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Andrzej Zybala

Wstep

Stuchacze XXIX Promocji Polonia Restituta przygotowali raporty
analityczne, ktore zamieszczamy w niniejszym tomie. Powstaly one w ra-
mach kolejnej edycji (2018) warsztatow problemowych, ktore sa forma
ksztalcenia w KSAP praktykowana od wielu lat. Ich celem jest stworzenie
stuchaczom szansy na doskonalenie umiejetnosci analitycznych, czyli rozu-
mienia zaréwno procesu dzialan publicznych, jak i ich rezultatow (np.
reform, mniej lub bardziej jednostkowych interwencji publicznych). W ra-
mach warsztatow stuchacze analizowali procesy programowania dziatan,
ich implementowania oraz ewaluowania, a wiec najwazniejsze z obszaru
wiedzy o polityce publiczne;.

Stuchacze utworzyli 6 grup warsztatowych. Kazda z nich samo-
dzielnie wybrata jedno zagadnienie do analizy. I tak prace dotyczyly naste-
pujacych polityk publicznych: rodzinnej (program 500+), energetycznej
(bezpieczenstwo), emigracyjnej, promocji sportu, obronnej oraz rozwoju
zeglugi srodladowe;.

W trakcie warsztatow stuchacze KSAP przechodzili przez caly cykl
wykonywania analizy wtasciwej dla polityki publicznej. Zbierali materiaty,
w ktorych szukali danych i informacji. Wybierali te, ktére wydawaty im sie
najbardziej adekwatne do opracowywanego zagadnienia i ktére pomagaja
w jego glebszym zrozumieniu. Tworzyli z nich wiedze, aby udowodni¢ wy-
suwane tezy. Stawiali pytania badawcze i hipotezy, ktére musieli uzasadnic.

Stuchacze podchodzili systemowo do opracowywania raportow.
Tworzyli najpierw konspekty oraz kreslili koncepcje badania tematu war-
sztatowego (dobierali materiaty, wskazywali glowne Zrodta informacji oraz

| 5



DowoDY I ARGUMENTY W POLITYCE PUBLICZNE]

osoby, z ktérymi warto zrobi¢ wywiady poglebione). W trakcie prac warszta-
towych zorganizowali takze seminarium eksperckie. Zaprosili interesariu-
szy - np. ekspertow, urzednikow, akademikow - aby przeprowadzi¢ z nimi
dyskusje wokot najwazniejszych aspektow analizowanego zagadnienia.

Raporty podlegaly recenzji. Napisali je znawcy tematéw porusza-
nych przez stuchaczy. Wszystkie raporty zostaty dos¢ wysoko ocenione.
Recenzenci docenili stuchaczy za dane, ktore udato sie zebra¢, za jakosc
stawianych tez czy za sposob ich uzasadniania.

Warto podkresli¢, ze stuchacze, przystepujac do pracy, zwykle nie
mieli zbyt glebokich doswiadczen analitycznych w wybranych dziedzinach
polityk publicznych. Pisanie raportu i analizowanie byly dla nich swego
rodzaju polem treningowym. Jednoczesnie wybrali zagadnienia, ktore byty
z natury zlozone, podobnie jak interwencje publiczne (polityki publiczne),
ktorych celem jest ich rozwiazanie czy zlagodzenie. Trudna rzecza byto
takze zebranie adekwatnych danych i informacji.

Dowody i argumenty w polityce publicznej

W tegorocznej edycji warsztatow elementem taczacym wszystkie
raporty byt ich wspélny motyw; ,Dowody i argumenty w polityce publicz-
nej”. Innymi stowy, ,dowody” i ,argumenty” staly sie kluczowym punktem
odniesienia w tegorocznych warsztatach problemowych i raportach.
W praktyce oznaczalo to, ze przed stuchaczami staneto istotne zadanie.
Polegato ono na tym, aby w raportach skoncentrowac si¢ na odtworzeniu
dwoch kluczowych kwestii. Chodzito o przedstawienie struktury dowodow
i argumentow, ktorymi postugiwali sie interesariusze polityk publicznych
wybranych do analizy.

Ow wspélny motyw ma istotne znaczenie w procesie programo-
wania i realizowania polityk/interwencji publicznych. Dla przysztych urzed-
nikow sa to wazne pojecia. W obecnych czasach administracja publiczna
(tak jak inne podmioty publiczne) w coraz wigkszym zakresie uczestniczy
w projektowaniu i ocenie (ewaluacji) polityk/interwencji publicznych. Na-
byte umiejetnosci moga si¢ zatem przydac¢ w przyszlej pracy analityczne;.

Pojecie ,dowod” w polityce publicznej nalezy obecnie do najczescie;
wymienianych. Powstala bowiem cata odrebna koncepcja znana pod nazwa
polityka publiczna oparta na dowodach (evidence-based policy). Oznacza to,
ze urzednicy i eksperci podchodza do tworzenia polityk w okreslony
sposob. Zgodnie z nim kluczowym zadaniem staje sie przytoczenie dowo-
dow, ktore swiadczytyby o potencjalnej efektywnosci koncepcji dziatan/
interwencji publicznych proponowanych do realizacji.
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W starszych podejsciach do dziatan/interwencji i polityk publicz-
nych akcentowano znaczenie wielkosci nakladow (gtownie finansowych)
przeznaczanych na programowanie i realizacje danej interwencji. Nato-
miast w ostatnich dekadach administracja publiczna ma starac¢ sie o jak
najlepszy rezultat interwencji publicznej, czyli o osiagniecie zatozonych
celow, ktore przyniosa obywatelowi m.in. efektywniejsze ustugi medyczne
(np. uzyskanie wyzszej przezywalnosci w okreslonych chorobach), lepsze
wyniki szkolne czy korzystniejsze rezultaty w projektach transportowych
wybranych do realizacji. Stad wlasnie zrodzito sie znaczenie pojecia ,do-
wodu”, ktore jest rozumiane jako wszystko to, co moze swiadczyc¢ o tym, ze
interwencja ma szanse przynies¢ pozadane i oczekiwane rezultaty.

Innymi stowy, ,dowod” jest kompleksem informacji i wiedzy. Obej-
muje on wiedze o'":
+ wynikach interwencji i jej efektywnosci (relacja koszty-korzysci;
ewaluacja);
¢ adekwatnosci posiadanych zasobow do oczekiwanych rezulta-
tow, adekwatnosci wyboru celow do realizacj;

¢ wykonalnosci politycznej zaplanowanej interwencji;

¢ trendach - obrazujacych to, jak zmienia sie stan rzeczy w danym
zakresie istotny dla programowanej interwencji;

¢ preferencjach - wiedza o tym, co spoleczenstwo i interesariu-
sze (stakeholders) cenia i do jakiego stopnia akceptuja plano-
wane kierunki interwencji publicznej;

¢ finansach - informacje o wydatkach, kosztach, zyskach, oszczed-
nosciach zwiazanych z programowanymi interwencjami pub-
licznymi;

+ wplywie - wiedza o tym, w jakim stopniu dziatania publiczne
moga zrodzi¢ tzw. niezamierzone konsekwencje (czy i w jakim
stopniu obok oczekiwanych rezultatow moga pojawic sie¢ nie-
zamierzone skutki);

¢ wzorcach/porownaniach (benchmarks) - wiedza o tym, jak re-
zultat dzialan publicznych przedstawia sie w pordéwnaniu
z rezultatami innych poréwnywalnych interwencji;

¢ prognozach - jak moze wyglada¢ przysztos¢ na skutek prze-
prowadzenia interwencji publicznych i bez ich podejmowania.

' A Daguerre, D. Etherington, Active labour market policies in international context: what

works best? Lessons for the UK, ,Working Paper” No. 59, Department for Work and Pensions,
Londyn 2009, s. 114.
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Z kolei pojecie ,argument” oznacza stwierdzenie, ktére ma charak-
ter dowodu na prawdziwos¢ wysunietej konkluzji. Innymi stowy, argument
oznacza uzasadnienie podjetej decyzji czy wskazanego sposobu realizacji
zaprogramowane] interwencji. Kluczowym zagadnieniem jest tu kwestia
przyjecia kryteriow, ktore dotycza wiarygodnosci, sity i rzeczowosci uzasad-
nien przedstawianych jako argumenty.

W trakcie programowania interwencji wymagane sa wszechstronne
argumenty. Moga one dotyczy¢ znaczenia danego dziatania publicznego
czy danej koncepcji rozwiazania problemu. Chodzi o argumenty na rzecz:

+ efektywnosci danego dziatania (osiagnietej wartosci za wydane
pieniadze);

¢ sprawiedliwosci spotecznej danego rozwiazania;

¢ wartosci bliskich tym, ktérzy zainicjowali dziatania publiczne;

¢ trafnosci diagnozy sytuacji w danej polityce (diagnoza narasta-
jacych problemow, niezadowolenia spotecznego);

¢ okreslonej koncepcji zmiany (reformy) w danej polityce;

¢ wykonalnosci reformy w danej polityce.
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Program Rodzina 500+
jako narzedzie polityki rodzinnej panstwa

Raport executive summary

Raport, w ktérym podejmujemy analize programu Rodzina 500+
jako narzedzia polityki rodzinnej panstwa, miat na celu wskazanie wielowy-
miarowosci oddzialywania, probe oceny tego rozwiazania, a ponadto
poréwnanie z sytuacja w innych krajach. Praca analityczna skupiata sie na
spotkaniach z ekspertami, analizowaniu aktéw prawnych, materiatow
promocyjnych, badan socjologicznych. Istotne wnioski wyniknely z wizyty
studyjnej w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej oraz
z seminarium eksperckiego. Punktem wyjscia dla naszej analizy byla istota
polityk publicznych. Ich rola jest reagowanie na pojawiajace si¢ w spote-
czenstwie nastroje i potrzeby. W naszej ocenie zaistnial szereg argumentow
za podjeciem interwencji w ramach polityki rodzinnej. Naleza do nich
przede wszystkim:

¢ wysokie wskazniki ubdstwa, w tym ubdstwa skrajnego - brak
akceptacji panstwa i spoteczenstwa dla ubostwa;

+ zla sytuacja demograficzna Polski - pogarszajace sie na prze-
strzeni lat wskazniki urodzen, brak prostej zastgpowalnosci
pokolen;

¢ pojawiajace sie w spoleczenstwie glosy postulujace koniecz-
nos¢ wigkszego wsparcia ze strony panstwa; wraz z rozwojem
gospodarczym Polski wzrosty oczekiwania spoteczne na rzecz
wprowadzania nowych rozwiazan socjalnych, gdzie punktem
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DowoDY I ARGUMENTY W POLITYCE PUBLICZNE]

odniesienia, do ktérego spoteczenstwo jest sktonne dazy¢, sa
tzw. welfare states.

Wszystkie te czynniki wskazywaty na koniecznos¢ modyfikacji do-
tychczas prowadzonej polityki. Program Rodzina 500+ zostat zaprojekto-
wany jako narzedzie uniwersalne, traktujace mozliwie rowno wszystkie
rodziny, w mysl zasady sprawiedliwosci spotecznej. Program miat przede
wszystkim rozwiaza¢ dwa problemy - ubodstwa oraz niskiego przyrostu
naturalnego. Analiza dostepnych danych wykazata, ze efektem wprowa-
dzenia programu jest znaczne ograniczenie skrajnego ubodstwa - dane
pochodzace z wielu niezaleznych zrodet potwierdzaja istotna poprawe
sytuacji materialnej rodzin wielodzietnych i ograniczenie skrajnego ubostwa
wsrod dzieci.

Jesli chodzi o drugi problem, na tym etapie trudno jest okresli¢
faktyczny wplyw programu na wzrost liczby urodzen, ale wielu ekspertow
juz w tym momencie wskazuje, ze wpltyw moze by¢ bardzo niski. Nasze
badania doprowadzily nas jednak do istotnej konkluzji, ze program
Rodzina 500+ miat tez nieoczekiwany efekt, ktory nie byt brany pod uwage
w momencie projektowania narzedzia - analiza wykazata spadek zainte-
resowania wejsciem na rynek pracy kobiet, a wrecz tendencje do rezygno-
wania z pracy na rzecz otrzymywania swiadczen.

Wstep

Ustawa z dnia 11 lutego 2016 roku o pomocy panstwa w wycho-
wywaniu dzieci (Dz.U. 2017, poz. 1851, oraz 2018, poz. 107 z p6zn. zm.)
byta przelomowym aktem. Transfer ponad 17,5 mld zt w ciagu pierwszego
roku dziatania programu pozwolit zmieni¢ sytuacje ekonomiczng polskich
rodzin. Niektorzy wskazuja, ze jest to jedna z najwazniejszych zmian
w polskiej polityce po 1989 roku. Wedlug najnowszego rankingu Oxfam
International Polska przeznacza najwiecej pieniedzy na wydatki socjalne
sposrod 157 panstw na $wiecie'. Program Rodzina 500+ jest rozwiazaniem
wprowadzonym nieco ponad dwa lata temu. Utrudnia to doglebne
zbadanie jego bezposredniego wptywu na gospodarke, spoteczenstwo czy
demografie. Badania dotyczace ostatniego aspektu poczatkowo wskazywaty
na znaczny wzrost urodzen, obecnie obserwuje si¢ jednak odwrocenie tej
tendencji. Podobne obserwacje dotycza gospodarki - niektére badania
wskazywaly na mozliwy wzrost bezrobocia ze wzgledu na stosunkowo
wysokie wyptlaty, natomiast statystyki pokazuja najnizszy od lat poziom

' The Commitment to ReducingInequality Index 2018, https://www.oxfam.org/en/research/-

commitment-reducing-inequality-index-2018, s. 25 (dostep: 20.10.2018).
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bezrobocia. Obserwuje sie jednakze silny, negatywny wptyw programu na
aktywnos¢ zawodowa kobiet, szczegdlnie w grupie wiekowej 24-35 lat, co
zostanie opisane szczegélowo w dalszej czesci raportu.

Rola polityk publicznych jest odpowiedz na pojawiajace sie¢ w spo-
teczenstwie potrzeby i wyzwania. Spoteczenstwo oczekiwato interwencji
panstwa w dziedzinie polityki rodzinnej. Program Rodzina 500+ byt odpo-
wiedzia na rosnace problemy demograficzne w Polsce oraz na spoteczna
potrzebe wyréwnania réznic materialnych. Szczegdlnie niepokojace byty
wysokie wskazniki ubodstwa, w tym ubdstwa skrajnego, wsrod dzieci
- zwlaszcza z rodzin wielodzietnych. Zastosowanie narzedzia do walki ze
skrajnym ubodstwem, jak wskazuja eksperci®, przyniosto wymierne efekty,
natomiast oceny dotyczace reszty celow programu sa w chwili obecnej
trudne do jednoznacznego przeprowadzenia.

Mimo ze program Rodzina 500+ jest czescia calego systemu Swiad-
czen rodzinnych, wida¢ jednak duze réznice dotyczace jego zatozen i funk-
cjonowania. Jest to narzedzie w duzej mierze powszechne i uniwersalne,
poniewaz kazdy obywatel zamieszkujacy na terytorium Polski ma prawo
pobiera¢ swiadczenie na drugie i kazde kolejne dziecko. Jest to jedyne
Swiadczenie wyplacane na taka skale, a o jego sukcesie moze swiadczy¢
zainteresowanie wérod zagranicznych decydentow i wprowadzenie podob-
nego rozwigzania na Litwie.

Caly proces wprowadzania programu byt innowacyjny - w Polsce
nie prowadzono wczesniej tak szeroko zakrojonej akcji informacyjno-mar-
ketingowej dotyczacej polityki publicznej panstwa. Mozna zauwazy¢, jakie
efekty przyniosto tak dobrze przygotowane wejscie programu w zycie.
Wybrane rozwigzania zostaty przedstawione w raporcie.

Niniejszy raport stanowi podsumowanie kilkumiesiecznych analiz
zespotu badawczego stuchaczy Krajowej Szkoty Administracji Publiczne;.
W pracy wykorzystane zostaty wyniki dotychczas przeprowadzonych przez
rozne instytucje badan i analiz funkcjonowania programu i jego wptywu na
spoteczenstwo, np. dane GUS czy raporty CBOS. Istotnym zrédlem infor-
macji byly wywiady pogtebione z ekspertami (w toku zbierania materiatu
badawczego przeprowadzono dwa wywiady) oraz materiat zebrany podczas
wizyty studyjnej w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej.
8 pazdziernika 2018 roku odbytlo si¢ seminarium eksperckie poswiecone
programowi Rodzina 500+, ktérego celem byta wymiana wiedzy i doswiad-
czen pomiedzy przedstawicielami Swiata nauki i administracji publiczne;j.

Wieloaspektowos¢ tematu oraz uwarunkowania formalne naszego
projektu wymagaly skupienia si¢ na wybranych aspektach, istotnych

2 Rozmowa z p. Ewelina Stotwinska-Rostanowska.
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z naszego punktu widzenia. W pierwszej czesci pracy przedstawione zostaty
zatozenia formalne funkcjonowania programu, natomiast w kolejnych
omowiono wplyw na rynek pracy (w szczegdlnosci na sytuacje kobiet) i na
spoteczenstwo - ubdstwo i liczbe urodzen. Ponadto w pracy oméwiona
zostala innowacyjna akcja informacyjno-marketingowa, a takze dokonano
poréwnania narzedzia z podobnymi rozwigzaniami wystepujacymi w innych
krajach.

