze ruszymy petng parq z ustawa, ktora
pokaze, Ze ten rynek jest otwarty, i prosze bardzo, kto lepszy, niech na ten rynek wchodzi,
~Newsweek Polska”, wydanie internetowe, www.newsweek.pl/artykuly/sekcje/spoleczen-
stwo/kopacz-bedzie-konkurencja-dla-nfz-,66580,1 [8.07.2011 r.].
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pazdziernik 2011 roku jest mato prawdopodobny z uwagi na okres wy-
borczy).

Reforma systemu ubezpieczenia zdrowotnego powinna by¢ po-
przedzona analiza przepisu art. 68 Konstytucji RP, ktory moze wymagac
zmiany w celu dostosowania do nowych rozwigzan, a pozostawiony
w obecnym brzmieniu z pewnoscia stanie sie testem konstytucyjnosci
hipotetycznych rozwiazan. Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie to, aby nowe
rozwiazanie funkcjonowato bez kontroli ze strony Trybunatu Konstytu-

cyjnego.
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Zalaczniki

Zalacznik 1

PRrRzECIETNE WYDATKI NFZ NA LECZENIE JEDNEJ OSOBY W ROKU 2009
DLA SWIADCZEN Z ZAKRESU AMBULATORYJNEJ OPIEKI SPECJALISTYCZNE],
Z PODZIALEM NA WIEK ORAZ PLEC

Wydatki NFZ na leczenie 1 osoby, ktora skorzystata ze Swiadczen w 2009 r. (z)

as0 ¢

M cwota rozliczora na 1 pacjenta (megzczyini) M cwota reziczona na 1 pacjenta (kotiety) — a3 rozicIona na 1 pacienta (razem)

Zrédto: Analiza korzystania ze swiadczen opieki zdrowotnej w 2009 . i rozkladu indywidual-
nych wydatkow Narodowego Funduszu Zdrowia zwiqzanych z finansowaniem tych swiadczer,
Warszawa, kwiecien-maj 2010.
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Zalacznik 2

KORZYSTANIE ZE SWIADCZEN PRZEZ UBEZPIECZONYCH W NFZ
W ROKU 2009, Z PODZIALEM NA WIEK ORAZ PLEC

Udzial ubezpi ktérzy li ze §wiadczen w2009 r.

Ambuiatoryjna opieka specjalistyczna

— ot pacienade (mgczyini — st pacjentiw (kobiety) —Cria pacjentiw (razem)

Zrédto: Analiza korzystania ze swiadczen opieki zdrowotnej w 2009 . i rozkladu indywidual-
nych wydatkow Narodowego Funduszu Zdrowia zwigzanych z finansowaniem tych swiadczen,
Warszawa, kwiecieni-maj 2010.

Zalacznik 3

CAEKOWITE WYDATKI NA OCHRONE ZDROWIA W KRAJACH OECD
w ROKU 2009 jako upziat w PKB
KOLOREM CIEMNIEJSZYM OZNACZONO WYDATKI PUBLICZNE, ]ASNIE_]SZYM — PRYWATINE
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Zrédto: www.oecd.org.
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Zalacznik 4

PROGNOZA DEMOGRAFICZNA DLA PO1SkI DO ROKU 2050. DANE W TYS. 0SOB
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STUDIUM PRZYPADKU

Dyrektywa
W sprawie stosowania praw pacjentow
w transgranicznej opiece zdrowotne;j
jako narzedzie polityki zdrowotnej UE

Wprowadzenie (executive summary)

Idea wspoélnego rynku i czterech gléwnych swobod (w tym swo-
body ustug), lezaca u podstaw integracji europejskiej, wymusza na krajach
cztonkowskich UE podejmowanie dziatan w wielu dziedzinach tradycyj-
nie traktowanych jako wewnatrzpanstwowe, w tym réwniez w zakresie po-
lityki zdrowotnej. Proces wypracowywania i przyjecia ostatecznego tekstu
dyrektywy w sprawie stosowania praw pacjentow w transgranicznej opiece
zdrowotnej poprzedzony byt szeroko zakrojonymi konsultacjami spotecz-
nymi i miedzyrzadowymi, a wymuszony zostat przez orzecznictwo Trybu-
natu Sprawiedliwosci UE. Transgranicznego swiadczenia ustug zdrowot-
nych, ze wzgledu na ich szczegélny charakter, nie udato si¢ uregulowac
w dyrektywie ustugowej, co doprowadzito do uchwalenia ,zdrowotnego
Schengen”.

Dyrektywa, jako narzedzie polityki zdrowotnej UE, ma zapewnic
istotne ulatwienie w uzyskiwaniu Swiadczen opieki zdrowotnej przez
mieszkancow Unii Europejskiej niezaleznie od tego, gdzie si¢ znajduja.
W petlni i zawsze refundowane beda jednak jedynie ustugi z zakresu opieki
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ambulatoryjnej - i tylko te, ktore pacjent uzyskatby we wtasnym panstwie
ubezpieczenia (do wysokosci zwrotu kosztow przystugujacym w tym
kraju).

Efektywnos¢ tego srodka oddzialywania na polityke zdrowotna
bedzie mozna oceni¢ dopiero w dluzszej perspektywie, podobnie jak
skutki, jakie wywrze on na systemy ochrony zdrowia panstw UE, w tym
rowniez Polski.

Wstep

Unia Europejska w dziedzinie polityki zdrowotnej postuguje sie
licznymi narzedziami - zaréwno legislacyjnymi (rozporzadzenia, dyrekty-
wy), jak i pozaprawnymi (programy ochrony zdrowia, kampanie informa-
cyjne, konsultacje spoteczne). Dyrektywa w sprawie stosowania praw
pacjentow w transgranicznej opiece zdrowotnej jest najnowszym z nich
i zacznie obowiazywac¢ prawdopodobnie w pazdzierniku 2013 roku®.
W odniesieniu do niej stosuje si¢ czgsto tytul ,Pacjenci bez granic”, nazy-
wana jest takze ,zdrowotnym Schengen™. Jej implementacja ma zakon-
czy¢ stan niepewnosci prawnej co do mozliwosci i kosztow podejmowania
przez mieszkancow Unii Europejskiej leczenia poza panstwem ubezpie-
czenia.

Niniejsze opracowanie analityczne powstatlo w oparciu o badania
przeprowadzone podczas wizyty studyjnej w Brukseli, ktora stuchacze od-
byli w dniach 20-25.04.2011, dzieki udzialowi w projekcie ,,Zagraniczne
szkolenia praktyczne dla stuchaczy Krajowej Szkoty Administracji
Publicznej”.

Glowna zawartos¢ analizy sklada sie z trzech czesci. Pierwsza uka-
zuje ogdlne ramy prawne, w ktérych Unia Europejska moze prowadzi¢ po-
lityke zdrowotna. W drugiej skupiono si¢ na procesie, ktory doprowadzit
do stworzenia tego nowego narzedzia polityki UE w zakresie ochrony
zdrowia i wypracowania ostatecznego tekstu dyrektywy, a takze opisano
jej gtowne cele i zalozenia. Ostatnia czgs¢ zas przedstawia metody, srodki
i narzedzia, za pomoca ktoérych Komisja Europejska (KE) bedzie nadzoro-
wata proces implementacji dyrektywy przez panstwa cztonkowskie, opisa-

! Na podstawie: Council Working Party on Public Health at Senior level, Roadmap

Jollowing the adoption of the Directive on the application of patients’ rights in cross-border
healthcare, Sixth meeting, 18.03.2011.

2 T. Bielecki, J. Watota, Pacjenci bez granic od 2013 r., ,Gazeta Wyborcza”, 19.01.2011,
http://wyborcza.pl/1,75478,8974876,Pacjenci_bez_granic_od_2013_r_html [01.04.2011 r.].
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no w niej tez wymogi, jakie dyrektywa stawia przed Polska w tym zakresie,
oraz wskazano na mozliwe problemy z tym zwiazane.

1. Zarys problematyki:
podstawy prawne polityki zdrowotnej UE

Ustanawiajac traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE),
panstwa czlonkowskie, podobnie jak w traktatach poprzednich, okreslity
wspolne problemy bezpieczenistwa w zakresie zdrowia publicznego® jako kom-
petencje dzielong miedzy siebie a instytucje UE. Artykut 6 TFUE przyznaje
Unii kompetencje do podejmowania inicjatyw majacych na celu wspiera-
nie, koordynowanie lub uzupetnianie dzialan prowadzonych przez pan-
stwa w zakresie ochrony i poprawy zdrowia ludzkiego.

Zdrowiu publicznemu poswigcony jest tytut XIV TFUE, zawiera-
jacy art. 168 (dawny art. 152 TWE), w ktéry wskazano, ze dziatanie Unii
w zakresie ochrony zdrowia uzupetnia polityki krajowe* i ma charakter wie-
lowymiarowy, obejmujac m.in. poprawe zdrowia publicznego, zapobiega-
nie chorobom oraz usuwanie zZrodel zagrozen dla zdrowia fizycznego
i psychicznego®. Oznacza to, ze zasadniczo do panstw cztonkowskich nale-
zy prowadzenie polityki zdrowotnej, organizacja i Swiadczenie ustug zdro-
wotnych i opieki medycznej, w tym zarzadzanie ustugami zdrowotnymi
oraz opieka medyczna. Ponadto w ich gestii lezy dysponowanie przezna-
czonymi na to zasobami oraz koordynacja polityk i programoéw ochrony
zdrowia. Unia Europejska ma za zadanie zacheca¢ panstwa czlonkowskie
do wspotpracy w dziedzinie zdrowia oraz, ,jesli to konieczne”, wspierac
ich dziatania.

W Karcie Praw Podstawowych® ustanowiono prawo dostepu do
profilaktycznej opieki zdrowotnej oraz korzystania z leczenia na warun-
kach ustanowionych przez panstwa cztonkowskie.

Polityka ochrony zdrowia i koordynacji systemoéw zabezpieczenia
spotecznego byta prowadzona, rozwijana i reformowana (za pomoca prawa
wtornego) przez Wspolnote od lat 70. Od 2010 roku zas podstawe praw-

® Art. 4ust. 2 TFUE.

4 Art. 168 ust. 1 TFUE.

® Tamze. Do tych kompetencji nalezy rowniez zwalczanie epidemii (...) oraz [zmniejszanie]
szkodliwych dla zdrowia skutkéw narkomanii, wlacznie z informacja i profilaktykq.