1. Opis programu

Geneza programu, cele i wizja

Rodzina 500+ to program bedacy narzedziem polityki rodzinne;j
w Polsce od 1 kwietnia 2016 roku. Wsparcie panstwa polega na wyplacie
comiesiecznego nieopodatkowanego swiadczenia wychowawczego na drugie
i kazde kolejne dziecko w rodzinie w wysokosci 500 zlotych. Swiadczenie
na pierwsze dziecko jest uzaleznione od spetnienia kryterium dochodowego’,
tj. 800 zl netto miesiecznie na osobe w rodzinie lub 1200 zt netto na osobe
w rodzinie, ktorej cztonkiem jest dziecko niepetnosprawne.

Rodzice, opiekunowie prawni lub opiekunowie faktyczni dziecka
sa uprawnieni do otrzymywania 500+ do ukonczenia przez nie 18. roku
zycia. Prawo nie jest ograniczone jedynie do obywateli polskich - naczelna
zasada jest zamieszkiwanie z czlonkami rodzin na terytorium Polski. Do
Swiadczenia sa uprawnieni réwniez cudzoziemcy, ktorzy spetnia warunki
z art. 1 ust. 1 Ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci, czyli
m.in. w przypadku gdy:

¢ zastosowanie maja przepisy o koordynacji systemow zabezpie-

czenia spotecznego;

¢ wynika to z wiazacych Rzeczpospolita Polska dwustronnych
umow miedzynarodowych o zabezpieczeniu spotecznym?;

¢ przebywaja z rodzinami na terytorium Polski na podstawie
zezwolenia na pobyt czasowy w celu wykonywania pracy
w zawodzie wymagajacym wysokich kwalifikacji (przy spetnie-
niu kryteriow wynikajacych z Ustawy o cudzoziemcach)’.

> Rodzina 500 plus, www.mpips.gov.pl/wsparcie-dla-rodzin-z-dziecmi/rodzina-500-plus/

(dostep: 25.09.2018).

4 Ustawa z 11 lutego 2016 roku o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci, Dz.U. 2016,
poz. 195 ze zm.

*  Art. 127 Ustawy z dnia 12 grudnia 2013 roku o cudzoziemcach, Dz.U. 2016, poz. 1990,
19481 20606, oraz 2017, poz. 60, 858 i 1543.

| 14
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Wprowadzenie programu byto hastem kampanii politycznej Prawa
i Sprawiedliwosci z 2015 roku. Partia zapowiedziala istotne zmiany
w polityce rodzinnej, ktérych sztandarowym przykladem byta propozycja
wprowadzenia powszechnego wsparcia dla rodzin®. Celami, jakie stawiano
przed programem, byly: poprawienie sytuacji materialnej rodzin, ograni-
czenie ubostwa, a w dluzszej perspektywie poprawienie dzietnosci polskich
rodzin’, natomiast ostateczny tekst ustawy jako cel wskazuje czesciowe
pokrycie wydatkéw zwiazanych z wychowywaniem dziecka, w tym z opieka
nad nim i zaspokojeniem jego potrzeb zyciowych®. Po wygranych wyborach
rozpoczeto realizacje postulatow programu wyborczego. Zmieniono réwniez
nazwe Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, dodajac czlon ,Rodziny”,
w celu podkreslenia priorytetu polityki rodzinnej. Wdrozenie programu
Rodzina 500+ zostato zapowiedziane w exposé premier Beaty Szydto’.

Ministerstwo nie prowadzito badan ani analiz weryfikujacych kwote
przysztego $wiadczenia, nie rozwazano tez zmiany narzedzia. Projekt byt
sztywno okreslony w trakcie kampanii wyborczej i w takiej formie miat by¢
wdrozony oraz realizowany. Prace trwaty nieprzerwanie od poczatku za-
wigzania si¢ rzadu. W grudniu 2015 roku powstala pierwsza wersja
ustawy, a w styczniu 2016 roku projekt zostat przedtozony na Komitecie
Statym Rady Ministrow. Rownoczesnie prowadzone byly szeroko zakrojone
konsultacje. Ministrowie podrézowali po kraju i prowadzili rozmowy
z wojewodami, ktérzy mieli bardzo istotna role do odegrania - z jednej
strony koordynowali wprowadzenie i realizacje zadan zwiazanych z progra-
mem w gminach, z drugiej za$ musieli przekazywac na biezaco wszelkie
informacje pomi¢dzy gminami a Ministerstwem. W zwigzku z bardzo
krotkim czasem na wdrozenie programu istotna byla dobra koordynacja
(gminy mialy jedynie 1,5 miesiaca na przygotowanie i wdrozenie procedur
dotyczacych realizacji $wiadczenia, przeszkolenie pracownikow, przystoso-
wanie systemow informatycznych)'.

Waznym elementem byly tez uzgodnienia dotyczace finansowania
programu. W pierwszym projekcie Ustawy budzetowej na 2016 rok nie
zabezpieczono $rodkéw na wyplate tego $wiadczenia. Po negocjacjach
i uzgodnieniach finansowanie zabezpieczono w II projekcie Ustawy
budzetowej (rzad premier Beaty Szydlo) - przeznaczono na ten cel ponad

¢ Program PIS z 2014 roku (dostep: 2.10.2018).

7 Uzasadnienie do projektu Ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci.

Art. 4 ust. 1 Ustawy z 11 lutego 2016 roku o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci,
Dz.U. 2016, poz. 195 ze zm.

*  Ocena skutkow regulacji projektu Ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci
z 2 grudnia 2015 roku.

" Notatka z wizyty studyjnej w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej
z 19 wrzeénia 2018 roku.

8
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17 mld ztotych. 17 lutego 2016 roku ustawa zostala podpisana przez pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskie;.

Miejsce w systemie Swiadczen rodzinnych

Swiadczenie w ramach programu Rodzina 500+ jest jednym z kilku
narzedzi wykorzystywanych w polityce rodzinnej w Polsce. W ramach
swiadczen rodzinnych rodzice moga ubiega¢ si¢ o: zasitek rodzinny oraz
dodatki do zasitku rodzinnego, np. dodatki z tytutu urodzenia dziecka,
opieki nad dzieckiem w okresie korzystania z urlopu wychowawczego,
samotnego wychowywania dziecka, ksztalcenia i rehabilitacji dziecka nie-
pelnosprawnego. Dostepne sa jednorazowa zapomoga z tytutu urodzenia
sie dziecka, swiadczenie rodzicielskie, swiadczenia opiekuncze oraz zasitek
dla opiekuna (bedacy realizacja wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
5 grudnia 2013 roku, sygn. akt K 27/13)".

Powyzsze Swiadczenia przystuguja tym samym podmiotom jak
w przypadku swiadczenia 500+ (obywatelom polskim oraz cudzoziemcom
spetniajacym ustawowe kryteria), jednak sa uzaleznione od kryterium
dochodowego, co oznacza, ze nie sa powszechne. Rodziny wielodzietne
moga rowniez skorzysta¢ z Ogoélnopolskiej Karty Duzej Rodziny, ktéra nie
jest narzedziem polegajacym na bezposrednich wyptatach, lecz na systemie
znizek oraz dodatkowych uprawnien. Przystuguje - niezaleznie od dochodu
- rodzinom z przynajmniej tréjka dzieci do 18. roku zycia lub do 25. roku
zycia, jesli dziecko kontynuuje nauke (wyjatek stanowia dzieci z orzecze-
niem o umiarkowanym albo znacznym stopniu niepetnosprawnosci,
ktorych nie dotyczy kryterium wieku).

Od 1 stycznia 2019 roku karta bedzie przystugiwata takze rodzi-
nom, w ktérych rodzic mial na utrzymaniu co najmniej troje dzieci bez
wzgledu na wiek'”. Posiadacze karty moga korzysta¢ z katalogu oferty
kulturalnej, rekreacyjnej czy transportowej. Znizki sa oferowane zaréwno
przez instytucje publiczne, jak i przedsiebiorcow prywatnych (objete oferta
sa np. przejazdy kolejowe, oplaty paszportowe oraz wstepy do parkow
narodowych).

Pomimo réznorodnosci dostepnych narzedzi realizujacych polityke
rodzinng to Swiadczenie w ramach programu Rodzina 500+ jest naj-
powszechniejszym i najsilniej wpisujacym sie w nowy trend priorytetyzacji
polityki rodzinnej. Przed wprowadzeniem tego rozwiazania polityka ta miata

""" Rodzaje i wysokos¢ swiadczen rodzinnych, kryteria uzyskania, www.mpips.gov.pl/wspar-

cie-dla-rodzin-z-dziecmi/swiadczenia-rodzinne/rodzaje-i-wysokosc-swiadczen-rodzinnych-kry-
teria-uzyskania (dostep: 1.10.2018).

2 Art. 4 ust. 1 Ustawy z dnia 5 grudnia 2014 roku o Karcie Duzej Rodziny, Dz.U. 2014,
poz. 1863 ze zm.
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charakter wsparcia najubozszych. Obecnie zostala wpisana w ramy po-
wszechnego wsparcia dla rodzin.

2. Wpltyw wprowadzenia programu Rodzina 500+
na rynek pracy

Od poczatku funkcjonowania programu Rodzina 500+ w debacie
publicznej pojawiata si¢ obawa, czy jego wdrozenie nie wplynie negatywnie
na sytuacje na rynku pracy. W poczatkowej fazie programu dostepne dane
statystyczne nie potwierdzily tej hipotezy w sposéb jednoznaczny®. Poja-
wialy sie glosy, ze szczegdlnie w grupie najmniej zarabiajacych kobiet
program Rodzina 500+ moze przyczynic¢ si¢ do aktywizacji zawodowe;j.
Zakltadano, ze pieniadze z programu pozwola na pokrycie podstawowych
kosztéow koniecznych do podjecia zatrudnienia, takich jak zapewnienie
dziecku opieki czy dojazd do pracy'. Tworzenie nowych miejsc pracy
wpisane jest do pierwszego projektu OSR z 2 grudnia 2015 roku, ktory
szacuje, ze rodziny wydadza 82% s$wiadczen na dobra konsumpcyjne,
a srodki te wplyna na utworzenie 65 tys. etatow w gospodarce oraz ok. 7 tys.
etatow w zwiazku z realizacja ustawy na szczeblu samorzadu terytorialnego.

Opracowanie Michata Mycka® przedstawialo program z innej
perspektywy i pokazywato, ze niektérzy rodzice moga wpas¢ w pulapke
nieaktywnosci zawodowej (inactivity trap), tzn. rezygnowac z pracy w celu
otrzymania $wiadczenia na pierwsze dziecko nawet podczas dobrej
koniunktury na rynku pracy'®. Problemem jest stosunkowo nisko ustalone
kryterium dochodowe otrzymania S$wiadczenia na pierwsze dziecko.
Ryzyko jego utraty powoduje nieche¢ do poszukiwania pracy. Wobec tego
osoby z niskimi dochodami nie podejmuja pracy, zeby nie straci¢ prawa do
Swiadczenia przystugujacego z uwzglednieniem kryterium dochodowego.

Zgodnie z obliczeniami dr Anny Ruzik-Sierdzinskiej w 2014 roku
z rynku pracy z powodu obowiazkéw rodzinnych odeszly 122 tysiace
kobiet w wieku 25-49 lat, a w 2016 roku bylo to 155 tysiecy kobiet w tym
samym przedziale wiekowym. Réznice mozna przypisac przede wszystkim

13

GUS, Kwartalna informacja o rynku pracy, Warszawa, 25 listopada 2016 roku.

Rodzina Plus. Sytuacja polskich rodzin i oceny polityki prorodzinnej, Centrum Badania Opi-
nii Spotecznej, Warszawa 2017, s. 96.

" M. Myck, Estimating Labour Supply Response to the Introduction of the Family 500+
Programme, CenEA Working Paper 2016, no. 1.

' A Ruzik-Sierdzinska, Czy program ,Rodzina 500+” wywotat efekt na rynku pracy?, Instytut
Obywatelski, Warszawa 2017, s. 2.
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skutkom programu Rodzina 500+. Dokladniej - na skutek wprowadzenia
programu z rynku pracy odeszto 20-33 tysiace kobiet w wieku 25-49 lat"’.

Eksperci IBS sprawdzali, w jaki sposéb zachowywaly sie kobiety na
rynku pracy przed wprowadzeniem i po wprowadzeniu 500+. Analizowali
zachowania pan, ktore mogly skorzysta¢ z programu (bo maja dzieci),
i tych, ktore z niego nie korzystaja. Przed 2016 rokiem - gdy dodatkow
jeszcze nie wyptacano - kobiety na rynku pracy zachowywaty si¢ podobnie,
niezaleznie od tego, czy mialy dzieci, czy nie. Potem zas, gdy program
zaczat dziata¢, wskaznik aktywnosci zawodowej matek zmalat'®. W drugiej
potowie 2016 roku od 40 tys. (w scenariuszu minimum) do 55 tys. kobiet
(w scenariuszu maksimum) zrezygnowato z pracy lub poszukiwania pracy
ze wzgledu na $wiadczenie 500+. Efekty programu sa prawdopodobnie
najsilniejsze wsrod kobiet o najnizszym poziomie wyksztatcenia'.

Michat Myck z Centrum Analiz Ekonomicznych prognozuje, ze
wedtug modelu podazy pracy program ograniczy zatrudnienie o ok. 235 tys.
0osob w okresie kilku lat, a mniejsza aktywnos¢ w najwiekszym stopniu
dotyczy¢ bedzie kobiet (230 tys.) - glownie tych z nizszym lub $rednim
wyksztalceniem oraz mieszkajacych na wsi badz w matym miescie. Symu-
lacje® sugeruja, ze reforma bedzie miata wplyw zaréwno na rodzicow
samotnie wychowujacych dzieci (25 tys.), jak i zyjacych wspoélnie z matzon-
kiem (ponad 200 tys.), w duzej mierze w tych rodzinach, w ktérych przed
wprowadzeniem swiadczenia wychowawczego pracowato obydwoje rodzi-
cow?!. Obliczenia te - jak kazdy model ekonomiczny z samej swej definicji
- sg pewnym uproszczeniem rzeczywistosci, ktora nie tylko jest skompliko-
wana, lecz takze nieustannie si¢ zmienia. Wzrasta bowiem ptaca minimalna,
zwiekszyta si¢ kwota wolna od podatku, zmniejsza sie przecietna dtugosc
szukania pracy w Polsce, wiemy tez o podwyzkach w niektorych nisko
ptatnych zawodach (np. sprzedawcy w supermarketach)*.

"7 Ibidem, s. 11. Sa to obliczenia wlasne dr Anny Ruzik-Sierdzinskiej na podstawie dostep-

nych danych BAEL.

18 Jak swiadczenia socjalne wptywajq na rynek pracy kobiet, http://serwisy.gazetaprawna.pl/-
praca-i-kariera/artykuly/1112154 jak-swiadczenia-socjalne-wplywaja-na-rynek-pracy-kobiet.-
html (dostep: 21.10.2018).

¥ Rodzina 500+ a sytuacja kobiet, http://ibs.org.pl/events/rodzina-500-a-sytuacja-kobiet-
-na-rynku-pracy/ (dostep: 21.10.2018). Metodologia badania dostepna w prezentacji pod
adresem: http://ibs.org.pl//app/uploads/2017/10/2.-1. Magda-Family-500-benefit-24.10.2017 -
pdf.
2 Dokfadne omowienie metodologii badania zostato opisane w prezentacji Michata Mycka
pod adresem: http://ibs.org.pl//app/uploads/2017/11/M.-Myck-Modelling-labour-supply-in-
-Poland-elasticity-estimates-and-policy-simulations.pdf.

2 Rodzina 500+ a sytuacja kobiet, http://ibs.org.pl/events/rodzina-500-a-sytuacja-kobiet-
-na-rynku-pracy/ (dostep: 21.10.2018).

2 A Gromada, Rodzina 500+ jako polityka publiczna, Fundacja Kaleckiego, Instytut Stu-
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Ekonomista Banku Swiatowego Matteo Morgandini przedstawil
wyniki modelu symulacyjnego OECD ,Tax and Benefit”. Model ten zostat
dostosowany tak, by umozliwial analize potencjalnych skutkow programu
Rodzina 500+ dla zatrudnienia i aktywnosci zawodowej rodzicow o réznym
poziomie dochodow, roznej liczbie dzieci oraz réznych poziomach wydat-
kow na opieke nad dzie¢mi. Najwazniejszym rezultatem wynikajacym
z modelu jest fakt, ze w obecnym ksztalcie system swiadczen rodzinnych
w Polsce powoduje nieoptacalnos¢ podejmowania pracy przez czesc rodzi-
cow, szczegdlnie jesli weZzmie sie pod uwage koszt zapewnienia opieki
dzieciom w ztobkach i przedszkolach oraz inne koszty wiazace sie z pod-
jeciem zatrudnienia®.

Szczegdlnie niepokojaco w tym kontekscie wyglada cyklicznie
przeprowadzane przez GUS ankietowe Badanie Aktywnosci Ekonomicznej
Ludnosci (BAEL). Wedtug danych za III kwartat 2017 roku aktywnos¢
zawodowa kobiet w wieku 25-34 lata spadta do najnizszego poziomu od
2003 roku (najstarsze dane GUS) i wynosi 74,2 proc. Jednakze zgodnie
z danymi Eurostatu, ktére obejmuja jeszcze szerszy zakres czasu, to
najnizsze wartosci przynajmniej od 1999 roku, czyli od blisko 20 lat*.
Wskaznik ten pokazuje, jaki odsetek osob pracuje badz jest chetny do
podjecia zatrudnienia w odniesieniu do ogoélnej liczby przedstawicieli
populacji. W badanym okresie wspotczynnik zatrudnienia wsrod rodzicow
dzieci ponizej 18. roku zycia, ktérzy otrzymywali Swiadczenie, wynosit
75,9%. To o prawie 11% mniej niz w przypadku rodzicow, ktérzy nie
pobierali takiego wsparcia finansowego. Najwieksza dysproporcja jest
widoczna w przypadku jednego dziecka. Aktywnos¢ zawodowa rodzicow,
do ktorych portfeli trafia 500+, wynosi 69,7%. To o prawie 20% mniej niz
u tych, ktorzy posiadaja jedno dziecko, ale nie otrzymuja takich srodkow?.
Nalezy jednak podkresli¢, ze spadek aktywnosci zawodowej kobiet nie jest
zjawiskiem statym, poniewaz juz w IV kwartale 2017 roku wyniost 75,1%,
a w I kwartale 2018 roku - 75,9% dla kobiet w przedziale wiekowym
25-34 lata®. Zdaniem Katarzyny Saczuk z Departamentu Analiz Ekonomicz-

diéw Zaawansowanych, Seria Analizy (polityka spoteczna, ekonomia), Warszawa, luty 2017,
s. 18-19.

# Rodzina 500+ a sytuacja kobiet, http://ibs.org.pl/events/rodzina-500-a-sytuacja-kobiet-
-na-rynku-pracy/ (dostep: 21.10.2018).

# Szokujgce dane o 500 plus. Reforma programu jest potrzebna od zaraz, https://praca.
wnp.pl/szokujace-dane-o-500-plus-reforma-programu-jest-potrzebna-od-zaraz,316883_1_0_1.-
html (dostep: 20.10.2018).

» Wplyw 500 + na rynek pracy, https://www.gowork.pl/blog/wplyw-500-na-rynek-pracy
(dostep: 19.10.2018).

%6 Raport GUS, Aktywnos¢ ekonomiczna ludnosci Polski I kw. 2018. Publikacja opracowana
zostata na podstawie uogélnionych wynikow reprezentacyjnego Badania Aktywnosci Eko-
nomicznej Ludnosci (BAEL), przeprowadzonego przez Gléwny Urzad Statystyczny
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nych NBP $wiadczenia dla rodzin obnizaja podaz pracy o 20 do 120 tys.
0sob rocznie. Choc jej zdaniem bledem byloby uznanie, ze cala ta liczba
jest efektem ubocznym 500+ To raczej skumulowany efekt réznych
dziatan w polityce rodzinnej*’.

Wiceminister rodziny, pracy i polityki spotecznej Bartosz Marczuk
uwaza, ze nie mozna lekcewazy¢ tych danych, ale trzeba do nich
podchodzi¢ z dystansem i pamieta¢ o skali zjawiska, bo 100 tys. kobiet to
ok. 0,6 proc. aktywnych zawodowo Polakéw?. Z drugiej strony podana
liczba bytaby wyzsza, gdyby uwzgledni¢ osoby bierne zawodowo, ktore
zrezygnowaly z powrotu do pracy po urlopie macierzynskim lub wycho-
wawczym po wprowadzeniu nowego swiadczenia wychowawczego, a takze
osoby bezrobotne, ktére przestaty szuka¢ pracy i przeszty do biernosci
zawodowej. Oszacowanie liczby takich oséb nie jest jednak mozliwe na
podstawie dostepnych danych®.

Ekspert Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, Maciej
Banas®, uwaza, ze wplyw na spadek aktywnosci zawodowej kobiet ma
wzrost wynagrodzen first earners, ktory powoduje wycofywanie sie z rynku
pracy second earners (glownie kobiety). W 2006 roku tez mielismy podobna
sytuacje. Ten efekt ma miejsce gtownie wsrod kobiet z mniejszych miejsco-
wosci, bez dostepu do ztobkow, bedacych pracownikami srednio i nisko
wykwalifikowanymi. Pytanie, na ile efekt mniejszej aktywnosci zawodowe;j
ocenia¢ pozytywnie, a na ile negatywnie. Pozytywnym aspektem jest to, ze
kobiety nie musza za najnizsza pensje ciezko pracowaé w prywatnych
firmach.

Glowny ekonomista Polityka Insight dr Adam Czerniak®' podkreslit,
ze Polityka Insight poréwnata wskazniki z analizy BAEL pracujacych mez-

w [ kwartale 2018 roku. W I kwartale 2018 roku do uogélnienia danych zastosowano
informacje o ludnosci Polski w wieku 15 lat i wiecej, pochodzace z bilanséw ludnosci
wedtug stanu w dniu 31.12.2017, natomiast w IV kwartale 2017 roku zgodnie ze stanem
w dniu 30.09.2017, a w I kwartale 2017 roku - stanu w dniu 31.12.2016. Liczba ludnosci
zostala pomniejszona o ludno$¢ pozostajaca poza zakresem BAEL. Dokladne opisanie
metodologii badania znajdziemy w raporcie GUS od strony 201.

7T Dostaty 500+ i odeszly z pracy. Policzono, jak program wplynat na sytuacje zawodowq kobiet,
http://serwisy.gazetaprawna.pl/praca-i-kariera/artykuly/ 1112154 jak-swiadczenia-socjalne-
wplywaja-na-rynek-pracy-kobiet html (dostep: 20.10.2018).

#  Tbidem.

¥ A Ruzik-Sierdzinska, Czy program..., op. cit,, s. 11.

Naczelnik Wydziatu Analiz Spotecznych, Departament Analiz Ekonomicznych i Prognoz,
Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej. Wypowiedz miata miejsce na seminarium
Program Rodzina 500+ jako narzedzie polityki rodzinnej paristwa w dniu 8 pazdziernika 2018
roku w Krajowej Szkole Administracji Publiczne;j.

' Wypowiedz miata miejsce na seminarium Program Rodzina 500+ jako narzedzie polityki
rodzinnej panstwa w dniu 8 pazdziernika 2018 roku w Krajowej Szkole Administracji Pub-
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czyzn i kobiet. Przed programem Rodzina 500+ byly one bardzo podobne.
Po jego wprowadzeniu wskazniki zaczely si¢ rozni¢. Po 2016 roku zwiek-
szaja si¢ widetki pomiedzy kobietami a mezczyznami (obserwowany jest
ogélny wzrost zatrudnienia, wigc wazne sa widetki pomiedzy dwoma
wskaznikami, a nie sam wskaznik). Analiza pokazuje spadek aktywnosci
zawodowej kobiet w wieku 25-34 lata. 65 tysiecy kobiet odeszto w ciagu
roku z rynku pracy, j. 1 pkt procentowy. Wzrést wskaznik kobiet, ktore po
skonczeniu studiow rezygnuja z rozpoczecia pracy zawodowej i od razu
podejmuja decyzje o zatozeniu rodziny. Kobiety te nie wchodza w ogodle na
rynek pracy, a to ma bardzo negatywny wplyw na kapitat ludzki. Osoba
w wieku 30 lat, ktora nie miata zadnego doswiadczenia zawodowego, jest
bardzo negatywnie postrzegana na rynku pracy. Bledne wigc jest zalozenie,
ze problem dotyka jedynie kobiet stabo wyksztatconych, poniewaz kobiety
po studiach czesto nie decyduja sie na rozpoczecie pracy. Roznice w wyna-
grodzeniach juz istnieja, a ta sytuacja, czyli wejscie na rynek pracy po kilku
latach, powoduje dodatkowe pogorszenie sytuacji kobiet na rynku pracy.

Kolejnym niepokojacym zjawiskiem jest ukrywanie dochodow
z pracy w szarej strefie. Forum Obywatelskiego Rozwoju uczestniczyto
w badaniu zainicjowanym i koordynowanym przez Lithuanian Free Market
Institute na temat szarej strefy*>. Podobnie jak w poprzednich badaniach
innych o$rodkéw, FOR wskazuje na duze rozmiary pracy w szarej strefie
w Polsce. Jednym z powodow zjawiska jest Zle zaprojektowany system
zasitkow socjalnych - znaczna czes¢ swiadczen zalezy od sztywnych progow
dochodowych, ktoérych przekroczenie powoduje natychmiastowa utrate
calego $wiadczenia. Moze to prowadzi¢ do sytuacji, w ktorych wzrost
dochodu z pracy obniza catkowity doch6d rodziny. Dlatego niektore osoby
powstrzymuja sie od pracy lub wola otrzymywac czeS¢ wynagrodzenia
»W kopercie”, aby nie traci¢ prawa do zasitku; na aspekt ten szczegélnie
zwracaly uwage witasnie gospodynie domowe?*.

Skutki odchodzenia kobiet z rynku pracy beda odczuwalne w przy-
sztosci. Nieaktywne zawodowo kobiety moga mie¢ trudnosci w powrocie
do zatrudnienia czy znalezieniu pracy. Krotki okres wyplacania skladek
emerytalnych moze spowodowac ryzyko ubodstwa w podeszlym wieku.
Mozliwym rozwiazaniem naprawczym jest uelastycznienie czasu i miejsca
pracy rodzicow. Wedtug danych Panstwowej Inspekcji Pracy do dnia
15 grudnia 2017 roku wprowadzito go jedynie 2515 pracodawcow. Jak

licznej.

32 R. Trzeciakowski, O. Zajkowska, Program ,,Rodzina 500+” - niewielkie korzysci, wysokie
koszty,  https:;//www.researchgate.net/publication/285590662_Analiza_FOR_162015_Pro-
gram_Rodzina_500_-_niewielkie_korzysci_wysokie_koszty (dostep: 20.10.2018).

3% Ibidem.
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poinformowato Ministerstwo Pracy, Rodziny i Polityki Spotecznej, gtownie
sa to $rednie i duze przedsiebiorstwa, ktore zatrudniaja od 50 do 249 osob.
W Polsce jedynie co dziesiata mama matych dzieci chce lub raczej moze
ograniczy¢ wymiar czasu pracy, prawie wcale nie korzystaja z tego ojcowie.
Promowanie tego typu rozwiazan wsréd pracodawcow moze sprawic, ze
matki matych dzieci beda pozostawaly na rynku pracy, cho¢ okresowo
w mniejszym wymiarze czasu®. To wiasnie elastyczny rynek pracy i opieka
instytucjonalna zostaly wskazane przez badanych w Diagnozie Spotecznej
2015 jako najwazniejsze dla godzenia zycia zawodowego z obowiazkami
rodzicielskimi®.

Wazne dla poprawy sytuacji na rynku pracy jest takze zwigkszenie
dostepnosci opieki dla najmtodszych czy rowny podziat obowiazkow opie-
kunczych przez rodzicow. Warto zastanowi¢ si¢ nad wprowadzeniem do
programu Rodzina 500+ mechanizmu ,zlotowka za zlotowke”. Powodo-
walby on, ze przekroczenie kryterium dochodowego uprawniajacego do
otrzymywania Swiadczenia na pierwsze dziecko nie oznaczaloby
automatycznie utraty prawa do 500+, ale stopniowe obnizenie kwoty o tyle,
o ile dochody przekraczaja kryterium. Rozwiazanie takie funkcjonuje
w systemie zasitkow rodzinnych.

Dr Adam Czerniak proponuje uzaleznienie wysokosci swiadczenia
wychowawczego od cyklu demograficznego. Celem takiego dziatania bytoby
zapobieganie wahaniom piramidy demograficznej. Zaleta takiego rozwiaza-
nia jest to, ze panstwo kazdego roku ponositoby taki sam koszt, a srodki
rozktadatyby si¢ na liczbe kobiet w wieku rozrodczym. Zmniejszytoby to
koszty panstwa na innych ptaszczyznach (szpitale, szkoty itp.). Rozchwia-
na piramida demograficzna jest dla kraju bardzo kosztowana, a koszt
powinien byc¢ staly. W zwiazku z powyzszym $wiadczenie powinno by¢
wyzsze, gdy spada liczba kobiet w wieku rozrodczym. Woéwczas nalezatoby
indeksowac wyptacane swiadczenie, np. wskaznikiem koszyka wydatkow
na dzieci.

3. Aspekt spoteczny

Wraz z wprowadzeniem programu Rodzina 500+ nastapito prze-
formutowanie podstawowych zasad polityki rodzinnej w Polsce. Przez wiele
lat nakltady na polityke rodzinna w Polsce byty relatywnie niskie, a wedtug
danych OECD jedne z najnizszych w Unii Europejskiej*. Do tej pory

34

A. Ruzik-Sierdzinska, Czy program..., op. cit,, s. 16.

P. Strzelecki, K. Saczuk, 1. Grabowska, L.E. Kotowska, Rynek pracy, (w:) Diagnoza Spo-
feczna 2015. Warunki i jakosc zycia Polakow, Rada Monitoringu Spotecznego, Warszawa 2015.
36 Family benefits public spending (indicator), OECD 2018, https://data.oecd.org/socialexp/-

35
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polityka rodzinna byta prowadzona w sposob okreslany przez badaczy za
tradycyjny - jej gtownym celem bylo przeciwdziatanie ubozeniu rodzin.
Polityka ta brata pod uwage zréznicowana sytuacje rodzin (liczba i wiek
dzieci oraz ewentualne czynniki zwiekszajace wydatki, jak np. niepetno-
sprawnosc¢ cztonka rodziny), przewidujac stosowne $wiadczenia i dodatki
do zasitku rodzinnego, a takze sytuacje materialna rodziny, czyli zaktadata
skierowanie strumienia pomocy do rodzin w najtrudniejszej sytuacji mate-
rialnej, zgodnie z zapisami Konstytucji RP.

Bez watpienia Swiadczenia rodzinne stanowia istotne wsparcie dla
rodzin z dzie¢mi. Swiadczenia maja bardzo czesto charakter wielowymiaro-
wy i zaspokajaja rozne potrzeby rodzin. Ogélnie rzecz ujmujac, Swiadczenia
rodzinne petnia nastepujace funkcje:

¢ dochodowa: sa zrédtem dochodéw rodziny;

¢ kompensacyjna: rekompensuja wydatki zwiazane z posiadaniem
dzieci lub innymi sytuacjami (np. utraconymi dochodami),

¢ egalitaryzujaca: zmniejszaja dysproporcje w poziomie Zycia
réznych typow rodzin,

¢ stymulujaca: oddziatuja na okreslone postawy i zachowania
spoteczne (np. postawy produkceyjne - zwigkszenie dzietnosci,
osobista opieke nad matym dzieckiem); za: B. Balcerzak-Para-
dowska, Rodzina i polityka rodzinna na przetomie wiekow, IPiSS,
Warszawa 2004, s. 26-71%.

Konieczna byla zmiana myslenia o polityce rodzinnej i swiadcze-
niach rodzinnych. Do momentu wprowadzenia programu swiadczenia nie
miaty w Polsce charakteru powszechnego i dostepnego dla kazdej rodziny
na drugie i kolejne dziecko, a przy spetnieniu progu dochodowego takze
na pierwsze.

Analiza opracowan sprzed wprowadzenia programu Rodzina 500+
pokazata, ze z jednej strony dotychczasowe dziatania byly prowadzone
prawidtowo, jednak naklady w tym obszarze byly za niskie. Polityka
rodzinna byta kwestia drugorzedna i nie sprzyjata dtugofalowemu celowi
inwestowania w kapital ludzki. Wprowadzenie programu Rodzina 500+
moze stanowic cezure zmiany w mysleniu o polityce rodzinnej w Polsce.
Byta to proba odpowiedzi na wyzwania, przed jakimi stato spoteczenstwo
(niski wskaznik urodzen, rosnace ubéstwo, w tym ubdstwo skrajne). Zgod-

family-benefits-public-spending htm (dostep: 2.10.2018).

7 D. Moron, System $wiadczen rodzinnych jako forma wsparcia rodziny w Polsce, (w:) Wspét-
czeshe wyzwania polityki spolecznej wobec rodziny, A. Kubow, J. Szczepaniak (red.), Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 325.
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nie z zatlozeniem, ze polityki publiczne sa reakcja na wyzwania i problemy
pojawiajace sie w spoteczenstwie, program Rodzina 500+ miat stanowic
taka wlasnie interwencje.

Celem niniejszego opracowania byta ocena tej interwencji publicz-
nej z perspektywy jej gtownych zalozen - wsparcia rodzin wychowujacych
dzieci oraz zahamowania negatywnego trendu demograficznego w Polsce.
W dalszej czesci przedstawione zostang analizy dotyczace wplywu na klu-
czowe obszary - demografie, ubdstwo i kapitat ludzki.