®  Na podstawie ,Protokotu (nr 30) w sprawie stosowania Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej do Polski i Zjednoczonego Krélestwa”, jej zapisy obowiazuja Polske wytqcznie
w zakresie, w jakim prawa i zasady zawarte w tym postanowieniu sq uznawane przez prawo lub
praktyki Polski (...).
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na funkcjonowania systemu koordynacji stanowia trzy rozporzadzenia”:
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004
w sprawie koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego, rozporza-
dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009 dotyczace
wykonywania rozporzadzenia (WE) nr 883/2004 i rozporzadzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady (WE) nr 988/2009 zmieniajace rozporzadze-
nie (WE) nr 883/2004%. Zgodnie z art. 2 dyrektywy w sprawie stosowania
praw pacjentow w transgranicznej opiece zdrowotnej nie narusza ona
w zaden sposob przepisow dotyczacych koordynacji s$wiadczen. Oznacza
to, ze kiedy dyrektywa wejdzie w zycie, istnie¢ beda dwa rownolegle syste-
my, w ramach ktorych pacjenci beda mogli podejmowac leczenie poza
panstwem swojego obywatelstwa w Unii Europejskiej.

Problematyka koordynacji (w kontekscie swobody ustug) zajmo-
wat si¢ wielokrotnie Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE).
Sedziowie Trybunalu poddawali krytyce koniecznos¢ udzielenia przez
panstwo ubezpieczenia uprzedniej zgody na leczenie za granicg, ktora jest
jedna z podstawowych zasad systemu koordynacji. Orzecznictwo TSUE
konsekwentnie przyznawato pacjentom nie tylko prawo do uzyskania
opieki medycznej w innym panstwie cztonkowskim, ale przede wszystkim
do zwrotu kosztow leczenia®. Trybunat orzekt, ze swiadczenie ustug obej-
muje swobode ich odbiorcow, w tym osob potrzebujacych leczenia, aby
uda¢ si¢ do innego panstwa cztonkowskiego w celu skorzystania tam
z takich ustug® Wedtug Trybunatu to, ze ustawodawstwo panstwa ubez-
pieczenia nie gwarantuje pacjentowi zwrotu kosztow na takim samym po-
ziomie, do jakiego bytby uprawniony, gdyby skorzystat z opieki zdrowot-
nej we wlasnym panstwie cztonkowskim, stanowi przeszkode w swobodzie
swiadczenia ustug w rozumieniu art. 49 TWE™.

7 Poprzedni rezim prawny w tym zakresie obowiazuje nadal w odniesieniu do panstw

EFTA.

8 Zasady koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego nie sa przedmiotem tej pra-
¢y, stanowia jednak istotne narzedzie polityki UE w zakresie opieki zdrowotnej. Dlatego
tez jej gtowne zatozenia w poréwnaniu do systemu dyrektywy ,Pacjenci bez granic” zostaly
przedstawione w zalaczniku 1.

9 M.in. w orzeczeniach C-120/95 i C-158/96 Kohll i Decker, C-157/99 Geraets-Smits
i Peerbooms, C-368/98 Vanbraekel, C-385/99 Muller-Fauré, C-56/01 Inizan i C-372/04
Watts.

0 Zob. w szczegolnosci sprawa C-158/96 Kohll, ust. 35-36.

1 Zob. w szczegolnosci sprawa C-368/98 Vanbraekel, ust. 45.
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2. Dyrektywa , Pacjenci bez granic”
jako narzedzie polityki UE w zakresie ochrony zdrowia

Dzialania przedlegislacyjne

Przyjeta przez TSUE linia orzecznicza, dotyczaca regut zwiazanych
z rynkiem wewnetrznym i dostepem do transgranicznej opieki zdrowotnej
w UE, ujawnita koniecznos¢ usuniecia niepewnosci prawnej co do obowia-
zujacych zasad takiego leczenia na poziomie europejskim. Z tego powodu
w 2004 roku w projekcie dyrektywy w sprawie swiadczenia ustug na ryn-
ku wewnetrznym, przedstawionym przez Komisje Europejska, znalazty sie
réwniez zapisy dotyczace zasad swobodnego przeptywu ustug zdrowot-
nych. Z przyjetego w 2006 roku koncowego tekstu dyrektywy ustugowe;j
ostatecznie wyltaczono problematyke zdrowotna, ze wzgledu na jej szcze-
golny charakter. Jednoczesnie jednak panstwa UE uznaly, Ze istnieje ko-
niecznos¢ uregulowania zasad transgranicznego swiadczenia ustug zdro-
wotnych®. Komisja, po przeprowadzeniu w latach 2006-2007 konsultacji
spotecznych w sprawie dziatan UE dotyczacych ustug zdrowotnych, w lip-
cu 2008 roku przedstawita swoj projekt nowej dyrektywy.

Proces legislacyjny trwat ponad dwa lata, glownie ze wzgledu na
impas negocjacyjny w Radzie®®. Panstwa przeciwne zawarciu porozumie-
nia politycznego w tym zakresie podnosity obawy, ze zaproponowany tekst
nie uwzglednia w wystarczajacym stopniu specyfiki krajowych systemow
ochrony zdrowia, a implementacja dyrektywy mogtaby doprowadzi¢ do
ich istotnej deregulacji oraz dyskryminacji czesci pacjentow™.

Ostatecznie jednak udato sie zebra¢ w Radzie kwalifikowana wiek-
sz0$¢ glosow i przyjac nowy akt (koalicja blokujaca rozpadta sie), w zwiaz-
ku z czym w styczniu 2011 roku Parlament Europejski, a w lutym - Rada
Unii Europejskiej, przyjety dyrektywe w sprawie stosowania praw pacjenta
w transgranicznej opiece zdrowotne;j.

Cel i glowne zalozenia dyrektywy

Ogodlnym celem dyrektywy jest stworzenie jasnych ram transgra-
nicznej opieki zdrowotnej i podniesienie poziomu ochrony zdrowia w UE

2 Rada Unii Europejskiej, Konkluzje Rady w sprawie wspolnych wartosci i zasad systemow

opieki zdrowotnej Unii Europejskiej (2006/C 146/01), 22.06.2006.

1 Utworzyta sie koalicja blokujaca, w sktad ktorej weszly: Polska, Hiszpania, Portugalia,
Rumunia, Grecja i Litwa.

1 Prezes Rady Ministrow, Informacja dla Sejmu i Senatu o udziale Rzeczypospolitej Polskiej
w pracach Unii Europejskiej w okresie lipiec-grudzieni 2009 roku (podczas prezydencji szwedz-
kiej), druk nr 2809, Warszawa, 15.02.2010, s. 69.
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przez usuniecie stanu niepewnosci co do zasad zwrotu kosztow opieki
zdrowotnej swiadczonej w innych panstwach cztonkowskich w odniesie-
niu do ustug zdrowotnych.

We wniosku legislacyjnym Komisja Europejska okreslita, ze dyrek-
tywa ma zagwarantowac pacjentom:

¢ jasna informacje, umozliwiajaca dokonywanie Swiadomych
wyborow dotyczacych ich opieki zdrowotnej;

¢ mechanizmy zapewniajace jakos¢ i bezpieczenstwo swiadczo-
nej opieki zdrowotnej;

¢ ciaglosc opieki swiadczonej przez roznych pracownikow stuz-
by zdrowia i r6zne zaktady opieki zdrowotnej;

¢ mechanizmy zapewniajace odpowiednie srodki prawne w przy-
padku szkody wyrzadzonej w zwiazku ze swiadczeniem opie-
ki zdrowotnej oraz wynagrodzenie takiej szkody™.

W wyniku przyjecia dyrektywy bedzie mozna korzystac ze swiad-
czen w zakresie opieki zdrowotnej w innym panstwie cztonkowskim oraz
otrzymywac zwrot kosztow takiego leczenia do wysokosci refundacji
przewidzianej w panstwie pochodzenia/przynaleznosci, jesli Swiadczenie
takie dostepne/dostarczane jest na jego terytorium. Zamiast refundowac
poniesione koszty pacjentowi, panstwa cztonkowskie UE beda jednak
mogly zadecydowac o przekazywaniu srodkéw bezposrednio do swiad-
czeniodawcy ustugi zdrowotnej.

W dyrektywie zarysowano katalog sytuacji, w ktorych panstwo
ubezpieczenia bedzie mogto ograniczy¢ stosowanie zasad refundacji kosz-
tow transgranicznej opieki zdrowotnej. Takie odstepstwo od wolnosci
uzyskiwania ustug zdrowotnych bedzie moglo nastapi¢ z uwagi na nadrzed-
ne przyczyny zwiazane z interesem spofecznym (takie jak: wymogi planis-
tyczne dla zapewnienia ciagtosci dostepu do wysokiej jakosci leczenia
o szerokim zasiegu czy dazenie do kontroli kosztéw i unikania marnotra-
wienia zasobow).

Panstwa cztonkowskie beda mogly rowniez wprowadzi¢ systemy
wczesniejszej autoryzacji (funkcjonujace w systemie koordynaciji, por. za-
tacznik 1), tak by zapobiec mozliwemu odptywowi pacjentow. Prawo to
dotyczy jednak jedynie tych swiadczen z zakresu opieki zdrowotnej, ktore
podlegaja wymogom planistycznym, takich jak opieka:

%5 Komisja Europejska, Wniosek: DYREKTYWA PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO I RADY
W sprawie stosowania praw pacjenta w transgranicznej opiece zdrowotnej, Bruksela, 02.07.
2008, s. 12.
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*

szpitalna (definiowana jako opieka wymagajaca co najmniej
jednonocnego pobytu w szpitalu);

¢ wiazaca sie z wykorzystaniem specjalistycznej i kosztownej in-
frastruktury lub zaawansowanego sprzetu medycznego;

¢ zwiazana z zabiegami niosacymi za soba istotne dla pacjenta
lub spotecznosci ryzyko;

¢ Swiadczona przez podmioty, ktére wzbudzaja powazne obawy,
jesli chodzi o jakos¢ lub bezpieczenstwo tej opieki®®.

Aby moc zarzadza¢ spodziewanym przeptywem pacjentow oraz
zapewni¢ wystarczajacy i trwaly dostep do opieki zdrowotnej na swoim
terytorium, takze panstwo, w ktorym odbywac sie bedzie leczenie o charak-
terze transgranicznym, bedzie mogto podjac srodki co do dostepu do $wiad-
czen zdrowotnych, jesli bedzie to powodowane nadrzednymi przyczynami
zwigzanymi z interesem spotecznym (takimi jak: wymogi planistyczne dla
zapewnienia ciagtosci dostepu do wysokiej jakosci leczenia o szerokim za-
siegu czy dazenie do kontroli kosztéw i unikania marnotrawienia zasobow).