Spoteczne oczekiwania wobec polityki rodzinnej panstwa

Program Rodzina 500+ mozna uzna¢ za reakcje na strukture
problemoéw, ktorych doswiadcza spoteczenstwo. Pokazuja je badania
rodzin z dzie¢mi do 18. roku zycia®*®. Z odpowiedzi respondentéw wynika,
ze sa to przede wszystkim problemy materialne (33%), zdrowotne (17%),
zwigzane z zapewnieniem opieki dzieciom ze wzgledu na prace zarobkowa
(15%) oraz wychowawcze z dzie¢mi (8%). Jesli chodzi o problemy mate-
rialne, dotycza one przede wszystkim gospodarstw domowych o najnizszym
dochodzie oraz rodzicéw/opiekunéw samotnie wychowujacych dzieci. Co
ciekawe, badanie wykazato, ze dochody per capita gospodarstw domowych
z dzie¢mi do 18. roku zycia sa nizsze niz w przypadku gospodarstw, w
ktorych nie ma dzieci.

Powolujac sie¢ na wyniki badania CBOS, zdaniem wiekszosci res-
pondentow (59%) przyczyna ztej sytuacji demograficznej w Polsce jest brak
stabilnosci finansowej oraz pewnosci co do przysztosci. Kolejna przyczyna
sa ograniczenia zwiazane z sytuacja mieszkaniowa (44%), a takze obawy
kobiet przed utrata pracy (42%). Co ciekawe, wsrod szeregu innych
najwazniejszych przyczyn 23% respondentow wskazato brak wsparcia ze
strony panstwa (m.in. w zakresie wychowania, edukacji, opieki medycznej
nad dziecmi). Jednoczesnie na pytanie: Czy obecnie w Polsce paristwo poprzez

* Dla przygotowania niniejszego raportu bardzo wazne okazaly sie przeprowadzone do-

tychczas badania opinii publicznej na temat polityki rodzinnej w Polsce, w szczegolnosci
obszerny raport Rodzina Plus. Sytuacja polskich rodzin i oceny polityki prorodzinnej przygoto-
wany przez CBOS. Badanie zostato przeprowadzone pomiedzy 21 wrzesnia a 31 pazdzierni-
ka 2016 roku. Wykorzystano w nim nastepujace metody badawcze: badania ankietowe
wspomagane komputerowe (CAPI) oraz wywiady bezposrednie (face-to-face). W badaniu
udzial wzieli przede wszystkim rodzice (99%) i faktyczni opiekunowie dzieci do 18. roku
zycia, przy czym dla zespotu badawczego preferowanymi respondentami byty kobiety.
W zwigzku z tym sposréd 3220 respondentéw, ktorzy wzieli udzial w badaniu, 83%
stanowily kobiety, natomiast mezczyzni 17%. Jesli chodzi o wyksztalcenie respondentow, to
najliczniejsza grupe stanowily osoby z wyksztalceniem Srednim (35%), nastepnie osoby
posiadajace wyksztalcenie wyzsze (34%), zasadnicze zawodowe (23% ) oraz osoby z wy-
ksztalceniem podstawowym i gimnazjalnym (8%).
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prowadzenie odpowiedniej polityki powinno zachecaé ludzi do posiadania
wiekszej liczby dzieci, czy nie?, 31% badanych odpowiedziato, ze zdecydowa-
nie powinno zachecac, a kolejne 44%, ze raczej powinno zacheca¢, nato-
miast 17% badanych stwierdzito, ze raczej nie powinno, a kolejne 4%, ze
zdecydowanie nie powinno miec¢ to miejsca.

Biorac pod uwagg, ze wprowadzenie programu Rodzina 500+ byto
odpowiedzia na funkcjonujace w spoteczenstwie nastroje i potrzeby, ko-
nieczne jest przytoczenie opinii respondentéw na temat prowadzonej
polityki rodzinnej. Jesli chodzi o ogélna ocene programu Rodzina 500+, to
zgodnie z wynikami badania CBOS wiekszos¢ badanych potwierdzita, ze
w zdecydowany sposob poprawia on sytuacje finansowa ich gospodarstw
domowych. Nalezy jednak podkreslic, Ze ocena programu jest bardzo silnie
powiazana ze stopniem zamoznosci respondentéw, a takze swiatopogladem
i wyksztatceniem.

Program Rodzina 500+ a sytuacja demograficzna w Polsce

Program 500+ powstal po to, by poradzi¢ sobie z problemami
demograficznymi. Wspotczesnie panstwo dysponuje wieloma narzedziami,
za pomoca ktorych wptywa na dzietno$¢. Za Barbara Szacka wymienic
mozna trzy podstawowe sposoby oddzialywania panstwa na procesy
reprodukcyjne:

1) ustawodawstwo, ktorego zadaniem jest stworzenie odpowied-
nich warunkow dla funkcjonowania rodziny. Ustawodawstwo
zapewniajace poszanowanie praw dziecka i réwnoprawnosc¢
matzonkow moze by¢ forma oddzialywania na proces repro-
dukgji;

2) ustawodawstwo w sferze socjalnej. Za pomoca réznych zasit-
kow oraz regut ich przyznawania panstwo moze wplywac¢ na
decyzje o liczbie posiadanych dzieci;

3) system opodatkowania dochodow, ktéry moze stanowic za-
chete lub bariere ekonomiczna dla posiadania wiekszej liczby
potomstwa®.

Z kolei inni badacze poszerzaja katalog czynnikow, za pomoca
ktorych panstwo moze wywiera¢ wpltyw na dzietnosc:
¢ zapewnienie szeroko rozumianej mozliwosci zatrudniania jed-
nostek polfaczonej ze sprawowaniem rol rodzinnych, przede
wszystkim rodzicielstwa;

39

B. Szacka, Wprowadzenie do socjologii, Oficyna Naukowa, Warszawa 2008, s. 393.
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¢ prowadzenie dziatan edukacyjnych i wychowawczych nakiero-
wanych na odbiorcow w réznym wieku,

¢ zapewnienie bazy mieszkaniowej przystosowanej do potrzeb
rodzin z réznych grup spotecznych®.

Podsumowujac, ksztalttowanie przez panstwo polityki rodzinnej
musi bra¢ pod uwage rézne uwarunkowania oraz byc¢ dziataniem wielo-
aspektowym. Zdaniem Ewy Cichowicz zadania polityki rodzinnej nie po-
winny ograniczac si¢ jedynie do redystrybucji dochodow i rozwiazywania
pojawiajacych sie problemow. Nalezy ktas¢ wiekszy nacisk na tworzenie
optymalnych warunkéw rozwoju rodzin, stanowiacych zachete do posia-
dania potomstwa, co wiaze sie bezposrednio z inwestycja w kapital ludzki
kazdej jednostki*".

Wedtug analiz prowadzonych przez Gtéwny Urzad Statystyczny
(GUS) na przestrzeni dziesiecioleci sytuacja ludnosciowa Polski pogarsza
sie, a na horyzoncie pojawiaja si¢ kolejne wyzwania, z ktérych na pierwszym
miejscu nalezy wymienic¢ kryzys demograficzny. Przyczyna zlej sytuacji
demograficznej (ludnosciowej) jest przede wszystkim niski wskaznik
urodzen. Prognozuje sie, ze sytuacja ta bedzie ulegala pogarszaniu
w dtuzszym terminie*. Po okresie transformacji ustrojowej w Polsce zaczeto
rodzi¢ si¢ znacznie mniej dzieci. Od roku 1990 nie nast¢puje prosta
zastepowalnos¢ pokolen. Trudna sytuacja demograficzna Polski, w tym
starzenie si¢ spoleczenstwa, beda w przyszlosci implikowaty kolejne
problemy dotyczace np. rynku pracy i systemu ubezpieczen spotecznych.
Kluczowym zatozeniem interwencji w postaci programu Rodzina 500+
byto odwrécenie negatywnego trendu demograficznego.

Wedtug danych GUS na koniec roku 2017 liczba ludnosci Polski
wyniosta 38 434 tys. - o 0,6 tys. wiecej niz w tym samym momencie
w 2016 roku. Zjawisku temu towarzyszyta dodatnia stopa przyrostu
rzeczywistego, jednak nadal byly to wielkosci bliskie zeru. Od 2016 roku
nieznacznie zaczal rosna¢ wspolczynnik urodzen, natomiast w 2017 roku
odnotowano 402 tys. urodzen zywych, czyli o blisko 20 tys. wigcej niz
w 2016 roku®.

% E. Cichowicz, Uwarunkowania przeobrazen polityki rodzinnej - wybrane przyklady oraz

propozycje kierunkow zmian w zakresie wsparcia rodzin, (w:) Polityka rodzinna w Polsce z per-
spektywy wybranych aspektéw polityki spotecznej i ekonomii. Doswiadczenia innych panstw euro-
pejskich, A. Kuboéw, J. Szczepaniak-Sienniak (red.), Prace Naukowe Uniwersytetu Ekono-
micznego we Wroctawiu nr 364, Wroctaw 2014, s. 23.

4 Tbidem.

2 GUS, Sytuacja demograficzna Polski do 2017 r. Urodzenia i dzietnos¢, Warszawa 2018,
s. 12

# Tbidem, s. 11.
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Wspotezynnik dzietnosci w tym czasie wyniost 1,45. W zwiazku
z tym na 100 kobiet w wieku rozrodczym (tj. 15-49 lat) przypadato 145
urodzonych dzieci. Niestety aby zapewnic zastepowalnos¢ pokolen, wspot-
czynnik nie moze osiaga¢ wartosci nizszej niz 2,1, czyli na 100 kobiet
w wieku rozrodczym powinno przypadac¢ srednio co najmniej 210-215
urodzen*.

Jedna z gtéwnych idei wprowadzenia programu 500+ byt cel pro-
natalistyczny. Czy nieznaczny wzrost liczby urodzen jest efektem skutecz-
nej interwencji panstwa? Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki spotecznej
w swoim raporcie podkreslato, ze w okresie 9 miesiecy od wprowadzenia Pro-
gramu ,,Rodzina 500+ daje si¢ zauwazy¢ sygnaly zwiastujqce zmiany w sytuacji
demograficznej®. Niestety nawet w chwili obecnej trudno jest stwierdzi¢, czy
wplyw na wzrost liczby urodzen miato wprowadzenie programu Rodzina
500+, czy oddziatywatly tu rowniez inne czynniki. Trudno tez prognozowac
trwatos¢ efektow interwencji. Nakreslenie trendu wymaga prowadzenia
dtuzszych obserwacji - kilku-, a nawet kilkunastoletnich.

Program Rodzina 500+ a walka z ubostwem

Przedstawiane wczesniej wyniki badan CBOS pokazuja, ze wiele
rodzin zmaga si¢ z problemami materialnymi. Program Rodzina 500+ stuzy
rowniez poprawie sytuacji materialnej, w tym przede wszystkim rodzin
wielodzietnych.

Wedtug Ryszarda Szarfenberga ochrona przed ubdstwem zajmuje
niebagatelne miejsce w catej polityce spotecznej i jest kluczowym celem
polityki rodzinnej. Walka z ubdstwem ma dodatkowe pozytywne skutki
w sferze rodzinnej - ochrona dzieci przed praca, spadek zachowan agre-
sywnych w domu itp. Ubéstwo jest problemem spotecznym, ktory wptywa
na indywidualne relacje miedzy ludzmi oraz szkodzi prawidtowemu funk-
cjonowaniu rodziny.

W analizie wzieto pod uwage dwie kategorie - ubdstwo relatywne
i skrajne. Ubostwo relatywne odnosi sie do sytuacji, gdzie ktadziony jest
nacisk na wystepowanie nieréwnosci, czyli za ubogie uznaje si¢ te gospo-
darstwa domowe, ktorych poziom zycia jest znacznie nizszy niz pozostatych
cztonkow danego spoteczenstwa®.

# GUS, Raport Sytuacja demograficzna Polski do 2017 r. Urodzenia i dzietnos¢c, Warszawa

2018, s.48.

# Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznie, Przeglad systemow wsparcia rodzin,
Warszawa 2017, s. 32.

% GUS, Ubéstwo w Polsce w latach 2013 i 2014. Raport, Warszawa 2015, https://stat.gov.pl/-
obszary-tematyczne/warunki-zycia/ubostwo-pomoc-spoleczna/ubostwo-w-polsce-w-latach-
-2013--2014,1,6.html, s. 7 (dostep: 15.09.2018).
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Natomiast skrajne ubostwo w Polsce jest zwiazane z zapewnieniem
jednostce/gospodarstwu domowemu minimum egzystencji (minimum bio-
logicznego). Oznacza ono poziom zaspokojenia potrzeb konsumpcyjnych.
Ponizej niego wystepuje biologiczne zagrozenie zycia i rozwoju psycho-
fizycznego cztowieka?. W zwiazku z tym w koszyku débr nabywanych
w ramach minimum egzystencji czynione sa jedynie te wydatki, ktore maja
na celu zaspokojenie najbardziej podstawowych potrzeb egzystencjalnych
umozliwiajacych przezycie, tj. zakup podstawowych produktéw zywnoscio-
wych oraz zapewnienie mieszkania. Nalezy podkreslic, ze zazwyczaj
skrajnym ubdstwem zagrozone sa osoby bezrobotne i ich rodziny, a takze
rodziny wielodzietne i niepetne.

Z danych GUS wynika, ze w 2014 roku ok. 2,8 mln oséb zyto
ponizej granicy ubdstwa skrajnego, a ponizej granicy ubostwa relatywnego
- ok. 6,2 mln osob. Z kolei ok. 4,6 mln oséb zyto ponizej ustawowej
granicy ubostwa®. Wedtug ekspertow GUS ubdstwem znacznie czesciej
zagrozeni sa ludzie mtodzi, w tym dzieci: W 2014 roku zasieg ubdstwa skraj-
nego wsrod dzieci i mtodziezy do lat 18 osiqgnat okoto 10%, a osoby w tym wieku
stanowity prawie jednq trzeciq populacji zagrozonej ubostwem skrajnym®.

Dla poréwnania w 2016 roku w gospodarstwach domowych zyto
ok. 1,9 mln oséb ponizej granicy uboéstwa skrajnego, a ok. 5,3 mln oséb
- relatywnego. Wedlug szacunkow liczba osob zyjacych ponizej ustawowe;j
granicy ubostwa wynosita w tym okresie ok. 4,8 mln. Na podstawie analiz
porownawczych ubdstwa w Polsce w 2016 roku zasieg ubostwa skrajnego
w gospodarstwach domowych z co najmniej jednym dzieckiem do 18. roku
zycia zmniejszyt si¢ z ok. 9% w roku 2015 do ok. 6%. Natomiast w gos-
podarstwach bez dzieci do lat 18 pozostal on w tym okresie na takim
samym poziomie (ok. 4%)*": Wplyw na obnizenie si¢ zasiegu ubdstwa wsrod
gospodarstw domowych z dziecmi w wieku 0-17 lat miato w duzej mierze wpro-
wadzenie Programu Rodzina 500 plus. Ze wzgledow metodologicznych (sposob
zbierania danych oraz obliczania wskagnikow ubéstwa), a takze z uwagi na
sposob transferowania srodkow w ramach programu w 2016 r. (niepetny rok
funkcjonowania programu), jego wptyw na ubostwo bedzie mozna trafniej ocenic
w oparciu o dane za 2017 r.”!

7 Glowny Urzad Statystyczny, Oddziat w Krakowie, Dzieci korgystajace ze Swiadczeri pomo-

cy spotecznej w Polsce w 2011 r. Raport, Krakow 2013, s. 21.

#®  GUS, Ubdstwo w Polsce w latach 2013 i 2014..., op. cit., s. 9.

# Tbidem, s. 12.

%0 GUS, Ubéstwo w Polsce w latach 2015 i 2016, GUS. Raport, Warszawa 2017, https://stat.-
gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5487/1/8/1/ubostwo_w_polsce_-
w_latach_2015-2016.pdf, s. 12 (dostep: 29.09.2018).

1 Ibidem, s. 13.
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Najwickszego efektu wprowadzenia programu Rodzina 500+ mozna
dopatrywac si¢ w spadku poziomu ubdéstwa w Polsce. Za Ryszardem
Szarfenbergiem: w 2016 roku nastapito zmniejszenie ubdstwa skrajnego
o ponad 30%, a w 2017 roku o kolejne 15%. Trudno jest jednak w tym
momencie zakltada¢ trwatosc tego zjawiska. Ponadto program moze przy-
czyni¢ sie do wyeliminowania ubostwa, ale tylko w obrebie konkretnych
typow gospodarstw domowych. Te zlozone z 0séb starszych badz bezdziet-
nych w dalszym ciagu beda potrzebowaly innej formy interwencji panstwa.
W tej czesdci warto wprost powiedziec, o ile spadta liczba oséb w ubdstwie.

Wskazniki ekonomiczne a ubdstwo po wprowadzeniu programu

Jak zostalo to wspomniane wczesniej na podstawie badan CBOS,
wprowadzenie programu Rodzina 500+ zmniejszyto ubdstwo wsrod dzieci.
Jednak najbardziej wymiernym skutkiem poprawy sytuacji materialnej
polskich rodzin jest zwigkszona konsumpcja mierzona poprzez wzrost
wpltywow z VAT. Wedlug badan GUS realna konsumpcja rosta do 3,9%,
pod koniec 2017 roku zas do 4,2%. Statystyki wskazuja, ze najwickszy
wzrost w ujeciu rocznym odnotowano w zakupie paliw (o 23,6%), odziezy
i obuwia (0 20,3%) oraz mebli, RTV i AGD (o 18,1%)>%.

Raport KPP oraz IRG SGH, dotyczacy rynku konsumenckiego za
111 kwartat 2016 roku, pokazuje wydatki rodzin, ktére korzystaja z pomocy
programu Rodzina 500+. Wedlug badanych $wiadczenie socjalne wydawane
jest gtownie na artykuly pierwszej potrzeby (42,6%) oraz biezace optaty
zwiazane ze szkola (34,2%)%.

2500 plus to najwiekszy program socjalny w historii Polski. I szalenie trudny w ocenie

[PODSUMOWANIE], https://businessinsider.com.pl/finanse/makroekonomia/efekty-500-plus-
-podsumowanie-programu-500-plus/r8kwrhn (dostep: 20.10.2018).

33 P. Bialowolski, S. Dudek, Sytuacja na rynku consumerfinance - III kwartat 2016. Informacja
syghalna, Warszawa 2016, s. 4.
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Wykres 1.

Odpowiedzi na pytanie: Jesli otrzymaliscie juz Panstwo $wiadczenie
na dzieci w ramach programu Rodzina 500+, to $rodki zostaly przeznaczone
w glownej mierze na...

ywnosé i ubiér ._ 42,6
oplaty zwigzane 2 przedszkolem / szkoly _ 34,2
edukacjg i zajgcia dodatkowe dla dzieci ._ 32,0
zwigkszenie oszczgdnodel _ 16,2
hebby | rozrywke I— 11,8
inne - 53
remant domu [ mieszkania - 3,7

zakup dobr trwalego uiytkowania [l 2.6

splatg zaleghych zobowigzan (elektrycznose, gaz, raty - 232
kredytu/pozyezki itp.) | u
zaciggnigeie kredytu lub pozyezki na sfinansowanie dutege

wydatku | 0,0 I

Zrédto: P. Biatowolski, S. Dudek, Sytuacja na rynku consumerfinance - Il kwartat 2016. Infor-
macja sygnalna, Warszawa 2016, s. 4.

Wykres 2.

Odpowiedzi na pytanie: Jesli bedziecie Panistwo otrzymywac¢ swiadczenie
na dzieci w ramach programu 500+ przez dluzszy czasu,
to na co przeznaczycie srodki?

edukaciq i zajqcia dedatkowe dla dzieci _ 44,3
oplaty zwigzane z przedszkolem [ szkoly "_ 44,1
sywnodé iubicr I 30 5
zwigkszenie oszezgdnodci _ 16,8
hebby i rezrpwie [N 5.2
remont domu [ mieszkania - 6,2
zakup ddbr trwalego uiytkowania . 2,7

inne [l 1.1

splatg zaleglych zobowiazan (elektrycineid, gaz, raty
kredytu/poiyczki itp.)
zaciggnigcie kredytu lub poiyczki na sfinansowanie duiego
wydatku

Ios

Zrédto: P. Biatowolski, S. Dudek, Sytuacja na rynku consumerfinance - Il kwartat 2016. Infor-
macja sygnalna, Warszawa 2016, s. 4.
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Co ciekawe, respondenci zapytani o to, na co w perspektywie
dlugoterminowej przeznacza srodki z 500+, byli bardziej sktonni do stwier-
dzenia, ze zainwestuja pieniadze w rozwdj osobisty dziecka™.

Widocznym sygnalem wzrostu konsumpcji sa tez zwigkszone
zakupy m.in. na rynku samochodoéw uzywanych. Z danych Centralnego
Rejestru Pojazdow i Kierowcow (CEPIK) wynika, ze w grudniu 2016 roku
liczba sprowadzonych z zagranicy uzywanych samochodéw osobowych
i dostawczych wyniosta 91 tys. egzemplarzy, co stanowito o ponad 73%
wiecej zakupionych samochodéw w stosunku do grudnia 2015 roku®.

4. Kampania informacyjna programu Rodzina 500+

Analizujac powstate dotychczas prace i raporty nt. rzadowego
programu wsparcia rodzin, mozna zaobserwowac symptomatyczny brak
refleksji nad aspektami komunikacji. Nalezy jednak zauwazy¢, ze sprawna
kampania informacyjna w sposob kluczowy determinuje sukces badz
porazke programow spotecznych, szczegolnie jesli maja one wymiar tak
powszechny i przetomowy jak program Rodzina 500+. Waga tego aspektu
podkreslona zostata w trakcie seminarium eksperckiego przeprowadzonego
8 pazdziernika br., a takze podczas wizyty studyjnej w Ministerstwie Ro-
dziny, Pracy i Polityki Spoteczne;j.

Oficjalna kampania informacyjna programu Rodzina 500+ rozpo-
czeta sie w 22 marca 2016 roku®, tj. na 9 dni przed rozpoczeciem przyjmo-
wania wnioskow o $wiadczenie wychowawcze. Organizatorem kampanii na
poziomie ogdlnopolskim byto Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spo-
tecznej, a takze z racji tego, ze byt to flagowy projekt rzadowy, imiennie
sygnowany przez premier Beate Szydlo, prowadzono wspoétprace z Kance-
laria Prezesa Rady Ministrow. Kolejno w promocje zaangazowane byly
jednostki samorzadu terytorialnego, a w szczegolnosci wtadze gmin i osrod-
ki pomocy spoteczne;j.

Koszty promogji programu w pierwszym roku funkcjonowania nie
sa znane. Z danych opublikowanych przez MRPiPS wynika, ze w 2017

5% Ibidem, s. 4-5.

500 plus to..., op. cit.

Oficjalne otwarcie kampanii rzadowej bylo poprzedzone opublikowaniem 9 marca
pierwszych spotéw na kanale YouTube Ministerstwa, a takze akcjami informacyjnymi
samorzadow terytorialnych. Przykladowo pierwsze spotkania z zainteresowanymi 500+ Go-
rzowskie Centrum Pomocy Rodzinie (GCPR) rozpoczeto juz 1 marca, https://www.portal-
samorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/gorzow-wielkopolski-rusza-kampania-informacyj-
na-nt-programu-500-plus,78113.html (dostep: 23.10.2018).
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roku wydano na ten cel 3 mln ztotych®, co stanowi 0,7% catkowitych
kosztow obstugi swiadczenia. Najwieksza czes¢ srodkow przeznaczonych
na kampanie informacyjna wydano na spoty telewizyjne (2,575 mln zt)*.

Glownym celem kampanii byto poinformowanie jak najwiekszej
liczby osob uprawnionych do uzyskania $wiadczenia wychowawczego
o istnieniu programu, a takze o sposobach pozyskania pieniedzy. Kluczem
do sukcesu bylo przekazanie skomplikowanych informacji o miejscach
skladania wnioskéw i terminach w sposéb maksymalnie precyzyjny, ale
i jasny dla odbiorcy. Jednoczesnie aby odciazy¢ urzedy, nalezalo zachecic
do skorzystania z programu online poprzez ePUAP (Elektroniczna Platfor-
ma Ustug Administracji Publicznej), Portal Emp@tia, bankowos¢ elektro-
niczna® i PUE (Platforma Ustug Elektronicznych ZUS).

W trakcie kampanii informacyjnej bazowano na uprzednio przy-
gotowanych elementach kampanii marketingowej - tj. nazwie ,500 plus™®
i znaku graficznym usmiechnietej rodziny®'. Kluczowym przekazem kam-
panii informacyjnej byto przedstawienie programu jako ,inwestycji w przy-
sztosc”, ,wielkiego wsparcia od panstwa”, szansy dla rodzin i gospodarki.
W jednym z pierwszych spotéw opublikowanych w marcu 2016 roku

57

Doktadnie rzecz ujmujac, wyniosty 2 972 831,89 zt.

Dane na temat kosztow obstugi przytoczone sa na podstawie ,,Odpowiedzi na interpela-
cje 18839 w sprawie kosztéw obstugi i promocji programu «Rodzina 500 plus»”, http://n-
-0-112.des.rededn.pl/file/02/tvn/web-content/m/p121/f/1f1baa5b8edac74eb4eaa329f14a0
361/13761eee-6a9a-4105-bded-0e0bdf2f9577.pdf (dostep: 22.10.2018).

% Wspotpraca MRPiPS ze Zwiazkiem Bankow Polskich okazata sie ogromnym sukcesem
programu. W 2018 roku 19 bankéw oferowato mozliwos¢ ztozenia wniosku o 500+
w obrebie swojej strony badz tez uwierzytelnialo dane uzytkownika w obrebie innych
platform ustug elektronicznych. Dzieki temu nie tylko posiadacze profilu zaufanego czy
podpisu elektronicznego mieli mozliwo$¢ ztozenia wnioskéw internetowo. Ponadto banki
wsparty kampanie, zamieszczajac na swoich stronach informacje o programie, a takze ofero-
waty mozliwos¢ ztozenia formularza w oddziale banku lub poprzez infolinie. Zdaniem wice-
szefa MRPiPS Bartosza Marczuka wykorzystanie bankowosci elektronicznej byto ,rewolucja,
jesli chodzi o sposéb myslenia o kontaktach obywatel-administracja”. Potwierdza to fakt
rozciagniecia wspotpracy z bankami na projekt Dobry Start. Rodzina 500 plus: wniosek przez
bankowos¢ elektroniczng, https://fakty.interia.pl/polska/news-rodzina-500-plus-wniosek-przez-
bankowosc-elektroniczna,nld,2157719 (dostep: 23.10.2018).

% Nazwa programu jest prosta i sugestywna, spéjnie wpisuje sie w inne rzadowe projekty
pomocy spotecznej (takie jak Mieszkania Plus, Dostepnos¢ Plus, Senior Plus, Maluch Plus,
Opieka 75+ czy Mama 4+). Wykorzystanie ,plusa” (w formie graficznej czy stownej) przy-
woluje na mysl pozytywne konotacje, kojarzace si¢ z wartoscia dodana, progresem i postepemnt.
' Logo programu jest graficznym przedstawieniem nazwy usytuowanym na niebieskim
tle. Dopetnienie stanowi grafika z kolorowa, usmiechnieta pigcioosobowsa rodzina ztozona
z dzieci w r6znym wieku. W sposob prosty i oczywisty odwoluje sie do zasadniczych celow
programu Rodzina 500+, a takze stanowi graficzna zachete do budowy wielodzietnych
rodzin. Czasami logo wzbogacane jest o rozlozony nad rodzina niebieski parasol, symboli-
zujacy ochrone i bezpieczenstwo.

58
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premier Beata Szydlo mowi o ,przywracaniu rodzinie nalezytego miejsca”
i ,dzieciach, od ktérych zalezy nasza przysztos¢™?. Moment wprowadzania
programu przedstawiany jest w sposob doniosly i przetomowy. W spocie
dla przedsigbiorcow pojawia si¢ nawet teza, iz sam program jest
~hajwiekszym osiagnieciem 26 lat naszej demokracji’, a takze ze bedzie
rzutowa¢ na najblizsze 15-20 lat®. Nie bez przyczyny w oficjalnym hasle
kampanii ,Rodzina to najlepsza inwestycja” przebija watek ekonomiczny.
Zamiarem kampanii bylo wpisanie programu Rodzina 500+ w trwajacy
i przewidywany wzrost gospodarczy. W spocie skierowanym do rodzin
wielodzietnych panstwo Wasowscy, przedstawiajac program, mowia: ,,czas,
kiedy dorastaja dzieci, nie jest odpowiedni na oszczedzanie, dlatego
pieniadze z 500 plus nie wyladuja na koncie w banku czy na gietdzie, tylko
bezposrednio w sklepach™. Jest to bezposrednie nawotanie do konsumpcji
otrzymanych Swiadczen i wydatkowania ich na biezaco, tak aby zasilaly
gospodarke. Z kolei spot zaadresowany do ludzi mtodych, studentow
i potencjonalnych przysztych rodzicow przez przyktad i historie pani
Patrycji motywuje do zostawania w Polsce, zaktadania rodzin i korzystania
z programu Rodzina 500+. Podkresla perspektywicznos¢ i dtugofalowos¢
projektu, zachecajac jednoczesnie do planowania macierzynstwa. Specjalny
przekaz otrzymuja réwniez rolnicy. Wskazuje sie, ze program Rodzina
500+ moze stanowic¢ ogromna szanse dla obszaréw wiejskich i argument za
pozostaniem w swoich matych miejscowosciach. W kazdym ze spotow
pojawia sie motyw wizualizacji wydawanych pieniedzy - rodziny wskazuja,
na co chca przeznaczy¢ swiadczenie. Propozycje pojawiaja sie przerozne:
od produktow zywnosciowych przez ubrania, lekcje gitarowe, wakacje po
zakup nowego telefonu dla dziecka. Jest to wazny watek, poniewaz z jednej
strony podkresla, iz panstwo zostawia rodzicom swobode w wydatkowaniu
srodkow, z drugiej zas zacheca do wlasnej refleksji.

Analizowane spoty wyemitowane w kampanii poprzedzajacej uru-
chomienie programu Rodzina 500+ charakteryzuje prostota przekazu
i emocjonalnosc. Kazdy z nich odwotuje sie do innej grupy odbiorcow. Na
podkreslenie zastuguje fakt, ze kampania kierowana jest nie tylko do osob,
ktorym przystuguje Swiadczenie, lecz takze do przedsiebiorcow i ludzi
mtodych. Czes¢ spotéw miata swoja kontynuacje w drugim etapie kam-
panii informacyjnej w lipcu 2016 roku. Pojawily sie wtedy nagrania pt.

62

Spot reklamowy ,Rodzina to najlepsza inwestycja”, https://tvn24bis.pl/z-kraju,74/spo-
ty-w-kampanii-informacyjnej-500-plus,629465 huml (dostep: 5.10.2018).

8 Spot reklamowy dla przedsiebiorcow, https://tvn24bis.pl/z-kraju,74/spoty-w-kampanii-
-informacyjnej-500-plus,629465.html (dostep: 5.10.2018).

6 Spot reklamowy dla rodzin wielodzietnych, https://tvn24bis.pl/z-kraju,74/spoty-w-kam-
panii-informacyjnej-500-plus,629465.html (dostep: 5.10.2018).
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~Marzenia”, ,Codzienne sprawy” i ,Wakacje” dodawane w mediach spo-
tecznosciowych razem z hasztagiem #dzieki500plus®.

W trakcie kampanii informacyjnej korzystano przede wszystkim
z tradycyjnych mediow, wykorzystujac zasieg publicznej telewizji i prasy.
W osrodkach pomocy spotecznej i placowkach edukacyjnych pojawity sie
plakaty i ulotki nt. programu Rodzina 500+. Uruchomiono specjalna strone
internetowa (https://rodzina500plus.gov.pl/), na ktérej znajduja sie wszyst-
kie istotne informacje nt. programu i odwotania do platform ustugowych,
a takze bankowosci elektronicznej. W ramach rzadowych kont na
Facebooku, Twitterze i YouTube publikowano materialy promocyjne
i informacyjne nt. programu. Podczas kampanii korzystano z hasztagéw
#rodzina500plus i #dzieki500plus. Wszelkie informacje o dostepie do
wnioskow i terminach byty przedstawiane w uproszczony sposob, z zasto-
sowaniem zasad prostego jezyka. Wykorzystano rowniez nieszablonowe
sposoby promocji, takie jak pikniki rodzinne i mobilne punkty informa-
cyjne (Busy 500 Plus), ktore 1 kwietnia wyruszyty w podroz po wszystkich
gminach Polski. Ich cele stanowity informowanie o programie Rodzina
500+ i pomoc w uzupetnieniu wnioskow. W trakcie akcji Bus 500 Plus
rozdawano baloniki i opaski odblaskowe, a takze inne gadzety. Lacznie
mobilne punkty informacyjne przejechaly 205 tys. km i udzielity 30 tys.
porad®.

Sprawna kampania informacyjna skutkowata wyptaceniem
swiadczen 3,8 mln dzieciom od 1 kwietnia do konca grudnia 2016 roku.
Juz w pierwszym tygodniu po uruchomieniu programu ztozono ponad
milion wnioskow, a do 1 lipca 2016 roku wyptacono niemal 5 mld zt%".
W ciggu 3 miesiecy trwania programu 20% wnioskow ztozono za posred-
nictwem platform ustugowych lub za pomoca bankow, ktore podpisaty
umowe o wspotpracy z Ministerstwem Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;.
Najwiecej formularzy online ztozono w wojewddztwie mazowieckim,
dolnoslaskim i slaskim.

% Rzad przygotowat nowe spoty reklamowe dla programu Rodzina 500+, https://www.polskie-

radio.pl/42/273/Artykul/1639591 Rzad-przygotowal-nowe-spoty-reklamowe-dla-programu-
-Rodzina-500 (dostep: 5.10.2018).

8 Raport 500 plus, https://www.mpips.gov.pl/gfx/mpips/userfiles/_public/1_NOWA%20-
STRONA/Polityka%20rodzinna/500plus/Raport_500_plus_.pdf (dostep: 6.10.2018).