Kolejnym obowiazkiem nalozonym na panstwa cztonkowskie jest
wymog ustanowienia krajowych punktow kontaktowych, ktore beda udzie-
la¢ pacjentom informacji odnosnie do przystugujacych im uprawnien oraz
praktycznych aspektow otrzymywania swiadczen z zakresu transgranicz-
nej opieki zdrowotnej (np. na temat podmiotéw swiadczacych ustugi zdro-
wotne, jakosci i bezpieczenstwa, dostepu do szpitala dla os6b niepetno-
sprawnych), tak by mogli oni dokonywac¢ $wiadomego wyboru w tym
zakresie.

Wzmocniona zostata wspotpraca pomiedzy panstwami cztonkow-
skimi w wielu dziedzinach sektorowych, m.in. e-zdrowia i chorob rzadkich.

Usprawniono mechanizm uznawalnosci recept wystawionych w in-
nym panstwie cztonkowskim - jesli produkt jest dopuszczony do obrotu
w jednym kraju, panstwo cztonkowskie musi zapewnic, ze recepty wysta-
wione na ten produkt w innym panstwie cztonkowskim moga, zgodnie
z prawem krajowym, zosta¢ zrealizowane na jego terytorium.

Poza zakresem regulacji dyrektywy znajduja si¢ natomiast: sprze-
daz produktow i urzadzen medycznych za posrednictwem internetu, dtu-

16 Panstwo czlonkowskie pochodzenia/przynaleznosci moze odmowi¢ udzielenia wezes-

niejszej zgody na leczenie transgraniczne, jesli pacjent narazony bedzie na niedopuszczal-
ne zagrozenie dla jego bezpieczenstwa, jesli spoleczenstwo narazone bedzie na istotne
zagrozenie bezpieczenstwa, jesli opieka zdrowotna ma by¢ $wiadczona przez podmiot, co
do ktorego istnieja powazne obawy dotyczace zgodnosci ze standardami i zasadami doty-
czacymi jakosci i bezpieczenstwa lub jesli opieka zdrowotna moze zosta¢ udzielona na jego
terytorium w przeciagu medycznie uzasadnionego czasu.
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goterminowe ustugi opieki swiadczone w placowkach opiekunczych oraz
kwestia dostepnosci i przydzielania organéw do celow transplantacyjnych.

3. Implementacja dyrektywy ,,Pacjenci bez granic”
z perspektywy UE i Polski

Planowane dzialania Komisji

Gtownym zadaniem Komisji Europejskiej w kontekscie dyrektywy
jest monitorowanie procesu transpozycji dyrektywy do krajowych porzad-
kow prawnych. W zwiazku z tym KE zamierza stosowac réznorodne na-
rzedzia polityki, ktore mozna nazwac postlegislacyjnymi, a ktorych celem
jest zapewnienie wlasciwej implementacji prawa europejskiego przez kraje
cztonkowskie!”.

Panstwa Unii beda przesytac¢ do KE teksty glownych aktow prawa
krajowego w zakresie objetym regulacja dyrektywy™. W celu przygotowa-
nia i usprawnienia procesu transpozycji Komisja planuje serie wizyt w pan-
stwach cztonkowskich, tak by przedyskutowac problematyke transpozycji
i jesli wiadze tych panstw wyrazg taka potrzebe, stuzy¢ pomoca przy wy-
pracowywaniu najlepszych rozwigzan w tym zakresie.

Kolejnym srodkiem, jaki Komisja zamierza wykorzystac przy wdra-
zaniu dyrektywy ,Pacjenci bez granic”, jest kwestionariusz dla wtadz krajo-
wych, ktory dotyczyl bedzie aktualnych przepisow prawnych i praktyk
w zakresie regulowanym w nowym akcie. Dzialanie takie ma pomoc
w stworzeniu katalogu zmian w krajowych porzadkach prawnych, nie-
zbednych dla prawidtowej transpozycji.

KE zobowiazata sie rowniez* do opracowania wytycznych doty-
czacych niektorych zapisow dyrektywy. Maja one powsta¢ w odpowiedzi
na konkretne pytania panstw cztonkowskich i podlegac dyskusji w Grupie
Roboczej ds. Leczenia Trangranicznego, ktorej utworzenie postuluje KE®.

¥ Council Working Party on Public Health at Senior level, Roadmap following the adoption

of the Directive on the application of patients’ rights in cross-border healthcare, Sixth meeting,
18.03.2011.

18 Art. 21 dyrektywy w sprawie stosowania praw pacjentow w transgranicznej opiece zdro-
wotnej.

19 Council Working Party on Public Health at Senior level, Roadmap...

2 Tamze.
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Monitorowanie procesu implementacji dyrektywy ,Pacjenci bez
granic” przez Komisje Europejska ma zosta¢ podsumowane w raporcie na
ten temat, ktorego publikacje planuje sie na koniec 2015 roku®.

Ponadto dyrektywa naklada na Komisje obowiazki w zakresie
opracowania wytycznych i aktéow implementacyjnych odnosnie do uzna-
wania recept, europejskich sieci referencyjnych i e-zdrowia.

Obowiazki nalozone na Polske. Mozliwe problemy

Rzad polski od poczatku byt sceptycznie nastawiony do czesci
postanowien dyrektywy ,Pacjenci bez granic”, argumentujac, ze jej zapisy
ingeruja w system ochrony zdrowia w Polsce®. Niemniej w zwiazku z jej
przyjeciem pojawiala sie koniecznos¢ implementacji jej postanowien do
polskiego porzadku prawnego. Trudno z géry oceni¢ skutki, jakie wywota
ona w polskim systemie ochrony zdrowia w perspektywie dtugookresowej.

Zgodnie z TFUE dyrektywy wiaza panstwa cztonkowskie co do
celow w nich zawartych, pozostawiaja jednak swobode w zakresie metod
i sSrodkow ich wdrozenia. Dyrektywa ,Pacjenci bez granic” zawiera jednak
pewne wytyczne, ktorymi kierowac si¢ maja panstwa, by zapewnic¢ realiza-
cje jej gtownego celu. Stworzone zostalty wiec ramy, do ktérych beda mu-
sialy zosta¢ dopasowane ostateczne rozwiazania przyjete przez rzad polski
w odniesieniu do leczenia transgranicznego, gtownie kosztow zwigzanych
z takim leczeniem.

Dyrektywa nie okresla sposobu przekazywania srodkow za lecze-
nie pacjenta poza krajem ubezpieczenia. Koszty moga by¢ wiec zwracane
lub ptacone bezposrednio przez panstwo ubezpieczenia co najmniej do
poziomu, na ktérym bylyby pokryte przez ten kraj, gdyby opieka ta byta
swiadczona na jego terytorium?®, chyba ze panstwo ubezpieczenia zadecy-
duje o zwrocie petnej kwoty lub np. dodatkowo kosztéw podrézy i pobytu.

Kolejna wytyczna jest koniecznos¢ stworzenia przejrzystego me-
chanizmu obliczania kosztéow transgranicznej opieki zdrowotnej, ktore
maja by¢ zwrdcone ubezpieczonemu przez jego panstwo ubezpieczenia.
Ma on by¢ oparty na niedyskryminacyjnych, obiektywnych i znanych

2 Tamze.

Co jest niezgodne ze art. 168 TFUE. Informacje uzyskane podczas spotkania grupy war-
sztatowej z Andrzejem Rysiem, dyrektorem w departamencie Dyrekcji Generalnej Zdrowia
i Ochrony Konsumentéw Komisji Europejskiej, odpowiedzialnym za sprawy zdrowia pub-
licznego, oraz Filipem Domanskim, attaché ds. polskiej prezydencji w Radzie UE, dziat
zdrowie - zdrowie publiczne, State Przedstawicielstwo Rzeczypospolitej Polskiej przy Unii
Europejskiej, 22.03.2011, Bruksela.

2 Art. 7 ust. 4 dyrektywy o ochronie praw pacjenta w leczeniu transgranicznym.

22
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z gory kryteriach oraz stosowany na ,odpowiednim (lokalnym, regionalnym
lub krajowym)” poziomie administracyjnym?.

Podczas obrad w Radzie dyskutowano nad trzema gléwnymi pro-
blemami:

¢ tzw. kwestii irlandzkiej - Swiadczenia ustug zdrowotnych
przez podmioty nieposiadajace kontraktu z wtasciwa instytu-
cja w panstwie ubezpieczenia;

¢ definicji ubezpieczonego oraz wzajemnych relacji dyrektywo-
wego systemu ,leczenia transgranicznego” z systemem koor-
dynacji Swiadczen z rozporzadzenia (WE) nr 883/2004;

¢ ezdrowia i kompetencji Komisji Europejskiej odnosnie do wy-
pracowania standardow interoperacyjnosci systemow zdro-
wotnych w tym zakresie®.

Dyrektywa w swoim ostatecznym brzmieniu nie rozstrzygneta wat-
pliwosci w sposob satysfakcjonujacy dla wszystkich panstw cztonkow-
skich. W odniesieniu do Polski, gdzie system ochrony zdrowia opiera sie
na zatozeniu powszechnosci dostepu do ubezpieczenia zdrowotnego, przy
jednoczesnym systemie kontraktowania $wiadczenia ustug zdrowotnych
przez jeden podmiot panstwowy (Narodowy Fundusz Zdrowia, NFZ),
problematyczna staje sie kwestia koniecznosci refundacji transgranicznych
ustug zdrowotnych swiadczonych przez dowolne (panstwowe czy publicz-
ne, posiadajace kontrakty i ich niemajace) podmioty zagraniczne®.

W stanowisku rzadu RP z 2 wrzesnia 2008 roku wyrazono opinie,
ze zasadniczy wplyw dyrektywy na polski system ochrony zdrowia bedzie
wynikal z ewentualnej koniecznosci implementacji dyrektywy w sposob
rozszerzajacy zasade zwrotu kosztow Swiadczen zdrowotnych, uzyskanych
poza systemem powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego, rowniez na
ustugi zdrowotne polskich Swiadczeniodawcow niemajacych kontraktow
z NFZ, a nie z zasad refundacji kosztow swiadczen uzyskanych w innym
panstwie cztonkowskim?. Zgodnie z informacjami z Ministerstwa Zdrowia

24 Tamze, art. 7 ust. 5.

Informacje uzyskane podczas spotkan grupy warsztatowej z Filipem Domanskim,
22-23.03.2011, Bruksela.

% W odniesieniu do leczenia ambulatoryjnego, o ile spetnione zostana wymogi dyrekty-
wy, np. co do standardow $wiadczenia ustug zdrowotnych.