7 Podsumowanie 500 plus w 2016 roku, https://program500plus.org.pl/podsumo-
wanie-500-plus-w-2016-roku/ (dostep: 6.10.2018).
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5. System Swiadczen rodzicielskich
w wybranych krajach europejskich

Swiadczenia dla rodzicow i opiekunow wychowujacych dzieci wyste-
puja w ramach polityk publicznych wszystkich krajow Unii Europejskiej/
OECD. Od 2016 roku podobne rozwigzania zostaty wprowadzone w Polsce.
Ustawodawca w dokumencie oceny skutkéw regulacji do Ustawy z dnia
11 lutego 2016 roku o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci wyszcze-
golnit trzy modele wsparcia rodzin przez panstwo stosowane w Europie:

¢ powszechny, w ktérym Swiadczenia przystuguja wszystkim ro-
dzicom i opiekunom, niezaleznie od dochodoéw i liczby dzieci;

¢ roznicujacy, charakteryzujacy si¢ progiem dochodowym;

¢ mieszany, zawierajacy wybrane szczegélne elementy dwoch
ww. modeli®.

W przypadku Ustawy z dnia 19 stycznia 2016 roku o pomocy
panstwa w wychowywaniu dzieci za kraje modelowe, bedace wzorem dla
przygotowywanego programu Rodzina 500+, uznano Francje, Irlandie,
Niemcy, Szwecje i Wegry. Systemy pomocy socjalnej oraz Swiadczen
spotecznych w tych krajach zostaly dos¢ szczegétowo opisane w ocenie
skutkow regulacji. Program Rodzina 500+ czerpal najwigcej inspiracji
z rozwiazan szwedzkich®.

W niniejszym rozdziale zanalizowano rozwiazania w krajach, ktére

nie zostaly opisane szczegétowo w OSR ww. ustawy. Chodzi o system
swiadczen socjalnych na dzieci w:

¢ Norwegii, ktora stanowi wzor pomocy socjalnej dla krajow
UE/EOG;

*  Wielkiej Brytanii;

¢ krajach Grupy Wyszehradzkiej, ktore nie zostaly wspomniane

w ocenie skutkow regulacji do Ustawy o pomocy panstwa
w wychowywaniu dzieci, czyli Czechy i Stowacje.

Szczegolne miejsce w zestawieniu zajmuje Litwa. 1 stycznia 2018
roku wprowadzita swiadczenie, ktére - wedtug doniesien medialnych - jest

%8 Ocena skutkéw regulacji do Ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci,
27 stycznia 2016 roku. Zestawienie $wiadczen na dzieci w UE/EOG, https://www.mpips.-
gov.pl/wsparcie-dla-rodzin-z-dziecmi/rodzina-500-plus/dokumenty-i-opracowania/zestawie-
nie-swiadczen-na-dzieci-w-ueeog/ (dostep: 4.10.2018).

% Barnbidrag och flerbarnstillagg, https://www.forsakringskassan.se/wps/wem/connect/-
Ocaceldd-3163-4d59-be7{-e609ff928ecd/4058-A-barnbidrag-och-flerbarnstillagg pdf?MOD=
AJPERES (dostep: 4.10.2018).
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wzorowane na do$wiadczeniach polskich™. Ponizsze zestawienie dotyczy
swiadczen uwzgledniajacych bezposredni transfer pieniezny z wytaczeniem
wybranych rozwiazan systemowych pomagajacych rodzinie (np. ulgi po-
datkowe, kredyty podatkowe - Wielka Brytania”, becikowe etc.).

Norwegia

W Krolestwie Norwegii wyplate swiadczen rodzinnych realizuje
NAV (norw. Nyearbeids- ogvelferdsetaten) - powotana w 2006 roku agencja
rzadowa podlegajaca Parlamentowi Norwegii (norw. Stortinget)”?. Zasitek
rodzinny przystuguje rodzinom na kazde dziecko urodzone w Norwegii.
Wysokos¢ rozszerzonego zasitku rodzinnego (norw. barnetryg) wynosi
970 koron norweskich”, zatem w przeliczeniu jest ono nizsze niz $wiad-
czenie z programu Rodzina 500+. Jednorazowy zasitek rodzinny dla samot-
nego rodzica (norw. engangstillegg for ensligforsorger) wynosi 970 koron,
a dodatkowe $wiadczenie dla najmtodszych dzieci (norw. smabarnstillegg)
to 660 koron™. Norweskie prawo nie przewiduje mozliwosci laczenia
zasitkow™. Swiadczenia rodzinne przystuguja rowniez rezydentom, ktérych
rodziny sa zameldowane w kraje pochodzenia.

Wielka Brytania

W Zjednoczonym Krolestwie Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocne;
o zasilek na dziecko moga sie ubiega¢ rodzice lub osoby opiekujace sie
dzieckiem, ktore nie ukonczyto 16. roku zycia. Jezeli zas dziecko podejmuje
nauke, ww. opiekunowie moga wnioskowac o dalsza wyptate swiadczenia
do 20. roku zycia’. Zawsze jednak o $wiadczenie moze ubiegac sie tylko
jedna osoba. Child benefit jest wyptacany tygodniowo, a koordynacja $wiad-
czen zajmuje si¢ Child Benefit Office UK”". Wysoko$¢ wyplacanego swiadcze-

0 Bierzemy przyklad z Polski”. Litwa wystartowata z wlasng wersjq programu 500 +. 30 euro

na kazde dziecko, http://wiadomosci.dziennik.pl/swiat/artykuly/565747 litwa-rzad-wprowa-
dzil-swiadczenia-na-dzieci-na-wzor-polskiego-programu-500.html (dostep: 16.09.2018). Litwa
wprowadzita swiadczenia na dzieci na wzor polskiego programu 500 Plus, https:;//www.tvp.-
info/35440627/litwa-wprowadzila-swiadczenia-na-dzieci-na-wzor-polskiego-programu-500-
plus (dostep 4.10.2018).

' Ulgi podatkowe i swiadczenia rodzinne w UEw 2015 1.,s. 73.

2 NAV.no, https;//www.nav.no/Forsiden (dostep: 4.10.2018).

 Satser, https;//www.nav.no/no/NAV+og+samfunn/Kontakit+NAV/Utbetalinger/Snarveier/-
satser-380089?kap=380093 (dostep: 6.09.2018).

™ Tbidem.

 Kompendium wiedzy o zasitkach. To trzeba wiedzie¢, https://www.mojanorwegia.pl/-
zasilek-rodzinny/artykuly/kompendium-wiedzy-o-zasilkach-to-trzeba-wiedziec-13235.html
(dostep: 4.10.2018).

7 Claim Child Benefit - GOV.UK., https://www.gov.uk/child-benefit (dostep: 3.10.2018).

7 Tbidem.
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nia jest zroznicowana - na pierwsze lub najstarsze dziecko otrzymuje sie
20,70 funtoéw tygodniowo, natomiast kwota na kazde kolejne dziecko to
13,70 funtow tygodniowo™. System Swiadczen socjalnych w Wielkiej
Brytanii przewiduje dodatkowe opodatkowanie rodziny, w wypadku gdy
dochéd na osobe w gospodarstwie domowym przekracza 66 tys. funtow
rocznie (dla dziecka mtodszego niz 6 lat, natomiast 58 tys. - starszego niz
6 lat)”. Ponadto dodatkowe $wiadczenie przystuguje rodzicom stanowia-
cym rodzine zastepcza dla dziecka, ktore zostalo osierocone przez jedno
lub oboje rodzicow.

Grupa Wyszehradzka

Czechy

W Republice Czeskiej zasitek rodzicielski (czes. rodicovskyprispévek)
przystuguje rodzinom i opiekunom prawnym dzieci, w ktérych dochod
przeliczeniowy na osobe w gospodarstwie domowym nie przekracza rocznie
220 tys. koron czeskich (CZK)®. Przypada on na kazde dziecko do ukon-
czenia 15. roku zycia, natomiast jezeli kontynuuje ono nauke, Swiadczenie
jest wyptacane do 26. roku zycia. W tym przypadku istotny jest fakt, iz
wysokos¢ swiadczenia jest zalezna od wieku dziecka. Istnieja trzy progi: do
lat 6 (wysokosc¢ zasitku 500 CZK), od 6 do 16 lat (610 CZK) i od 16 do
26 lat (700 CZK)*. Pierwszy prog Swiadczenia rodzinnego przystuguje
osobom, ktérych dochéd na osobe w gospodarstwie domowym nie prze-
kracza 2,4-krotnosci dochodu minimalnego (czes. Zivotni minimum)®.

Stowacja

W Republice Stowackiej zasitek przystuguje rodzicom lub opieku-
nom na kazde dziecko. Rodzice lub opiekunowie musza mie¢ prawo do
stalego badZ czasowego pobytu na terenie kraju. Kwota zasitku wynosi
23,52 euro miesiecznie; przystuguje on dzieciom uczacym sig, ale nie dtuzej
niz po ukonczeniu 25. roku zycia®. Osoby uprawnione, w przypadku
szczegolnie trudnej sytuacji ekonomicznej gospodarstwa domowego, moga
starac si¢ o wyplacenie dodatkowego $wiadczenia w wysokosci 11,02 euro.

" Ibidem.

" Ulgina..., op. cit, s. 74.

Rodicovskyprispévek, https://portal. mpsv.cz/soc/ssp/obcane/rodicovsky_prisp (dostep:
4.10.2018).

81 Zestawienie Swiadczen..., op. cit.

8 Tbidem.

8 Ulgina..., op. cit, s. 66.
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Jednorazowe $wiadczenie pieniezne na pierwsze, drugie i trzecie dziecko
wynosi 229,86 euro, na kolejne zas 151,37 euro™.

Litwa

1 stycznia 2018 roku wprowadzono swiadczenie rodzinne, ktore
- wedtug polskich mediéw - mozna uznac¢ za wzorowane na programie
Rodzina 500+. Jest to zasitlek o charakterze powszechnym, przystugujacy
kazdej rodzinie niezaleznie od dochodow, w wysokosci 30 euro miesiecz-
nie. Moga go otrzymac rodzice lub opiekunowie prawni na kazde dziecko
do 18. roku zycia (do 21. roku zycia w przypadku kontynuacji nauki). Ustawa
uwzglednia rodziny wielodzietne, za ktore uwaza sie te posiadajace troje
lub wigcej dzieci oraz znajdujace sie w wyjatkowo trudnej sytuacji material-
nej - dla nich swiadczenie wynosi 58,5 euro. Zgodnie z zalozeniami projektu
ma ono wzrasta¢ systematycznie do 2020 roku i wynies¢ 100 euro®.

Tabela 1.

Matryca $wiadczen w wybranych krajach europejskich
wraz z zasitkami rodzinnymi

kraj/kategoria |powszechny|roznicujacy | mieszany wysokoivé :;vri;ldczenia limit wieku
19,45

Czechy NIE TAK NIE 23,73 15/26
27,23

Litwa TAK NIE TAK 30 58,5 18/21
22,10

Polska NIE NIE TAK 28,84 116,28* [18
31,40

Stowacja TAK NIE NIE 11,02 23,52% 16/25

. 96,05*

Zjednoczone TAK NIE NIE 16/20

Krélestwo 61,25*

Norwegia TAK NIE NIE 08,94* 18

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych umieszczonych w raporcie (gwiazdka
oznaczono $wiadczenia rodzinne bez zasitkow).

8 Tbidem.

8 Bierzemy przyktad z Polski”. Litwa wystartowata z wlasng wersja programu 500 +. 30 euro
na kazde dziecko, http://wiadomosci.dziennik.pl/swiat/artykuly/565747 litwa-rzad-wprowa-
dzil-swiadczenia-na-dzieci-na-wzor-polskiego-programu-500.html (dostep: 4.10.2018).
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Wykres 3.

Wykres 2. Wysoko$¢ minimalnego wynagrodzenia w stosunku do wysokosci
$wiadczenia rodzinnego (wraz z zasitkami) w krajach Grupy Wyszehradzkiej
(kwoty w euro)

519,32 522,00 520,00

476,80
7%
34,54

4%

8%
38,67

Czechy Wegry Polska Stowacja

19,45

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych MRPiPS, countryeconomy.com oraz
Banku Swiatowego.

Podsumowanie

Uwzgledniajac podane wyzej dane, mozna stwierdzi¢, ze Swiadcze-
nie wyplacane w ramach programu Rodzina 500+ jest najwyzszym sposrod
wszystkich opisanych w niniejszym rozdziale panstw (tabela 1). W przed-
stawionej analizie zostaly uwzglednione zarowno zasitki, jak i Swiadczenia
rodzinne, jakie przystuguja rodzicom i opiekunom w wybranych krajach.
Ciekawe spostrzezenie moze przynies¢ porownanie stosunku wysokosci
minimalnego wynagrodzenia do wysokosci Swiadczen w panstwach naleza-
cych do Grupy Wyszehradzkiej®. O ile w pozostatych krajow Grupy wparcie
rodzin przez panstwo nie przekracza kilku procent dochodu rodziny, o tyle
w przypadku Polski s$wiadczenia rodzinne moga stanowic¢ nawet 26% wyso-
kosci minimalnego wynagrodzenia przypadajacego na osobe wychowujaca
lub opiekujaca sie dzieckiem (wykres 3).

8 Zalozenia - jedna osoba pracujaca w rodzinie, dochdd przypadajacy na rodzine nie prze-

kracza progu pozwalajacego na korzystanie z zasitku rodzinnego oraz $wiadczenia Rodzina
500+ na pierwsze dziecko (Polska), rodzina posiada jedno dziecko w wieku do lat 6.
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6. Rekomendacje i wnioski

Budowa wielokontekstowej, prorodzinnej strategii komunikacji

Wdrazanie programu Rodzina 500+ powinno by¢ zsynchronizowa-
ne ze sprawna kampania spoteczna, stymulujaca obywateli do obierania
pozadanych spotecznie postaw i zachowan, wskazanych w celach projektu.
Przede wszystkim powinno sktania¢ do powigkszania i zaktadania rodzin,
dawania lepszych szans dzieciom i mlodziezy, zachecania mlodych ludzi
do powrotu z zagranicy, a takze sugerowania, iz mozna taczyc¢ z satysfakcja
macierzynstwo z praca. Do tego typu celow moga by¢ wykorzystywane
wszelakie narzedzia marketingowe, poczawszy od reklam outdoorowych,
kampanii w mediach spotecznosciowych po btyskotliwie nakrecone spoty
w telewizji. Zacheta pienigzna powinna byc¢ poparta odpowiednim komuni-
katem - nie tylko promujacym swiadczenie i informujacym o tym, ,jak sko-
rzysta¢ z programu’, lecz takze ksztaltujacym postawy spoteczne. Do tego
celu potrzebne jest stworzenie spojnej strategii komunikacji opracowanej
we wspolpracy z instytucjami badajacymi postawy spoteczne, z agencjami
reklamowymi i influencerami.

Wzmocnienie marki programu Rodzina 500+

Program Rodzina 500+ jest produktem marketingowym, tj. marka
majaca swoja identyfikacje graficzna i skojarzona siatke wyobrazen. Zada-
niem wtasciciela marki powinno by¢ swiadome zarzadzanie jej ksztattem
i skuteczne wykorzystywanie. W zwiazku z powyzszym rekomendujemy
stworzenie przewodnika po marce, ktory bytby zbiorem zalecen dla korzys-
tajacych z marki 500+ i miatby za zadanie uspojnienie przekazu. Ponadto
nalezy rozwazy¢ stworzenie wspolnej ,marki - szyldu”, dla wszystkich
programéw spotecznych Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;j
skojarzonych z polityka in plus, tj. Mieszkania Plus, Dostepnos¢ Plus, Senior
Plus, Maluch Plus, Opieka 75+ czy Mama 4+ Wszystkie te programy
pomimo wspolnej koncowki nazwy w swiadomosci obywateli wystepuja
W rozproszeniu.

Rekomendacje dla aktorow polityki publicznej

Jednostki samorzadu terytorialnego

¢ poszerzenie wspolpracy z administracja centralna (urzedami
wojewodzkimi, MRPiPS) w celu optymalizacji dziatania pro-
gramu;
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¢ zwiekszenie roli pracownikow pomocy spotecznej na polu
informacyjno-badawczym (np. bezposrednie informacje i kon-
takt z rodzinami, szczegdlnie tymi najubozszymi),

¢ zbieranie dokladniejszych danych statystycznych na potrzeby
ulepszania programu (optymalizacja systemu Centralnej Apli-
kaciji Statystycznej wspolnie z MRPiPS, GUS etc.).

Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej

¢ zachety do aktywizacji zawodowej kobiet w wieku reproduk-
cyjnym (ulgi podatkowe dla kobiet aktywnych zawodowo po
urodzeniu dziecka, fatwiejszy powrét do pracy poprzez promo-
wanie elastyczniejszego czasu pracy dla mtodych matek, mozli-
wosci rozwoju osobistego 1 edukacji, wieksza dostepnosc
ztobkow i opiekunek itp.);

¢ ulgi dla pracodawcow przyjmujacych do pracy kobiety w wieku
24-35 lat;

¢ ujednolicenie (wspolnie z Ministerstwem Cyfryzacji) systemu
przyjmowania wnioskow;

¢ kontynuacja dobrej wspotpracy w zakresie informacyjnym
z systemem bankowym;

¢ wspolpraca z jednostkami samorzadu terytorialnego w celu
optymalizacji dziatania programu (dane statystyczne, wywiady
srodowiskowe itp.).

Ministerstwo Finansow

¢ w dluzszej perspektywie (wspolnie z MRPiPS) przygotowywa-
nie zmian restrukturyzacyjnych w programie Rodzina 500+
(np. promowanie ulg podatkowych dla mlodych rodzicow
w miejsce bezposrednich transferow pienieznych, mechanizm
,ztotowka za ztotowke™);

¢ kontynuacja dziatan majacych na celu zmniejszenie roli szarej
strefy na rynku pracy (walka z nieprawidtowosciami czy wspom-
niane ulgi podatkowe).

Whioski

Ocena programu Rodzina 500+ na obecnym etapie jest trudna ze
wzgledu na liczne cele, jakie przyswiecaly jego wprowadzeniu - cz¢s¢ z nich
nie jest mierzalna w krotkiej perspektywie czasowej. Autorzy programu
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projektowali narzedzie ,uniwersalne”, ktére miato jednoczesnie wptynac
pozytywnie na kilka aspektow zycia spotecznego. Niewatpliwie program
przyczynit sie do znacznego ograniczenia ubostwa, w tym ubodstwa dzieci.
Mial realny wplyw na poziom zycia rodzin wielodzietnych, ktére przed
2016 rokiem byty najczesciej dotknigte skrajnym ubostwem.

Jesli chodzi o dzietnos¢, w obecnej chwili nie da sie okresli¢ skali
wplywu programu. Badanie przyrostu naturalnego i jego ewentualnych
zmian powinno si¢ odbywac¢ na przestrzeni kilku lat. Natomiast wielu
ekspertow uwaza, ze program Rodzina 500+ nie bedzie mial realnego
wplywu na sytuacje demograficzna Polski.

Negatywnym skutkiem programu jest masowe odchodzenie z rynku
pracy kobiet. Chodzi tu w szczegélnosci o kobiety w przedziale wiekowym
25-34 lata, ktore posiadaja co najmniej jedno dziecko. Zgodnie ze wspol-
czesna teoria demograficzna tam, gdzie kobietom tatwiej jest taczyc
obowiazki rodzinne z zawodowymi, rodzi sie wiecej dzieci. W celu
polepszenia sytuacji kobiet na polskim rynku pracy i umozliwienia im
lepszego potaczenia pracy zawodowej z zyciem rodzinnym nalezy®”:

¢ promowac elastyczne formy pracy, np. prace na niepelny etat;

¢ upowszechniac teleprace;

¢ zwiekszac¢ liczbe instytucji opiekunczo-wychowawczych w szcze-
golnosci na obszarach wiejskich, wydtuzajac przy tym czas ich
pracy;

¢ upowszechnia¢ akcje ,mama wraca do pracy”, prowadzi¢ szko-
lenia dla kobiet wracajacych do aktywnosci zawodowej po
dluzszej nieobecnosci spowodowanej urlopami macierzynskimi
i wychowawczymi®.

Bibliografia
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Bezpieczenstwo energetyczne Polski
- rola gazu

Streszczenie najwazniejszych tez pracy

W ciagu ostatnich lat dokonano znacznego postepu w zapewnieniu
bezpieczenstwa dostaw gazu m.in. dzieki budowie gazoportu w Swino-
ujsciu i perspektywie gazociagu Baltic Pipe. Nalezy kontynuowac¢ dywersy-
fikacje np. poprzez zawieranie umow z réznymi dostawcami oraz budowe
nowych potaczen gazowych z innymi krajami.

Utrzymuje sie przewazajacy udzial rosyjskiego Gazpromu w impor-
cie gazu, co stanowi bardzo powazne zagrozenie dla Polski. Rosja wyko-
rzystuje gaz jako narzedzie polityki i wywierania wplywu na inne panstwa.
Nalezy dazy¢ do ograniczenia roli dostaw tego surowca z Rosji.

W obliczu prawdopodobnego zakonczenia tranzytu rosyjskiego
gazu przez Ukraine do krajow Europy Zachodniej nalezy zdefiniowac prio-
rytety w polityce zagranicznej (w wymiarze bezpieczenstwa energetycznego)
Polski wobec Ukrainy.

Polska powinna posiada¢ dlugofalowa i spdjna strategie bezpie-
czenstwa dostaw surowcow, w tym gazu. Jest to szczegdlnie wazne w kon-
tekscie dazen Unii Europejskiej do liberalizacji rynku energii elektryczne;
i gazu, co zostalo urzeczywistnione poprzez pakiety liberalizacyjne (zwtasz-
cza trzeci pakiet energetyczny). Zacie$nienie wspotpracy w regionie wymaga
takze klarownej i dtugoterminowej polityki opartej na zaufaniu, partner-
stwie i odpowiedniej liczbie potaczen miedzysystemowych z innymi krajami.
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Wstep

Celem niniejszego raportu jest analiza roli gazu ziemnego w zapew-
nieniu bezpieczenstwa energetycznego Polski. Przez to pojecie rozumiemy
zaspokojenie zapotrzebowania odbiorcéw na paliwa i energie w technicznie
oraz ekonomicznie uzasadniony sposob. Mozna to osiagnac poprzez dywer-
syfikacje dostaw paliw importowanych, wykorzystanie zasobéw krajowych
oraz stopniowe zwigkszanie udziatu energii ze zrodet odnawialnych. Temat
tegorocznych warsztatow stanowia ,Dowody i argumenty w polityce pub-
licznej”. Problematyka ta jest wyrazem zachodzacych zmian w podejsciu do
tworzenia polityk publicznych, z wyraznym ukierunkowaniem w strone
analizy efektywnosci przedstawianych koncepcji oraz ich wptywie na dzia-
lania realizowane przez administracje publiczna. W starszych podejsciach
do polityk publicznych akcentowano w szczegdlnosci znaczenie zasady
gospodarnosci, a wigc wielkosci nakladow na realizowane cele i ich
uzasadnienie ekonomiczne. Obecnie natomiast wieksza role przypisuje sie
analizie dziatalnosci administracji publicznej oraz wprowadzaniu mozliwych
usprawnien.

Wsrod gtownych celéow raportu znajduje sie proba znalezienia od-
powiedzi na pytanie, w jakim stopniu Polska jest bezpieczna w kontekscie
polityki energetycznej. Kolejnym celem jest przeanalizowanie sytuacji na
polskim i europejskim rynku gazu ziemnego. Ponadto wazne bedzie
uwzglednienie potencjalnych ryzyk odnosnie do bezpieczenstwa energe-
tycznego Polski. Zostana rowniez przedstawione wewnetrzne i zewnetrzne
uwarunkowania dla zapewnienia niezagrozonych zrodet gazu i kierunkow
dostaw tego surowca oraz ich dywersyfikacji. W podsumowaniu podejmo-
wanych rozwazan zostana przedstawione rekomendacje w zakresie oma-
wianej problematyki.

Raport zostal oparty na materiatach prasowych, zrédtach interneto-
wych oraz ustaleniach literatury naukowej. Autorzy odbyli rowniez szereg
wywiadow z bytymi i obecnymi przedstawicielami administracji rzadowej
(Ministerstwo Energii, Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Pelnomocnik
Rzadu ds. Strategicznej Infrastruktury Energetycznej), spotek skarbu panstwa
(Polskie Gornictwo Naftowe i Gazownictwo SA) oraz instytucji Unii Euro-
pejskiej, m.in.: Markiem Kossowskim, Piotrem Naimskim, Jackiem Piechota,
Pawlem Pikusem, Michatem Szubskim, Maciejem WozZniakiem, a takze
z dziennikarzami Wojciechem Jakébikiem i Piotrem Maciazkiem'. Przy two-
rzeniu raportu korzystano zaréwno ze zrodet polskich, jak i zagranicznych,
w tym sprawozdan instytucji unijnych oraz firm z branzy gazowe;.

1

Dwie osoby nie wyrazity zgody na publikacje swoich nazwisk.
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Problematyka niniejszego raportu zostata zaprezentowana w ukta-
dzie chronologicznym i problemowym oraz ujeta w trzech zasadniczych
rozdziatach. Zagadnienie roli gazu w bezpieczenstwie energetycznym Polski
analizowano pod katem uwarunkowan historycznych, politycznych, infra-
strukturalnych, prawnych (prawo krajowe i unijne) oraz miedzynarodowych
(w tym dziatalnosci stuzb).

Pierwszy rozdzial zawiera rozwazania na temat uwarunkowan histo-
rycznych, a w szczegdlnoscei zawartych i negocjowanych umow miedzy-
narodowych oraz realizacji projektow infrastrukturalnych dotyczacych
gazu ziemnego. Przyjeto w nim uklad chronologiczny, natomiast przedmio-
tem badan zostat objety okres pomiedzy odzyskaniem petnej suwerennosci
przez Polske w 1989 roku a poczatkiem kadencji parlamentu wytonionego
w 2015 roku i objeciem rzadu przez aktualnie sprawujacy wtadze w kraju
obo6z polityczny. Uwzgledniono w nim takze przystapienie Polski do Unii
Europejskiej w 2004 roku. W kolejnych rozdzialach przyjeto natomiast
uklad problemowy. Drugi rozdzial dotyczy aktualnej sytuacji na rynku
gazu w Polsce oraz biezacej polityki panstwa w tej kwestii. Z kolei trzecia
czes¢ raportu odnosi sie do uwarunkowan zewnetrznych, a zwlaszcza roli
strategii energetycznej Unii Europejskiej, panstw regionu Europy Srodko-
wej oraz Federacji Rosyjskiej.

1. Metodologia badan

Systematyke teorii polityk publicznych rozpowszechnit na gruncie
polskim prof. Stanistaw Mazur’. Nawigzujac do Harolda Lasswella (pierwszy
teoretyk polityk publicznych?), przedstawit on dwa zasadnicze typy teorii:
linearne (gdzieniegdzie w literaturze mozna spotkac sie takze z niefortunna
nazwa ,racjonalistyczne”) oraz nielinearne. Te pierwsze, interesujace nas
z punktu widzenia niniejszej pracy, wychodzily z zalozenia, ze w realizo-
waniu funkeji panstwa nalezy zastosowac podejscie naukowe - z jego
metodologia i zakorzenieniem w dowodach. Oparcie si¢ na wiedzy i obiek-
tywnych przestankach umozliwia¢ miato rozwiazanie problemu publicznego.
Polityka przedstawiona zostata w nich jako sekwencja etapow. Podczas
kazdego z nich realizuje si¢ inne, jasno okreslone dziatanie stanowiace
przystanek na drodze do rozwiazania problemu publicznego.

*  J. Gorniak, S. Mazur, Analiza polityk publicznych i programowanie w obszarze strategii roz-

woju, (w:) Zarzqdzanie strategiczne rozwojem, J. Gorniak, S. Mazur (red.), Warszawa 2012,
J. Gorniak, S. Mazur, Analiza i projektowanie polityk publicznych, (w:) Wprowadzenie do nauk
o polityce publicznej, M. Zawicki (red.), Warszawa 2014.

> H.D. Lasswell, The Decision Process: Seven Categories of Functional Analysis, Maryland 1956.
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Zgodnie z modelem klasycznym wyrdznia si¢ siedem etapéw ukta-
dajacych sie w tzw. koto polityk publicznych*:

1) gromadzenie danych, selekcja i sformutowanie problemoéw na
podstawie ich analizy;

2) przedstawienie mozliwych rozwiazan oraz ich ocena (w odnie-
sieniu do kosztow i korzysci);

3) wybdr najkorzystniejszego rozwiazania oraz wypracowanie
sposobu przeniesienia go na $ciezke prawna (proceduralna);

4) ,zaklinanie rzeczywistosci” - okreslenie oczekiwan otoczenia
wobec administracji i obywateli,

5) realizacja przyjetych rozwiazan zgodnie z panujacymi warun-
kami;

6) ocena realizacji polityki, wskazanie sukcesoéw i porazek w dzia-
taniach;

7) ewaluacja wdrozonych dziatan, sposobu ich wykonania oraz
realizacji zamierzonych celow polityki publiczne;.

Wspolczesnie podejscie linearne jest jednak traktowane jako archa-
iczne’. Swiecito ono triumfy wtedy, gdy panstwo zdecydowanie dominowato
na rynku ustug publicznych. Przez ostatnie 20-30 lat sytuacja zmienita si¢
na tyle, ze wystapita potrzeba spluralizowania procesu decyzyjnego. O ile
w panstwach Zachodu klasa polityczna to zrozumiata i podzielita sig
swoim wiladztwem, o tyle w Polsce nie udato si¢ do tej pory odpowiednio
zaakcentowac roli innych podmiotéw w procesie decyzyjnym. Trudne wiec
(chociaz nie niemozliwe) jest odnalezienie w politykach publicznych przy-
ktadow mechanizmow nielinearnych.

Swiat nauki jest raczej zgodny co do tego, ze wiekszos¢ sposrod
podejmowanych w Polsce projektow publicznych wpisuje sie w linearna
teorie polityk®. Faktyczny proces realizacji tychze jest juz wystarczajaco
uporzadkowany i zakorzeniony w racjonalizmie. Nie inaczej sytuacja wy-
glada w przypadku polityki publicznej zapewniania Polsce bezpieczenistwa
energetycznego, ktora stanowi temat niniejszej pracy.

4

Zob. A. Zybata, Polityka publiczna wobec teorii i jej praktyki w Polsce, ,Wroctawskie Studia
Politologiczne” 2015, nr 18, s. 30; R. Szarfenberg, Polityka publiczna - zagadnienia i nurty teo-
retyczne, ,Studia z Polityki Publicznej” 2016, nr 9, z. 1, s. 50.

> Wokot teoretycznych wyzwan w naukach o polityce publicznej. Dyskusja z udziatem prof. Pio-
tra Bledowskiego, prof. Wlodzimierza Aniola, prof. Joachima Osiriskiego, prof. Aleksandra Surdeja,
prof. Ryszarda Szarfenberga i prof. Andrzeja Zybaty jako moderatora, ,Studia z Polityki Publicz-
nej” 2016,nr 9, z. 1, s. 34.

¢ Ibidem, s. 33.
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2. Uwarunkowania historyczne na wybranych przykladach
z1at 1989-2015

Zalozenia i realizacja polityki energetycznej
Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1990-1997

Pierwszym oficjalnym dokumentem rzadu T. Mazowieckiego,
wedtug ktorego miata by¢ realizowana polityka energetyczna Polski, byty
»Zalozenia polityki energetycznej Rzeczypospolitej Polskiej na lata 1990-
-2010” przyjete przez Rade Ministrow na posiedzeniu 4 wrzesnia 1990
roku. Byt to pierwszy dokument majacy okresli¢ strategie Rzeczypospolitej
po transformacji ustrojowej. Stanowit podwaline pod polityki prowadzone
przez kolejne rzady w zakresie reformujacego sie sektora gazowego,
a szerzej energetycznego.

Po 1989 roku pojawita sie szansa na skonstruowanie niemal ,0d
zera” stanu prawnego i wskazania strategii rozwoju dla sektora gazowego
w Polsce’. Mozna byto wtedy wykorzysta¢ dane z organizacji miedzynaro-
dowych® - potaczy¢ potencjal ekspertow z dziedziny energetyki, geologii
i ekonomii wywodzacych sie ze Srodowisk opozycyjnych, polonijnych,
a takze tych majacych zwiazki z PRL. Celem miato by¢ stworzenie podstaw
systemu energetycznego, ktory statby sie innowacyjny na skale Swiatowa
i samowystarczalny (jezeli nie nastawiony na eksport energii). Owczesny
rzad byt gotow na to, by w imig osiagniecia zatozonych celow poswiecic
wiele, w tym drastycznie obnizy¢ stope zyciowa spoteczenstwa. Wprowa-
dzat trudne reformy, nie ogladajac sie na opinie publiczna’. Postawienie na
skokowy, by¢ moze rewolucyjny rozwo6j energetyki - w tym sektora gazo-
wego - byl wiec mozliwy'®. Przed panstwem polskim otwierato sie okno
mozliwosci, ktore - jak pokazata historia - miato sie wkrotce zamknac''.

7 H.L. Gabrys, Jak zmieniala si¢ energetyka w Polsce w ciagu ostatnich dwudziestu kilku lat?,

»Energetyka” 2014, nr 7.

& Jak np. OECD.

A Stawiarska, 21 lat temu to dopiero byly podwyzki, http://www.gazetalubuska.pl/strefa-
-biznesu/pieniadze/a/21-lat-temu-to-dopiero-byly-podwyzki, 10239098 (dostep: 10.06.2018).
1 Oczywiscie zdajemy sobie sprawe z licznych ograniczen, przede wszystkim trudnosci
z dostepem do kapitatu.

" Warto w tym momencie przywotac przyklad polityki prowadzonej przez Czechy: ,Praga
rozpoczeta bowiem proces ograniczania catkowitej i trwajacej ponad 50 lat zaleznosci ener-
getycznej od Rosji juz w potowie lat 90., kiedy dla rzadu w Moskwie energia nie byla jeszcze
narzedziem prowadzenia polityki zagranicznej. Dominujace w tamtym okresie mocne prze-
Swiadczenie o koniecznosci «powrotu na Zachdd» obejmowato w zakresie bezpieczenstwa
energetycznego zwiekszenie autonomii w dostawach ropy naftowej (ropociag Ingolstadt-
-Kralupy-Litvinov) i energii nuklearnej (pierwszy blok elektrowni atomowej w Temelinie)”;
D. Kalan, Okno na Zachéd: znaczenie czeskiego rynku gazu ziemnego dla krajéow V4, ,Biuletyn
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Szanse te nie zostaly zauwazone. Zamiast tego w oficjalnych doku-
mentach daje sie fatwo odczyta¢ wiele obaw'>. Mogly one wynika¢ z nie-
pewnosci zwigzanej z btyskawicznym tempem prac legislacyjnych w grudniu
1989 roku" oraz co do efektow wprowadzanych reform. Nacisk potozono
na zagrozenia. Przy tym - co ciekawe - nie identyfikowano ZSRR jako
gtownego zagrozenia dla procesu modernizacji czy urynkowienia. Wrecz
przeciwnie - zaskakuje trzezwa ocena koniecznosci przeprowadzenia
dywersyfikacji dostaw gazu.