7 Na podst. Komitet Europejski Rady Ministrow, Stanowisko rzadu w sprawie Wniosku do-
tyczacego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie stosowania praw pacjenta
w transgranicznej opiece zdrowotnej. Wyliczenia przedstawione w Stanowisku oparte sg na
opracowaniu dr. n. med. A. Kozierkiewicza, Analiza skutkéow wdrozenia proponowanych roz-
wiqzan dyrektywy ws. praw pacjentow do transgranicznej opieki zdrowotnej dla polskiego syste-
mu opieki zdrowotnej, Warszawa, 03.2008.
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konstytucjonalisci twierdza, ze fakt sfinansowania przez NFZ swiadczen
opieki zdrowotnej, ktorych polskim ubezpieczonym udzielily za granica
podmioty niezwiazane z tamtejszymi publicznymi systemami opieki zdro-
wotnej, moze byc¢ dla Trybunatu Konstytucyjnego przestanka do uznania,
ze niefinansowanie przez NFZ $wiadczen udzielonych przez takie (4j. pry-
watne) polskie podmioty nalezy uznac za niezgodne z Konstytucja RP.

Problem definicji ubezpieczonego podnoszony byl m.in. przez
Hiszpanie, ze wzgledu na przyznawanie przez to panstwo ubezpieczenia
zdrowotnego rezydentom z innych panstw cztonkowskich (gt. z Niemiec)
na podstawie przepisow o koordynacji Swiadczen zabezpieczenia spotecz-
nego. Dyrektywa rozstrzyga co prawda, ze oba systemy beda istniec¢ jedno-
czesnie, ale nie precyzuje relacji pomiedzy nimi, stwierdzajac jedynie, ze:
w odniesieniu do wnioskow o udzielenie uprzedniej zgody sktadanych przez
ubezpieczonego w celu skorzystania z transgranicznej opieki zdrowotnej pan-
stwo ubezpieczenia ustala, czy spetnione zostaty warunki rozporzadzenia
(WE) nr 883/2004. Jezeli te warunki sq spetnione, zgoda jest wydawana
w mysl tego rozgporzadzenia, chyba ze pacjent wyraza inng wolg?®.

Regulacje dyrektywy w zakresie e-zdrowia maja charakter niewia-
zacy - Unia ma jedynie wspierac i utatwia¢ wspotprace i wymiang informacji
pomiedzy paristwami cztonkowskimi®® na zasadzie dobrowolnego zrzeszenia
we wspolnej sieci. Dzieki zapisom zawartym w art. 15 dyrektywy Komisja
zyskata jednak uprawnienie do stworzenia wytycznych dotyczacych srod-
kow koniecznych do utworzenia tej sieci, zarzadzania niq i do jej przejrzystego
funkcjonowania®. Ze wzgledu na to, ze dotychczas panstwa UE samo-
dzielnie budowaty swoje sieci teleinformatyczne i bazy danych w zakresie
systemow zdrowotnych, wigkszos¢ z nich jest wzajemnie niekompatybil-
na, a dostosowanie ich do wymogéw wypracowanych przez KE bedzie
kosztochtonne.

Skutecznosc¢ dyrektywy jako narzedzie polityki zdrowotnej UE

Proces wdrazania dyrektywy w sprawie stosowania praw pacjentow
w transgranicznej opiece zdrowotnej dopiero si¢ rozpoczyna. Trudno wiec
przewidzie¢ zarowno efektywnos¢ tego aktu jako narzedzia polityki zdro-
wotnej dla UE, jak i jego faktyczny wplyw na system opieki zdrowotnej
w Polsce. Ze wzgledu na réwnolegle istnienie dwoch systemow umozliwia-
jacych pacjentom leczenie poza swoim panstwem ubezpieczenia (na pod-
stawie rozporzadzenia o koordynacji systemow zabezpieczenia spoteczne-

% Art. 8 ust. 3 dyrektywy w sprawie stosowania praw pacjentow w transgranicznej opiece

zdrowotnej.
2 Tamze, art. 14.
% Tamze.
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go i nowej dyrektywy), to do pacjenta w wigkszosci sytuacji bedzie nale-
zata decyzja o tym, z ktérego z nich bedzie chcial skorzystac. Brak jest
przestanek, na podstawie ktérych mozna by jednoznacznie stwierdzi¢, czy
przyjecie dyrektywy doprowadzi do poprawy efektywnosci mechanizméw
umozliwiajacych leczenie na terenie UE poza panstwem ubezpieczenia.

Nowy akt prawa wspolnotowego wyznacza jedynie ogdlne cele
(w tym glowny: ulatwienie uzyskania ustug medycznych poza panstwem
ubezpieczenia), do realizacji ktorych w swych politykach dazy¢ maja pan-
stwa UE. Nad prawidlowa implementacja przepisow dyrektywy w krajo-
wych systemach prawnych ze strony Unii czuwac bedzie Komisja Europej-
ska. Choc¢ niektore elementy nowego systemu wzbudzalty wsrod panstw
cztonkowskich kontrowersje, to wlasnie od nich w znacznej mierze bedzie
zaleze¢ jego funkcjonowanie. Rowniez Polska, mimo sceptycznego stano-
wiska wobec proponowanych rozwiazan, bedzie musiata w ciagu 30 mie-
siecy od ogtoszenia tekstu dyrektywy dostosowac przepisy krajowe doty-
czace leczenia transgranicznego do jej postanowien. Jest to duze wyzwanie
koncepcyjne i organizacyjne. Z tego powodu nalezy jak najszybciej rozpo-
czac prace, tak by mozliwie najpelniej wdrozy¢ cele dyrektywy, jednoczes-
nie zapewniajac kompatybilnos¢ nowych rozwiazan z polskim systemem
opieki zdrowotnej.
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Tabela 1

Zatacznik 1

POROWNANIE TRANSGRANICZNE] OPIEKI ZDROWOTNE] DOSTEPNE]
W RAMACH SYSTEMU KOORDYNACJI SWIADCZEN ZABEZPIECZENIA SPOLECZNEGO
I DYREKTYWY W SPRAWIE STOSOWANIA PRAW PACJENTOW

W TRANSGRANICZNE] OPIECE ZDROWOTNEJ!

System koordynacji

Dyrektywa
,Pacjenci bez granic”

Leczenie
ambulatoryjne

- Swiadczenia niezbedne
z przyczyn medycznych
podczas pobytu w innym
panstwie UE, pod warun-
kiem ze ten rodzaj lecze-
nia zostal zamieszczony
w katalogu Swiadczen re-
fundowanych tego panstwa
- obejmujace leczenie szpi-
talne, jesli nie moze ono
zosta¢ odlozone w czasie,
do czasu powrotu pacjenta
do wlasnego kraju

- jakiekolwiek swiadczenia
opieki ambulatoryjnej, do
ktorych pacjent jest upraw-
niony we wtasnym kraju

Leczenie
szpitalne
i specjalis-
tyczne

- leczenie planowane w in-
nym panstwie czionkow-
skim wymaga uprzedniej
zgody (formularz E-112);

- panstwo czlonkowskie
stalego pobytu nie moze
odmowi¢ uprzedniej zgo-
dy, jezeli:

* pacjent jest uprawnio-
ny do okreslonego
Swiadczenia we wlas-
nym kraju

e dane $wiadczenie nie
moze zostaé przepro-
wadzone w rozsadnym
z medycznego punktu
widzenia terminie

31

obecny i perspektywy, Warszawa 2008, s. 12-13.
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- panstwo pochodzenia nie
moze odmoéwic¢ refundacji
kosztéw leczenia, o ile pa-
cjent jest uprawniony do
okreslonego  Swiadczenia
we whasnym kraju

- jedynie w wyjatkowych
okolicznosciach ~ panstwo
cztonkowskie moze natozyc
wymoég uprzedniej zgody
na wykonanie $wiadczenia
szpitalnego lub specjalis-
tycznego za granica, jesli
moze ono wykazac, ze brak
takiego systemu zezwolen
miatby ujemny wplyw na
réwnowage finansowa jego

Na podstawie: M. Budzynska, Transgraniczne Swiadczenie ustug zdrowotnych w UE - stan
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systemu zdrowotnego oraz
zabezpieczenia spoteczne-
go lub na organizacje, pla-
nowanie i $wiadczenie ustug
zdrowotnych

Niedys-
kryminacja

- pod wzgledem s$wiadczo-
nej opieki zdrowotnej pa-
cjent jest traktowany na
réwni z obywatelami pan-
stwa leczenia:

* pacjent podlega regu-
tom $wiadczenia ustug
zdrowotnych obowia-
zujacych w panstwie
leczenia

- pod wzgledem swiadczo-
nej opieki zdrowotnej pa-
cjent jest traktowany na
rowni z obywatelami pan-
stwa leczenia:

* pacjent jest uprawnio-
ny do refundacji kosz-
tow leczenia do po-
ziomu obowiazujacego
w panstwie cztonkow-
skim ubezpieczenia

* podlega regutom i for-
malnoéciom obowia-
zZujacym Ww panstwie
ubezpieczenia

Zwrot kosztow

- zwrot kosztéw leczenia
zorganizowany pomiedzy
wlasciwymi  instytucjami
dwoch panstw: stalego za-

- decyzja panstwa ubezpie-
czenia:

* koszty transgranicznej

opieki zdrowotnej sa

> mieszkania i czasowego po- zZwracane
leczenia bytu; pacjent sam nie do- | LUB
konuje zadnych ptatnosci * koszty transgranicznej
z gory opieki zdrowotnej pta-
cone bezposrednio
- prawo do zwrotu kosz- | - prawo do zwrotu kosz-
tow leczenia za granica | tow leczenia za granica
przystuguje jedynie w przy- | przystuguje zaréwno w przy-
Prawo padku $wiadczen finanso- | padku $wiadczen finanso-
do zwrotu wanych w ramach publicz- | wanych w ramach publicz-
kosztow nego systemu ochrony | nego systemu ochrony

zdrowia panstwa, w kto-
rym udzielono $wiadczenia

zdrowia panstwa, w ktorym
udzielono $wiadczenia, jak
i w placowce komercyjnej
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- wojewoddzkie oddzialy | - narodowe punkty kon-
NFZ taktowe dla pacjentow,
Punkty ktorzy  chca  korzystac
kontaktowe z ustug zdrowotnych w in-
nym panstwie czlonkow-
skim

- nalozony na: wojew6dz- | - natozony na panstwa
kie oddzialy NFZ i insty- | czlonkowskie obowiazek
) Obowiazek. tucje tacznikowa (Minister- | dostarczenia informacji na
informowania | g0 zZdrowia) temat standardow jakosci,

praw pacjenta itp.
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STUDIUM PRZYPADKU

Redefinicja narzedzi polityk publicznych
w zatozeniach reformy brytyjskiego systemu
opieki zdrowotnej

Wprowadzenie (executive summary)

Analizujac skutecznos¢ narzedzi realizacji polityki zdrowotnej,
warto przyjrzec si¢ aktualnej debacie dotyczacej reformy NHS w Wielkiej
Brytanii. Toczaca si¢ od 2010 roku dyskusje spoteczna i polityczna do-
tyczaca problemow systemu ochrony zdrowia mozna postrzegac na trzech
poziomach: identyfikacji problemu przez rzad, okreslenia kierunku zmian
oraz poszukiwania odpowiednich narzedzi.

Na poczatku przedstawiony zostanie ksztatt instytucjonalny NHS
wraz z ewolucja wybranych kluczowych elementow. Celem tej czesci jest
opisanie stanu obecnego, co ma stanowi¢ punkt odniesienia do analizy za-
tozen dyskutowanego projektu.

W gtéwnej czescei opracowania omawiane s3 wybrane, najbardziej
dyskusyjne i krytykowane aspekty reformy rzadu Davida Camerona,
w ksztalcie z czerwca 2010 roku. W czesci tej wskazano problemy systemu
brytyjskiego, ktore zostaly zidentyfikowane jako wymagajace zmian, zakta-
dane cele oraz szczegétowe studium projektowanych narzedzi. Wazna
czescia jest przedstawienie glosow krytycznych dotyczacych proponowa-
nych dziatan oraz repliki strony rzadowe;.
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Nacisk potozony zostat na prezentacje wybranych narzedzi, ktore
rzad brytyjski uznal za kluczowe do realizacji okreslonych w reformie
celow. Maja one umozliwi¢ uzyskanie komplementarnych, gwarantujacych
odpowiednia jakosciowo opieke, efektywnych i oszczednych mechaniz-
mow funkcjonowania ochrony zdrowia, ktore jednoczesnie przygotowaty-
by system do zmian demograficznych, technologicznych oraz coraz wiek-
szych trudnosci z finansowaniem systemu.

Rownie waznym zadaniem studium przypadku jest podkreslenie
znaczenia interesariuszy w procesie podejmowania decyzji i wyboru odpo-
wiednich narzedzi, w szczegdlnosci opozycji politycznej i opinii publicz-
nej, w tym roli krytykow rozwiazan rzadowych, ktorzy sa w stanie dopro-
wadzi¢ do przewartosciowania polityki w tym zakresie.

Kiedy po wojnie projektowano brytyjski system zdrowia, bazowa-
no na dwoch zatozeniach: ze kobiety pozostana w domach i zajma sie wy-
chowywaniem dzieci oraz ze wszyscy dozywac beda najwyzej 75. roku
zycia. Oczywiscie, bardzo szybko okazato sie, jak niedorzeczne sa to kon-
cepcjet.

1. Brytyjski system ochrony zdrowia
- zagadnienia systemowe?

Struktura organizacyjna NHS

System ochrony zdrowia stworzony w Wielkiej Brytanii w 1948
roku jest modelowym przykladem rozwiazania opartego na zasadzie za-
opatrzeniowosci. Finansowany jest bezposrednio z centralnego budzetu
panstwa®, a srodki trafiajace do National Health Service (NHS)* stanowia

! Opinia Stephena Pounda, sprawujacego funkcje Shadow Minister of State for Nothern

Ireland, wyrazona podczas spotkania ze stuchaczami KSAP, 15.06.2011. Prezentacja miata
miejsce podczas wyjazdu studyjnego finansowanego z projektu ,Zagraniczne szkolenia
praktyczne dla stuchaczy Krajowej Szkoty Administracji Publiczne;j”.

2 Niniejsze opracowanie analityczne powstalo w oparciu o badania przeprowadzone
podczas wizyty studyjnej w Londynie, ktora stuchacze odbyli w dniach 12-17.06.2011
dzieki udzialowi w projekcie ,Zagraniczne szkolenia praktyczne dla stuchaczy Krajowej
Szkoty Administracji Publicznej”.

¥ Najpopularniejsze konkurencyjne sposoby finansowania wywodzace sie z kontynen-
talnego modelu bismarckowskiego oparte sa na sktadce ubezpieczeniowej ptaconej przez
pracownika lub/oraz pracodawece.

* NHS jest nazwa uzywana w stosunku do czterech, wydzielonych terytorialnie dla czesci
sktadowych Zjednoczonego Krélestwa publicznych systemow ochrony zdrowia. Kazdy
z nich nadzorowany jest przez wlasciwy rzad regionalny (z wyjatkiem angielskiego, ktory
podlega bezposrednio rzadowi Wielkiej Brytanii).
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czesc struktury statych wydatkow panstwa. W systemie tym do korzysta-
nia z petni $wiadczen opieki medycznej uprawnieni sa wszyscy obywatele.

Do 1974 roku struktura organizacyjna NHS nie zmienita sie istot-
nie®. Pozniej jednak, za przejmowaniem wtadzy naprzemiennie przez Partie
Konserwatywna i Parti¢ Pracy, szty radykalne zmiany w tym zakresie nie
tylko stanowiagce odpowiedz na kryzysy finansowe, rosnace potrzeby oraz
postep technologiczny, lecz takze bedace wyrazem realizacji polityki da-
nego rzadu.

Obecna struktura jest efektem reform przeprowadzonych przez
rzad Tony’'ego Blaira, cho¢ duza czes¢ dzisiejszych rozwiazan to reminis-
cencja reform rzadu Margaret Thatcher z poczatku lat 90. XX wieku, wpro-
wadzajacych rynek wewnetrzny ustug medycznych® (tzw. purchaser-pro-
vider split), NHS Trusts czy GP fundholding.

Koordynacja dziatalnosci jednostek swiadczacych ustugi zdrowot-
ne zajmuje sie¢ obecnie dziesi¢¢ regionalnych strategic health authorities
(SHA)’, odpowiedzialnych za wykonanie dyrektyw i planow finansowych
Departamentu Zdrowia. Dostarczanie swiadczen oraz dokonywanie kon-
traktowania ustug powierzone jest nadzorowanym przez SHA NHS trusts®.

Najwazniejsze z trustow to utworzone w 2002 roku NHS primary
care trusts (PCT)®. Do ich kompetencji nalezy kontraktowanie swiadczen
z innych trustéw oraz od prywatnych swiadczeniodawcow, prowadzenie
podstawowej opieki medycznej, nadzor nad zdrowiem publicznym, szcze-
pieniami oraz ochrona epidemiologiczna. Szacuje si¢, ze PCT kontroluja

®  Strukture z roku 1948 przedstawia schemat pod adresem: www.nhshistory.net/img2.-

gif [8.08.2011 r.].

®  Szersze omowienie zagadnienia przez BMJ pod adresem: http://lookafterournhs.org.-
uk/wp-content/uploads/commissionign-and-purchaser-provider-split-with-links-03063.pdf
[8.08.2011 r.].

7 Stworzone w 2002 roku z przeksztatcenia NHS health authorities (powotanych w 1996
roku z przeksztalcenia regional health authorities, RHA, utworzonych w 1974 roku, ktére
zastapily istniejace od 1947 roku regional hospital boards) - przeksztalcenia te polegaty
gléwnie na zmianach terytorialnego przyporzadkowania jednostek.

8 Rodzajami NHS Trusts sa: NHS hospital trusts i NHS foundation trusts zarzadzajace
infrastruktura (szpitalami i innymi o$rodkami), NHS ambulance services trusts koordynu-
jace ustugi karetek, ambulansow i $miglowcow, NHS care trusts zarzadzajace szerokim
wachlarzem ustug zdrowotnych i opiekunczych oraz NHS mental health services trusts ad-
ministrujace osrodkami leczenia psychicznego/psychiatrycznego.

®  Przejety one funkcje primary care groups (PCG) oraz discrict health authorities (DHA),
jednostek podlegtych RHA, ktérym kompetencje do zamawiania $wiadczen przyznaly re-
formy rzadu M. Thatcher. Skupiaja tacznie okoto 29 tysiecy lekarzy ogélnych i 18 tysiecy
dentystow.
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okoto 80% budzetu NHS™ W 2010 roku przez PCT rozdysponowano
okoto 84 miliardow funtow.

Od 2004 roku istnieja takze i zyskuja coraz wieksza popularnosc
NHS foundation trusts*, bedace odpowiedzia na postepujaca biurokraty-
zacje i niezdolnos¢ do efektywnego dziatania wielu szpitali. Charakteryzu-
ja sie one daleko posunieta niezaleznoscia finansowa zar6wno w obszarze
biezacego zarzadzania, jak i inwestycji czy rozwoju. Podlegaja jedynie nad-
zorowi sprawowanemu przez Monitor NHS (Independent Regulator for NHS
Foundation Trusts).

Istotna funkcje nadzorcza i kontrolna w zakresie jakosci ustug
obszaru ochrony zdrowia i opieki spotecznej na poziomie ogélnokrajo-
wym sprawuje Care Quality Commission (Komisja ds. Jakosci Ustug).

Nalezy zauwazy¢, ze taki wieloszczeblowy sposéb administrowa-
nia w NHS wynika z wieloletniej ewolucji, ktorej zalozeniem byto zasta-
pienie alokacji budzetowej w hierarchicznych strukturach systemem opar-
tym na negocjacjach, kontraktowaniu, decentralizacji oraz rozdzieleniu
funkcji ptatnika od jednostek zamawiajacych.

Rola lekarza pierwszego kontaktu (GP)

Od lat 40. XX wieku obserwowana jest rosnaca rola lekarzy pierw-
szego kontaktu jako $wiadczeniodawcow podstawowej opieki zdrowotnej
(tzw. entry point) - poczynajac od raportu Collinga z 1950 roku™ wskazu-
jacego na koniecznos¢ inwestowania w niedofinansowanych lekarzy, po-
przez GPs’ Charter z 1965 roku, nakierowana na polepszenie infrastruktu-
ry dostepnej dla lekarzy oraz zachecajaca do tworzenia efektywniejszych
grupowych praktyk przez wsparcie finansowe, po GP Contract z 1990
i 2004 roku, konstytuujacych podstawe funkcjonowania i finansowania
pracy lekarzy w strukturze NHS.

Dodatkowo, w ramach dazenia do przekazywania czesci kompe-
tencji dotyczacych nie tylko sposobu leczenia, ale takze organizacji proce-
su leczenia na jak najnizszy poziom, w 1991 roku® podjeto decyzje, by
dysponentami srodkéw NHS stali sie takze lekarze pierwszego kontaktu,
ktorzy w ramach mechanizmu GP fund holding scheme mogliby dokonywac
zakupu niektorych ustug medycznych. Celem bylo danie GP bodzca do

0 National Health Service Landscape Review, 20.01.2011, HC708, National Audit Office.

1 Obecnie jest ich 137, lecz ich liczba wzrasta; na podstawie: www.nhs.uk [8.08.2011 r.].

Zob. R. Petchey, Collings report on general practice in England in 1950: unrecognised,
pioneering piece of British social research?, www.bmj.com/content/311/6996/40.full [8.08.
2011 ],

B3 Zmiane wprowadzit NHS and Community Care Act.
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lepszego zarzadzania kosztami leczenia i wywarcia presji konkurencyjnej
na szpitale™.

Lata 1997-2005 to odejscie od tych rozwiazan na rzecz PCT
w zwiazku z niesatysfakcjonujacymi osiagnieciami i relatywnie wysokimi
kosztami transakcyjnymi®. W 2005 roku wprowadzono jednak Practice-
-based Commissioning (PbC) - narzedzie, ktore pozwala lekarzom zaintere-
sowanym wspoétpraca na decydowanie o zakupie ustug medycznych, jed-
nak w ramach przyznanego i kontrolowanego przez PCT budzetu®.

Zasoby w brytyjskiej ochronie zdrowia

W 1948 roku, gdy powstawat brytyjski system opieki zdrowotnej,
jego budzet wynosit 437 milionow funtow (w wartosciach na dzien dzi-
siejszy okoto 9 miliardow funtow'’). W 2010 rok wyniost 100,2 miliarda
funtow®, z czego zdecydowana wiekszos¢ srodkow pochodzita z budzetu
panstwa®.

Biorac pod uwage procent PKB wydawany na opieke zdrowotna,
odsetek wydatkow na NHS wzrost z 3,5% w 1948 roku do 8,5% w roku
2010%. Duzy wplyw miaty na to rozwdj technologiczny ustug medycznych
(powodujacy wzrost ich kosztow) oraz zmiany demograficzne i wydtuza-
nie sie przecietnej dtugosci zycia®.

W strukturze wydatkow angielskiego systemu najwieksza czesc
stanowia wynagrodzenia personelu medycznego (okoto 60%). Blisko 20%
wydawanych jest na zakup lekarstw i innych srodkéw medycznych. Po-
zostala, relatywnie duza czes$¢ stanowia koszty utrzymania infrastruktury,
zaopatrzenia oraz koszty administracyjne.

Powszechnosc i relatywna przejrzystos¢ systemu stanowia zalety
z punktu widzenia pacjenta. Stopniowe decentralizowanie i wprowadzanie
konkurencji miedzy $wiadczeniodawcami zdaje sie za$ stuzyc racjonal-

¥ The King’s Fund, GP commissioning: what can we learn from previous commissioning

models?, www.kingsfund.org.uk [8.08.2011 r.].

5 Zob. krytyke tego posuniecia: A. Key, The abolition of the GP fundholding scheme: a lesson
in evidence-based policy making, Br J Gen Pract, 52(475), s. 141-144.

6 The Kin’s Fund, GP commissioning...

7 www.nhshistory.net [8.08.2011 r.].

8 NHS jest oficjalnym pracodawca badz zleceniodawca niemal wszystkich lekarzy i pie-
legniarek w Wielkiej Brytanii. W 2009 roku catkowita liczba pracownikéw NHS wynosita
1,18 miliona, co dawato mu pozycje piatego najwickszego pracodawcy $wiata.

9 Dla poréwnania wplywy z oplaty za recepte (prescription charging) wyniosty 470 milio-
noéw funtow (0,5% budzetu), a z prywatnego leczenia pacjentéw przez trusty 0,8% budzetu.
2 NHS Funding and Expenditure...

Wskaznik dtugosci zycia wzrdst o 10 lat dla kobiet (do 81,9) 1 11 lat dla mezezyzn (do
77,7).
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nosci wykorzystania zasobow systemu. NHS to prawdopodobnie jeden
z bardziej wydajnych ekonomicznie systeméw zdrowotnych w Unii Euro-
pejskiej - procent PKB wydatkowany na publiczna stuzbe zdrowia wynosi
w Wielkiej Brytanii 8,5%, mniej niz w przypadku ponad 10% dla panstw
,pietnastki”?. Niemniej zwracaja uwage wysokie koszty administracyjne
systemu (ponad 10 miliardow funtow), a takze nosne medialnie problemy
z dostepem do czesci ustug (kolejki i dtugie oczekiwanie na wizyty u spe-
cjalistow)®.

2. Propozycje reform NHS
przedstawione przez rzad Davida Camerona

Przebieg reformy

Reforma systemu ochrony zdrowia nie byta zagadnieniem poru-
szanym podczas wyborow parlamentarnych w 2010 roku. O temacie tym
nie wspomina réowniez umowa koalicyjna miedzy Partia Konserwatywna
a Liberalnymi Demokratami®.

Jednak w obliczu reform pod nazwa Big Society, przeprowadza-
nych przez brytyjskiego premiera Davida Camerona®, 12 czerwca 2010 ro-
ku Departament Zdrowia opublikowal biata ksiege® na temat reformy
NHS: Equity and excellence: Liberating the NHS?. W grudniu 2010 roku
w zwiazku z ponad 6 tysiacami odpowiedzi w ramach konsultacji spotecz-
nych® rzad brytyjski przedstawil uzupelniona wersje dokumentu:
Liberating the NHS: Legislative framework and next steps®. Projekt ustawy

2 hup://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=HEALTH [8.08.2011 r.].

% D. Rose, Criticised hospitals still failing to meet minimum standards, ,The Times”, 19.03.
2010; S. Boseley, Healing the NHS, ,The Guardian”, 10.06.2010.

2 T. Delamothe, F. Godlee, Dr Lansley’s Monster, BMJ 2011; 342:d408.

% Zob. przemoéwienie Davida Camerona z 23 maja 2011 roku dotyczace projektu Big
Society, www.numberl0.gov.uk/news/speeches-and-transcripts/2010/07/big-society-speech-
53572 [8.08.2011 r.].

% Biala ksiega to dokument rzadowy zapowiadajacy dzialania w danej sprawie, a takze
podstawa oraz szczegdtowy opis rozwigzan przyjetych w pdzniejszym projekcie aktu praw-
nego przedstawionego w parlamencie. Jego zadaniem jest omdwienie i uzasadnienie zapro-
ponowanych rozwiazan. Wiaze sie z nim rowniez rozpoczecie procesu konsultacji spotecz-
nych.

Z Department of Health, The NHS White Paper, Equity and excellence: Liberating the NHS,
2010.

% Zob. liste czesci podmiotéw: Department of Health, List of organisations who responded
to the consultation Equity and Excellence: Liberating the NHS, 2010.

#  Department of Health, Liberating the NHS: Legislative framework and next steps, 2010.
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(Health and Social Care Bill) wniesiono do Izby Gmin w styczniu
2011 roku®.

Po kilkudziesigciu posiedzeniach komisji zajmujacej si¢ ustawa
oraz w obliczu braku porozumienia co do jej podstawowych zatozen®
w kwietniu rzad postanowit zawiesic¢ dalsze prace i przekazac projekt do
konsultacji w ramach tzw. listening exercise oraz powotac panel ekspertow
w sprawie reformy (NHS Future Forum)®. Po raporcie przedstawionym
13 czerwca 2011 roku® oraz odpowiedzi rzadu z 20 czerwca* komisja
[zby Gmin wznowita procedowanie®.

Problemy brytyjskiego systemu, do ktorych odnosi si¢ reforma

Jednym z gtéownych priorytetow rzadu przedstawionym w doku-
mentach strategicznych jest redukcja strukturalnego deficytu budzetowe-
go oraz poprawa stanu finansow publicznych®, a takze dostosowanie
sektora ochrony zdrowia do zmian demograficznych oraz kosztéw techno-
logicznych. Ze wzgledu na to, ze finansowanie ochrony zdrowia mocno
obciaza budzet, oszczednosc przynies¢ moze wymierne skutki dla sytuacji
finansowej panstwa. Premier w swoich wypowiedziach zaprzecza® jednak

% Peten przebieg procedury legislacyjnej i dokumenty z nia zwiazane dostepne sa na stro-
nie parlamentu: http://services.parliament.uk/bills/2010-11/healthandsocialcare.html.

#  Wynika to z kontrowersji dotyczacych tego, ze Partia Konserwatywna zapowiada te re-
forme jako catkowita zmiane jakosciowa w systemie, cho¢ wielu ekspertéw uwaza, ze obec-
ne zmiany sa pochodna wczesniejszych reform poprzednich rzadoéw w zakresie: dalej ida-
cego podziatu miedzy $wiadczeniem a zamawianiem ustug, coraz wigkszego otwarcia na
konkurencyjnos¢ w ochronie zdrowia, decentralizacji decyzyjnosci o funkcjonowaniu sys-
temu. Zob. J. Shapiro, D. Colin-Thome, A. Mulla, How to lose friends and alienate people, BM]J
2011; 342:d3014.

% Zob. strone internetowa poswiecona NHS Future Forum: http://healthandcare.dh.gov.-
uk/category/conversations/future-forum.

¥ NHS Future Forum, Summary report on proposed changes to the NHS, 2011, www.dh.-
gov.uk/prod_consum_dh/groups/dh_digitalassets/documents/digitalasset/dh_127540.pdf
[8.08.2011r.].

¥ Department of Health, Government response to the NHS Future Forum report, 2011,
www.dh.gov.uk/prod_consum_dh/groups/dh_digitalassets/documents/digitalasset/dh_
127719.pdf [8.08.2011 r.], oraz Briefing notes on amendments to the Health and Social Care
Bill, 2011, www.dh.gov.uk/prod_consum_dh/groups/dh_digitalassets/documents/digital-
asset/dh_127880.pdf [8.08.2011 r.].

% Informacje uzyskane podczas wizyty na posiedzeniu zajmujacym si¢ omawianiem ra-
portu NHS Future Forum, Izba Gmin Parlamentu Wielkiej Brytanii, 15.06.2011, Londyn.

% The Codlition: our programme for government, 2010, www.cabinetoffice.gov.uk/sites/-
default/files/resources/coalition_programme_for_government.pdf [8.08.2011 r.].

¥ Zob. przeméwienie Davida Camerona z 6 kwietnia 2011 roku, www.number10.gov.-
uk/news/speeches-and-transcripts/2011/04/pms-speech-on-nhs-reform-62950 [8.08.2011 r.].
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temu, by w celu redukcji zadtuzenia publicznego rzad chcial ograniczy¢
srodki na finansowanie ochrony zdrowia®.

Niemniej wskazuje sie jednoczesnie, ze struktura systemu w obec-
nym ksztatcie ma wiele ,waskich gardet” i luk, ktore mozna wyeliminowac
lub poprawi¢, zwiekszajac efektywnos¢ wydatkowania srodkéw publicz-
nych, co posrednio pomoze zaoszczedzic¢ czes¢ nakladow przekazywanych
na ochrone zdrowia przez przesuniecie strumienia srodkéw na inne cele.
McKinsey & Co. w raporcie z 2009 roku stwierdzil, ze oszczednosci moga
wynies¢ od 15% do 22% obecnych wydatkoéw (czyli nawet do 20 miliar-
dow funtéw) w ciagu kolejnych 5 lat®.

Do problemow, ktore rzad uwaza za najistotniejsze i najbardziej
naglace, naleza:

¢ brak konkurencji pomiedzy swiadczeniodawcami, ktorzy traca
przez to motywacje do walki o pacjenta (nie dbaja o jakos¢
swiadczonych ustug) oraz przestaja konkurowac cena swiad-
czen o srodki publiczne;

¢ brak elastycznosci w zamawianiu ustug przez podmioty kon-
traktujace (commissioning bodies), ktore bez znajomosci potrzeb
lokalnych nieefektywnie lokuja zasoby, a takze nieskutecznie
zarzadzaja popytem na $wiadczenia®.

Deklarowane i rzeczywiste cele reformy

Celami reformy deklarowanymi w bialtej ksiedze, utrzymanymi
jako priorytetowe w toku dalszych prac koncepcyjnych i legislacyjnych
w zakresie wskazanych powyzej problemow, sa:

¢ przekazanie uprawnien dotyczacych zamawiania ustug me-
dycznych konsorcjom lekarzy pierwszego kontaktu na danym
obszarze, czego skutkiem ma by¢ odgrywanie przez pacjen-
tow centralnej roli w systemie dzieki temu, ze umozliwi si¢ im
posrednie podejmowanie decyzji dotyczacych ksztattu i kie-
runku ich leczenia;

% Niemniej obok reformy wdrazany jest dodatkowy program oszczednosciowy, sygnowa-
ny nazwiskiem dyrektora NHS Davida Nickolsona, ktéry ma pozwoli¢ na zaoszczedzenie
dalszych 20 miliardéw funtow.

¥ Oszczednosci moga pochodzi¢ z: kosztow dziatalnosci swiadczeniodawcow (do 9 mi-
liardow funtow), kosztow dziatalnosci podmiotéw zamawiajacych ustugi (do 6 miliardow
funtow), zmiany $wiadczen szpitalnych na substytucyjne ambulatoryjne (do 4 miliardow
funtow). Zob. www.nhshistory.net/mckinsey%20report.pdf [8.08.2011 r.].

% Obok nich problemami sa rowniez: brak wspotpracy z samorzadem lokalnym oraz brak
miernikow efektywnosci dziatania systemu.
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¢ reorganizacja systemu w celu umozliwienia podmiotom Swiad-
czacym ustugi zdrowotne konkurowania o srodki publiczne
oraz o pacjentow.

Celem nadrzednym, spajajacym wymienione wyzej motywy szcze-
gotowe, na ktory jednak rzad w dokumentach dotyczacych reformy nie
wskazuje, jest udroznienie oraz uelastycznienie systemu, potaczone
z uszczupleniem jego struktury organizacyjnej. Ma on sta¢ sie bardziej
wydajny w warunkach zwigkszonej konkurencyjnosci, efektywniejszego
kontraktowania swiadczen na poziomie lokalnym oraz mozliwosci bada-
nia wynikow sektora ochrony zdrowia zgodnie z przyjetymi parametrami*.

Wybrane zmiany systemowe
wprowadzajace w zycie zalozenia reformy

* Konsorcja lekarzy pierwszego kontaktu

Wigkszoé¢ zamowien ustug zdrowotnych podejmowana ma byc
przez autonomiczne i niezalezne konsorcja, sktadajace sie¢ z lekarzy pierw-
szego kontaktu (general practitioners - GP)*. Pozostate, w tym obejmujace
podstawowa opieke zdrowotna, przejmie niezalezna od rzadu NHS Com-
missioning Board (Rada Wykonawcza Publicznej Stuzby Zdrowia), ktora
bedzie rowniez odpowiedzialna za wsparcie konsorcjow w zakresie formu-
lowania zasad dotyczacych zamowien, tworzenia wzorcowych kontraktow
oraz cennikow. Minister zdrowia otrzyma jedynie uprawnienia kontrolne,
nadzor zas zostanie ograniczony do minimum. Likwidacji ulegna PCT
i SHA, ktorych kompetencje zostana przejete przez wyzej wymienione
podmioty.

Kompetencja wytaczna dla konsorcjow ma byc¢ zawieranie i rozli-
czanie si¢ z wykonania umowy ze Swiadczeniodawcami, a z norm jakosci
i wynikow - przed Rada. Projekt przyznaje szeroka swobode w dyspo-
nowaniu budzetem i statuuje odpowiedzialnos¢ przed Rada wylacznie za
nieefektywne lub nietransparentne wydatkowanie srodkow®,

# Mniej srodkéw budzetowych zostanie przeznaczonych na obstuge administracyjna,

a elementy wolnego rynku, decentralizacja i dekoncentracja uprawnienn do zamawiania
ustug pozwola na bardziej ekonomiczne dysponowanie pozostawionym w dyspozycji bud-
zetem.

2 Wszyscy GP obowiazkowo wejda w sktad konsorcjum, a co za tym idzie, realizowac
beda zalozone przez nie cele. Tylko wybrani lekarze jednak wejda w sktad grupy zarzadza-
jacej w danym konsorcjum.

* Niezaleznos¢ konsorcjow ogranicza¢ maja jedynie uprawnienia Rady w zakresie okres-
lania ich budzetow.
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Dziatalnos¢ konsorcjow ma mie¢ charakter elastyczny, co oznacza
m.in. nieograniczone mozliwosci ich tworzenia, wytacznie nadzorcza role
Rady oraz szerokie uprawnienia do zawierania umow wspoétpracy, w tym
z wladzami lokalnymi.

e Stworzenie podstaw
konkurencyjnego rynku ustug zdrowotnych

Reforma zaklada przymusowe przeksztatcanie NHS trusts w NHS
foundation trusts. Gtéwnymi korzysSciami ze zmiany statusu prawnego ma
by¢ mozliwos¢ samodzielnego reinwestowania ewentualnych nadwyzek
finansowych. Oprocz tego fundacjom ma zosta¢ zapewniona szeroka swo-
boda dziatalnosci przez m.in.: uchylenie maksymalnej wartosci dochodow,
jakie moga one czerpac z ustug prywatnych oraz ustawowo okreslonych
limitow kredytowych, umozliwienie zmiany wlasnego statutu, a takze utat-
wienie mozliwosci fuzji i przejmowania innych zaktadow.

W rezultacie zmian na znaczeniu powinien stracic¢ status wtasci-
cielski jednostki. Kazdy uprawniony*™ podmiot (publiczny lub prywatny)
ma by¢ dopuszczony na podstawie klauzuli Any Willing Provider (AWP) do
Swiadczenia ustug w ramach NHS, po spetnieniu warunkow zamoéwienia,
za udzielenie ktérego odpowiedzialne beda konsorcja®. Wazniejsze niz
sprawowanie kierownictwa przez wlasnos¢ bedzie regulowanie statusu
podmiotéw za pomoca nadawania licencji i kontrolowania ich dziatalnosci
przez zamawianie ustug.

W sytuacji gdy na rynku beda podmioty, ktorymi nie da si¢ zarza-
dzac centralnie, Monitor, obecnie regulator NHS foundation trusts, zosta-
nie przeksztalcony w cialo sprawujace nadzor ekonomiczny nad wszystki-
mi jednostkami organizacyjnymi swiadczacymi ustugi zdrowotne w ramach
systemu publicznego. Celem tej zmiany jest umozliwienie konkurowania
Swiadczeniodawcom na rownych zasadach.

Glownymi funkcjami Monitora majg byc¢:

¢ opracowywanie i przyznawanie wspolnie z Care Quality Com-
mission (CQC) licencji okreslajacej warunki dziatania w obre-
bie NHS;

¢ ustalanie cen za ustugi medyczne finansowane ze Srodkow
NHS;

“  Uprawnione beda podmioty licencjonowane przez regulatora rynku - Monitor.

% 0Od 2005 roku przy uzyciu tej klauzuli dopuszczane jest zamawianie przez PCT ustug
opieki planowanej (elective care) w Scisle okreslonych przypadkach, przy czym jest to mozli-
wosc fakultatywna.
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¢ podejmowanie wspolnie z Rada decyzji, ktore ustugi medycz-
ne maja by¢ zawarte w cenniku krajowym,

¢ promowanie konkurencji, tj. zapobieganie, badanie i zwalcza-
nie zachowan antykonkurencyjnych;

¢ interweniowanie w celu zapewnienia ciagtego dostepu do pod-
stawowych ustug zdrowotnych.

Monitor ma promowac ustugodawcow, ktorzy oferuja najlepsze
ustugi oraz do ktorych zgtasza sie najwiecej pacjentow*. Takie dziatania
maja stymulowac konkurencje, co przetozy¢ sie powinno na zwiekszenie
komfortu otrzymywania ustug zdrowotnych oraz na polepszenie jakosci
Swiadczen.

Krytyka zalozen i poszukiwanie kompromisu

Reforme popieraja gltownie zrzeszenia prywatnych Swiadczenio-
dawcow, takie jak Confederation of British Industry (Konfederacja Prze-
mystu Brytyjskiego)®, ktore wskazuja na zalety mozliwosci $wiadczenia
ustug przez podmioty prywatne, a takze lekarze pierwszego kontaktu®.
Z drugiej strony m.in. Royal College of General Practitioners (Kolegium
Lekarzy Pierwszego Kontaktu)* czy British Medical Association (Brytyjskie
Towarzystwo Medyczne)® ostro krytykuja projekt i sprzeciwiaja sie jego
zatozeniom™.

Glownym zarzutem wobec reformy jest brak spojnosci miedzy
narzedziami wykorzystanymi a celami wyznaczonymi przez rzad. Krytyka
skupita si¢ przede wszystkim na:

¢ potencjalnej destabilizacji systemu po nieskrepowanym do-
puszczeniu podmiotow prywatnych do kontraktowania swiad-
czen zdrowotnych (przez zastosowanie klauzuli AWP oraz

% Umozliwi¢ ma to pokrywanie kosztow $wiadczen po stawkach realizowanych przez

szpital uznany za najefektywniejszy (kryteria ustali National Institute for Health and
Clinical Excellence - NICE), nie za$ jak obecnie po koszcie Srednim.

47 Stanowiska CBI z 11.10.2010, htp://publicservices.cbi.org.uk/policy/policy_official
responses/ [8.08.2011 r.].

% Lekarzy ci widza w reformie mozliwos¢ zyskania wiekszego wplywu na organizacje
Swiadczenia ustug zdrowotnych.

“ Dr Clare Gerada, RCGP responds to the Health and Social Care Bill, www.rcgp.org.uk/-
news/press_releases_and_statements/health_and_social_care_bill.aspx [8.08.2011 r.].

% British Medical Association, Shaping change: BMA’s position on the future development of
the proposed NHS reforms, 2010, www.bma.org.uk/images/whitepaperbmabriefingdec2010_
tcm41-202540.pdf [8.08.2011 r.].

5 Reakgje interesariuszy na project omawia doktadnie ,British Medical Journal”: Reaction:
what they say about the health bill, ,BMJ” 2011; 342:d413.
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umozliwienie im drapieznictwa cenowego® w sytuacji wolnej
konkurencji, ktora projekt dopuszcza; tzw. cherry-picking)®,
szczegblnie w przypadku braku nadzoru nad catym procesem
i transparentnosci procedur;

¢ podkreslaniu roli Monitora jako obroncy konkurencji w sek-
torze, nie za$ jako podmiotu chroniacego prawa pacjenta, co
doprowadzito do odbioru reformy jako dazacej do prywaty-
zacji NHS, otwarcia na firmy prywatne i rywalizacje w oparciu
o0 koszty bez wzgledu na dobro pacjentow, szczegolnie w kon-
tekscie regulacji zabraniajacej ratowania podmiotéw przekra-
czajacych swoj budzet®,

¢ potencjalnej fragmentaryzacji NHS, utraty koordynaciji i zdol-
nosci do planowania, m.in. przez niedopuszczenie do decydo-
wania o zamawianiu uslug na poziomie lokalnym lekarzy
specjalistow czy tez dezintegracje i tak podzielonych juz
podmiotow zamawiajacych®;

¢ zbyt krotkim okresie dostosowania systemu do tempa zapo-
wiadanych reform®;

¢ braku dowodow na lepsza efektywnos¢ przyznawania kon-
traktow przez nowa forme organizacyjna podmiotu, jaka beda
konsorcja®;

¢ dodatkowym koszcie dostosowan systemu, ktéry moze prze-
wyzszy¢ zyski zwigzane z planowanymi oszczednosciami
w NHS*®.
Rzad, uginajac sie¢ pod naporem krytykow, a szczegélnie po przy-
ttaczajacych wynikach listening excercise®®, postanowit dostosowac ksztatt
reformy do oczekiwan spotecznych®. Zmiany obejmuja m.in.:

%2 Drapieznictwo cenowe polega na celowym ponoszeniu strat lub rezygnacji z zyskow

w krotkim okresie w celu zamkniecia dostepu do rynku co najmniej jednemu ze swoich
aktualnych lub potencjalnych konkurentéw i wzmocnienia lub utrzymania swojej wtadzy
rynkowej, a tym samym dziata na szkode konsumentéw.

% L. Reynolds, For-profit companies will strip NHS assets under proposed reforms, ,BMJ”
2011;342:d3760.

% K. Walshe, Ch. Ham, Can the government’s proposals for NHS reform be made to work?,
»BMJ” 2011; 342:d2038.

% Tamze.

% Z. Kmietowicz, Cameron proposes radical changes to England’s NHS reforms, ,BMJ” 2011;
342:d3624.

5 K. Walshe, Reorganisation of the NHS in England, ,BMJ” 2010; 341:¢3843.

¥ Tamze.

% Ch. Ham, The Future Forum proposes major changes to the government’s plans for NHS
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¢ podkreslenie tego, aby kazde dzialanie organu odpowiedzial-
nego za realizowanie polityki zdrowotnej byto zgodne z Kon-
stytucja NHS w zakresie praw pacjenta®;

¢ umozliwienie lekarzom specjalistom i pielegniarkom uczest-
nictwa w procesach decyzyjnych konsorcjow (powotanie
clinical comissioning groups®);

¢ stworzenie tzw. clinical networks i clinical senates, tj. grup
lekarzy specjalistow stuzacych wiedza ekspercka na poziomie
Rady, samorzadow, grup pacjentéw oraz podmiotéw odpo-
wiedzialnych za kontraktowanie swiadczen, a takze uczestni-
czacych w ocenie dziatalnosci konsorcjow®,

¢ wpisanie w obowiazki Monitora zobowiazania do uzycia me-
chanizméw konkurencji wytacznie w interesie pacjenta oraz
stworzenie barier zabezpieczajacych przed rywalizacja oparta
wylacznie na kryterium ceny®;

¢ przesunigcie w czasie mozliwosci Swiadczenia ustug przez
kazdy zainteresowany podmiot na mocy klauzuli AWP (ale
bez jej usuniecia)®,

¢ odlozenie zakonczenia reformy do poczatku 2016 roku®.

W odbiorze spotecznym ustepstwa te oznaczaja zwrot w polityce
rzadu dotyczacej reformy ochrony zdrowia oraz porazke ustawy w obec-
nym ksztatcie®. Dla jednych oznacza to zwyciestwo®, dla innych powrot
do znacjonalizowanej ochrony zdrowia z lat 50.% Dlatego kluczowe staje

reform, ,BMJ” 2011; 342:d3769.

% Zob. przemowienie Davida Camerona z 14 lipca 2011 roku, www.number10.gov.uk/-
news/speeches-and-transcripts/2011/06/pms-speech-on-the-nhs-2-64728 [8.08.2011 r.].

81 Department of Health, Government response to the NHS Future Forum report, 2011, s. 6.
% The King’s Fund, Briefing: The Health and Social Care Bill: Recomittal to Public Bill
Committee, 2011, www.kingsfund.org.uk/document.rm?id=9163 [8.08.2011 r.].

8 N. Hawkes, UK Government spells out new plan for NHS in England, ,BMJ” 2011,
342:d3777.

& Infull: government responds to NHS Future Forum, ,Health Service Journal”, 14 czerwca
2011; www.hsj.co.uk/story.aspx?storyCode=5031128 [8.08.2011 r.].

& Departament Zdrowia, Government response..., s. 60.

Tamze, s. 60.

¢ M. Beckford, David Cameron denies ‘humiliating U-turn’ on NHS, ,The Telegraph”,
14 czerwca 2011 r.

%  Zob. opinie H. Meldruma, przewodniczacego Rady BMA, oraz C. Gerady, szefowe]
the Royal College of General Practitioners: N. Hawkes, UK government...

% Biurokratyzacji bedacej rezultatem rozdrobnienia podmiotéw odpowiedzialnych za
dostarczanie ustug, zob. A. Milburn, This NHS debacle sets us back a generation, ,The Tele-
graph”, 15 czerwca 2011.
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sie to, w jaki sposob rekomendacje zostana wykorzystane przy dyskutowa-
nym projekcie™.

3. Podsumowanie i wnioski

Zmiany, ktére proponuje rzad Davida Camerona, redefiniujac
narzedzia realizacji polityk publicznych, cho¢ dotycza organizacji systemu,
dotykaja rowniez fundamentalnych elementow brytyjskiego modelu opie-
ki zdrowotnej, takich jak konkurencja miedzy swiadczeniodawcami czy
status wlascicielski podmiotow udzielajacych swiadczen zdrowotnych™.

Ochrona zdrowia jest dziedzina, w ktorej uwidacznia sie¢ walka
frakcji politycznych. Od 1974 roku kazdy rzad ma plan, ktory jego zda-
niem uzdrawia NHS. Mozna przy tym zaobserwowac¢ pewne tendencje
w podejsciu do NHS Partii Konserwatywnej i Partii Pracy” Potwierdza to
Nick Clegg, ktory podkresla jednak, ze proponowane reformy nie sa
rewolucyjne”, lecz stanowia jedynie kontynuacja zmian wprowadzanych
przez poprzednie ekipy rzadzace i coraz bardziej decentralizujacych system
opieki zdrowotnej, a takze kierujacych go w strone zarzadzania rynkowe-
go, nie zas centralnego. Reformy maja rowniez na celu zwigkszenie efek-
tywnosci funkcjonowania systemu dzieki udroznieniu przeptywow pie-
nieznych i wydajniejszemu ich pozytkowaniu, m.in. przez blizsze pacjen-
tom podejmowanie decyzji o sposobie ich leczenia - co zapobiec ma
zamawianiu $wiadczen niepotrzebnych, a tym samym ograniczy¢ powinno
marnotrawienie Srodkow. Jednoczes$nie strona kosztowa ma osiagnac
wieksza wydajnos¢ dzieki otwarciu na wolna konkurencje miedzy swiad-
czeniodawcami.

Reforma spotyka sie z szeroka krytyka. Argumenty podmiotow

popierajacych zmiany jest w stanie skutecznie zréwnowazyc¢ glos jej prze-
ciwnikow™. T o ile obie frakcje sa zgodne co do tego, ze efektywnos¢ syste-

" Zob. note prasowa BMA, http://web2.bma.org.uk/pressrel.nsf/wlu/SGOY-8HTHXM
[8.08.2011 r.].

™ R. Ramesh, D. Campbell, ‘Creeping privatisation’ of NHS will mean loss of expertise, say
top doctors, ,The Guardian”, 17 marca 2011.

2 Partia Konserwatywna dazy do decentralizacji i dekoncentracji systemu wraz z otwar-
ciem go na obecnos¢ podmiotéw prywatnych, podczas gdy szyldem, pod jakim Partia Pra-
cy zmienia NHS, jest ,integracja”.

" Zob. przemowienie N. Clegga: www.telegraph.co.uk/health/8575023/Nick-Clegg-NHS-
reforms-are-an-evolution-not-revolution.html [8.08.2011 r.].

™ Por. dyskusje na temat prywatyzacji jako skutku wdrozenia reformy: C. Peedell, Further
privatisation is inevitable under the proposed NHS reforms, ,BMJ” 2011, 342:d2996, wraz
z dyskusja dotyczaca tez przyjetych przez autora.
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mu mogtaby ulec poprawie™, o tyle co do innych zatozen brakuje zgody
zaréwno co do oczekiwanego wptywu na caly system, jak i potencjalnych
kosztow™. Dyskusja nad ksztalttem nowego systemu w dalszym ciagu trwa.
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s. 11

323



REDEFINICJA NARZEDZI POLITYK PUBLICZNYCH W BRYTYJSKIM SYSTEMIE OPIEKI ZDROWOTNE]

Schemat 2
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