Bezprecedensowym wydarzeniem wsrod krajow odgrywajacych
podmiotowa role na arenie miedzynarodowej (badz do tego aspirujacych)
byt udziat przedstawicieli innych panstw w tworzeniu dokumentu majacego
okresla¢ strategie Rzeczypospolitej w obszarze energetyki. Byt on pisany
wspdlnie z reprezentantami Banku Swiatowego, OECD oraz przedstawicie-
lami Ministerstwa Przemystu Republiki Francuskiej. Sytuacje, w ktorej
podmioty zewnetrzne zyskuja niczym nieskrepowany dostep do wrazli-
wych danych nt. polskiej gospodarki, nalezy uzna¢ za fundamentalne
zagrozenie i btad.

W, Zalozeniach..” wyraznie przeszacowano zapotrzebowanie na
gaz ziemny w perspektywie do 2010 roku. Przyjeto tez bledne, jak sie
pbzniej okazato, zatozenie postepujacego wzrostu demograficznego i popu-
lacje liczaca od 40 do 42 mln. Wsrod calej niepewnosci co do przysztosci
jeden watek stale sie powtarzal i wybrzmial wyjatkowo silnie. Chodzi
o zamykanie kopaln. Pomimo ze Polska jest krajem o bogatych ztozach
wegla 1 swiadomosci, ze konieczny jest import innych Zrédet energii, ani
razu nie wzieto pod uwage wykorzystania wegla jako bazy zmian w ener-
getyce. Jedyna realng przewage konkurencyjna w sektorze energii wobec
innych panstw postanowiono - bez podania jakichkolwiek argumentow
- poswieci¢ w imie wprost niezwerbalizowanych zasad.

Na stowa uznania zastuguje dalekowzroczne potozenie nacisku na
kwestie ochrony srodowiska, w tym ograniczenia emisji NOx. Autorzy
,Zatozen...” stusznie uznali za zagrozenie uzaleznienie od importu gazu
ziemnego z ZSRR. Jednoczesnie nie wskazali mozliwych Zrodet dywersyfi-
kacji. Uwazamy to za wielki btad i faktyczna akceptacje takiego stanu rzeczy.
Co ciekawe, ZSRR dostarczat do Polski gaz na mocy umow jamburskiej
i orenburskiej, czyli w zamian za doptaty do budowy radzieckich gazo-

PISM” 2013, nr 24(1000).

12 Zalozenia polityki energetycznej Rzeczypospolitej Polskiej na lata 1990-2010, Warszawa
1990.

B H.L. Gabrys, Jak zmieniata si¢ energetyka..., op. cit.
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ciagow z cala infrastruktura (umowy te obowiazywac miaty, odpowiednio,
714

do 19991 2006 roku) oraz w ramach wymiany barterowej ,gaz za zywnosc™".

Koniecznosé¢ dopuszczenia zachodniego kapitatu do firm z sektora
energetycznego rowniez musiata niepokoi¢. Przy posiadanej przewadze
technologicznej i z zakresu zarzadzania, a przede wszystkim przewadze
kapitalowej, zgoda na wejscie zagranicznych podmiotow w jednostki
zajmujace si¢ np. przesytem gazu musiataby si¢ skonczy¢ - w 6wczesnych
warunkach - przejeciem polskich strategicznych firm przez obcy kapitat.

Jezeli chodzi o realizacje ,Zalozen...”, to juz wkrotce po ich ogto-
szeniu okazalo sig, ze nie ma woli politycznej do wykonania zalecenn w nich
zawartych. Od 1992 roku Polska uczestniczyta w pracach projektowych
gazociagu Jamal, czego zwienczeniem bylto podpisanie przez rzad Hanny
Suchockiej porozumien miedzyrzadowych z Rosja i Bialorusia w 1993 roku.
Jednak nie doprowadzono ani do znacznego wzrostu wydobycia gazu
z krajowych zrodet, ani nie zawarto umowy z innym niz Rosja dostawca
tego surowca - nie byto wiec mowy o realizacji postulatu dywersyfikacji'.
Nie podjeto rowniez prob dotaczenia do zachodnioeuropejskiej sieci gazo-
ciagéow (co w tym samym czasie z powodzeniem realizowaty Czechy) czy
budowy magazynow do przechowywania gazu.

Na gruncie prawa istotny byt rok 1997 i przyjecie przez rzad
Wthodzimierza Cimoszewicza Ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 roku Prawo
energetyczne. Zastepowata ona obowiazujaca do tej pory ustawe z 6 kwiet-
nia 1984 roku. Nowy dokument regulowat dzialania w sektorze energetyki
w realiach gospodarki wolnorynkowej. Nalezy podkreslic, ze powotywat on
Urzad Regulacji Energetyki, ktory byt jedna z pierwszych w Europie
Instytucji tego typu.

Polityka energetyczna realizowana w latach 1998-2004
(rzad AWS-UW 1997-2001, SLD-UP-PSL 2001-2004)

W powyzszej czesci raportu skupiliSmy sie¢ przede wszystkim na
szerszym opisaniu pierwszego strategicznego dokumentu wydanego przez
polski rzad dla sektora energii. Pomimo wszystkich wspomnianych minusow
mial on przewage, ktora stawia go ponad wszystkimi kolejnymi tego typu
dokumentami. Byt mozliwy do realizacji, a konsekwentne wdrozenie jego

A Kotbiuk, W. Kobiuk, Gazprom na polskim rynku paliw w latach 1989-2014, ,Roczniki
Ekonomii i Zarzadzania” 2014, s. 136.

5 Co mogloby by¢ impulsem prowadzacym do budowy infrastruktury, przede wszystkim
gazociagow, przez realizacje strategii faktow dokonanych, jaka na naszych oczach ma miej-
sce przy okazji powstawania drugiej nitki gazociagu Nord Stream.
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zalozen - pomimo mnoéstwa btednych prognoz - odbyltoby sie z ogromnym
pozytkiem dla polskiej energetyki, a tym samym - calej polskiej gospodarki.
Glownym zarzutem wobec polskiej polityki w obszarze energii jest
duza konsekwencja w podwazaniu niemal wszystkich decyzji strategicz-
nych podjetych przez poprzednie rzady. Nastepujace po sobie ekipy zaczy-
naly swoje rzady od, mozna powiedzie¢, wypalenia wczesniej przyjetych
koncepcji do fundamentow, a takze totalnej i kompletnej krytyki poprzed-
nikow. Czasami byta to krytyka zastuzona'®, ale w szerszym ujeciu konsek-
wentne podwazanie decyzji podjetych przez poprzednikow doprowadzito
do sytuacji, w ktorej nie mozemy mowic o jakiejkolwiek strategii panstwa
polskiego w zakresie tak kluczowego obszaru, jakim jest energetyka'’.
W rezultacie nie udato sie doprowadzi¢ do realizacji projektu drugiej nitki
gazociagu jamalskiego, czego skutkiem byta budowa Nord Stream'.

Rzad Jerzego Buzka probowat przetamac¢ monopol Rosji na dostawe
btekitnego paliwa do Polski. Doprowadzi¢ mialo do tego porozumienie
zawarte w 2001 roku pomiedzy PGNiG a piecioma firmami wydobywaja-
cymi gaz z Norwegii. Niestety sama umowa nigdy nie zostata przyjeta przez
polska strone, co doprowadzito w 2003 roku do rezygnacji z tego projektu
przez zainteresowane podmioty".

Kolejny rzad - koalicja Sojuszu Lewicy Demokratycznej oraz Pol-
skiego Stronnictwa Ludowego - postawit przede wszystkim na liberalizacje
i prywatyzacje sektora energetycznego, w tym w obszarze gazu ziemnego.
Najwigksza inicjatywa byly przygotowania do debiutu PGNiG na gietdzie,
ktory ostatecznie nastapit 23 wrzesnia 2005 roku. W ramach dostosowy-
wania do wymogow prawa Unii Europejskiej z PGNiG wyodrebniono czes¢
odpowiedzialng za przesyt blekitnego paliwa, ktora przyjeta nazwe Polskie
Gornictwo Naftowe i Gazownictwo - Przesyt Sp. z o.0.

Optacalnos¢ ekonomiczna stata si¢ probierzem, ktéry negatywnie
mial oceni¢ posuniecia poprzedniej ekipy i doprowadzi¢ do przerwania

' Vide: Ocena realizacji i korekta Zalozen polityki energetycznej Polski do 2020 roku, Warsza-

wa 2002. Stusznie punktowat on pewne kwestie, ktore rzucaly sie cieniem na jakos¢ doku-
mentu - np. przyjete zatozenia dotyczace wzrostu PKB.

"7 Jeden z bytych prezeséw PGNiIG powiedzial, ze jedyna stala w polskiej polityce w obsza-
rze gazowym po 1989 roku byto dbanie o interes Ukrainy. Poza tym panstwo polskie nie
prowadzito konsekwentnie zadnej polityki.

'8 Trzeba uczciwie stwierdzi¢, ze trwaja spory - nawet w obrebie naszej grupy - co do cha-
rakteru projektu Jamat II. Niektorzy (patrz m.in.: W. Jakébik, Pieremyczka byta blefem,
http://biznesalert.pl/jakobik-pieremyczka-byla-blefem, dostep: 10.09.2018) uwazaja, ze byt
to jedynie blef majacy zmyli¢ polskie wladze i umozliwi¢ korzystniejsze zawarcie umowy
z Niemcami na gazociag battycki.

¥ W. Jakobik, Jak Rosjanie odwolali polskiego ministra, https://wjakobik.com/2013/05/10/-
jak-rosjanie-odwolali-polskiego-ministra (dostep: 10.09.2018).
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realizacji niemal wszystkich jej projektow. Nie zostaly sfinalizowane umowy
dotyczace dostaw gazu z Norwegii oraz budowy gazociagu Bernau-Szcze-
cin. Renegocjacja kontraktu jamalskiego réwniez nie moze by¢ oceniona
jako sukces.

Polityka energetyczna rzadu Marka Belki oraz rzadow koalicji
PiS-Samoobrona-LPR w latach 2004-2007

Z chwila przystapienia Polski do Unii Europejskiej (UE) w maju
2004 roku nowym premierem zostal Marek Belka, ktorego rzad utrzymat
sie do wyborow parlamentarnych w pazdzierniku 2005 roku. W sektorze
gazowym w 2004 roku mial miejsce kryzys w relacjach pomiedzy Rosja
a Biatorusia, ktorego konsekwencje dotknety rowniez Polske oraz wykazaty
nieprzygotowanie kraju na przerwanie dostaw gazu. Aby zapobiec
podobnym sytuacjom, PGNiG zlecit opracowanie projektu budowy punktu
odbioru gazu skroplonego, ktorego lokalizacja planowana byta na terenie
wojewodztwa zachodniopomorskiego. Powrocono rowniez do rozmow
w sprawie budowy gazociagu Bernau-Berlin i uzyskania nowego potaczenia
z niemieckim systemem przesytowym. Jednak w czerwcu 2004 roku prezes
PGNiG Marek Kossowski oswiadczyl, ze do jego realizacji nie dojdzie,
poniewaz negocjowana cena za gaz oraz proponowane przez kontrahentéw
warunki wspolpracy oceniano jako bardzo niekorzystne. Pomimo wyraza-
nych deklaracji nie zapadly wiec zadne wiazace decyzje dotyczace nowych
inwestycji az do konca dziatalnosci rzadu M. Belki®.

W styczniu 2005 roku rzad zatwierdzit zatozenia ,Polityki energe-
tycznej Polski do 2025 r.”, w ramach ktorej opracowano wytyczne
w sprawie dlugoterminowych dzialan, okreslono zakres odpowiedzialnosci
poszczegdlnych organow za ksztattowanie bezpieczenstwa energetycznego
oraz instrumenty jego realizacji. W zakresie gazu ziemnego zakladano
przede wszystkim stworzenie warunkow dla jednolitego rynku energii
w zwiazku z cztonkostwem w UE, utrzymanie w bilansie energetycznym
dotychczasowego poziomu udziatu gazu ziemnego pochodzenia krajowego
oraz zwracano uwage na niewystarczajace potrzeby magazynowe kraju®'.

Decyzje polityczne rzadow L. Millera oraz M. Belki (2001-2005)
cechowal zatem brak ciagtosci dziatan z poprzednim rzadem J. Buzka.
Zarzucone zostaly bowiem zaréwno plany dostawy gazu z Norwegii, jak
i projekt nowego polaczenia gazowego z Niemcami. Z kolei renegocjacja
warunkow kontraktu jamalskiego zawartego z Rosja w 1996 roku spotkata

2 A Zawisza, Gaz dla Polski. Zarys historii sektora gazu ziemnego w ostatnich dwoch dekadach
w Polsce, Warszawa 2011, s. 54, 82.
2L Polityka energetyczna Polski do 2025, Warszawa 2005, s. 4-5.
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sie z mieszanymi ocenami, poniewaz redukcja planowanych dostaw gazu
w zwigzku ze zmniejszeniem przewidywanego zuzycia zostala uzyskana
glownie w zamian za znaczne podniesienie dotychczasowych cen. Jedno-
czesnie odstapiono od koncepcji budowy drugiej nitki gazociagu
jamalskiego®.

We wrzesniu 2005 roku wybory parlamentarne wygrata partia
Prawo i Sprawiedliwos¢ (PiS), ktora utworzyta rzad z Liga Polskich Rodzin
(LPR) oraz Samoobrona. Nowa koalicja parlamentarna rzadzita w latach
2005-2007. W pazdzierniku 2005 roku na czele rzadu stanat Kazimierz
Marcinkiewicz, ktorego w lipcu 2006 roku zastapit Jarostaw Kaczynski.
Program wyborczy PiS za glowne obszary stanowiace priorytet polskiej
polityki energetycznej uznawat m.in. uzyskanie cztonkostwa w Miedzy-
narodowej Agencji Energetycznej (MAE) oraz dywersyfikacje kierunku
dostaw surowcow energetycznych do Polski, co oznaczalo powrot do
strategii z czaséw rzadu J. Buzka i rozméw w sprawie uzyskania gazu
ziemnego z Norwegii i Danii. Sondowano réwniez mozliwosci dostaw z Azji
Srodkowej, Iranu i Afryki Pétnocnej?.

W czerweu 2006 roku premier K. Marcinkiewicz spotkat si¢ z pre-
mierem Norwegii Jensem Stoltenbergiem, aby omowic¢ powrot do koncep-
¢ji budowy Gazociagu Battyckiego (Baltic Pipe) i realizacji umowy podpisa-
nej w 2001 roku dotyczacej dostaw gazu z Morza Pdtnocnego. W maju
2007 roku podpisano list intencyjny w tej sprawie, natomiast w pazdzierni-
ku 2007 roku PGNiG zakupit udzialy w ztozach na norweskim szelfie**.

Rowniez w pazdzierniku 2007 roku, po wieloletnich staraniach,
Polska stata sie cztonkiem MAE. W toku prac akcesyjnych w lutym 2007
roku uchwalono nowe przepisy o zapasach gazu ziemnego®. Ustawa
natozyla m.in. obowiazek utrzymywania zapasow przez producentow
i handlowcow w przypadku gazu ptynnego LPG w wielkosci odpowiada-
jacej 30-dniowemu Sredniemu zuzyciu dziennemu, a kontrola nad ich
wykonaniem zostata powierzona prezesowi Urzedu Regulacji Energetyki®.

2 A Batamut, Polityka bezpieczeristwa energetycznego Polski w latach 2000-2015, Krakow

2017, s. 83.

3 A takoma, Terminal bez gazu, ,Rzeczpospolita”, 04.04.2007.

A Batamut, Polityka bezpieczeristwa..., op. cit., s. 86-87; Polityka Rzqdu RP dla przemystu
naftowego w Polsce, Warszawa 2007, s. 4.

» Ustawa z 16 lutego 2007 roku o zapasach ropy naftowej, produktéw naftowych i gazu
ziemnego oraz zasadach postepowania w sytuacjach zagrozenia bezpieczenstwa paliwo-
wego panstwa i zaktocen na rynku naftowym, Dz.U. 2007, nr 52, poz. 343.

¥ A Batamut, Polityka bezpieczenistwa..., op. cit,, s. 91; M. Lason, Polska wobec wyzwari bez-
pieczeristwa energetycznego, (w:) Miedzynarodowe bezpieczeristwo energetyczne w XXI w.,
E. Cziomer (red.), Krakow 2008, s. 270.
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W 2006 roku okazato sie rowniez, ze pomimo zapewnien poprzed-
niego rzadu polskiej gospodarce moze zabraknac 2,5 mld m’ gazu ziemnego.
W zwiazku z tym nawiazano rozmowy ze spotka RosUkrEnergo, ktorej
wiekszosciowym udzialowcem byl rosyjski Gazprom. Rosjanie jednak
uzalezniali podpisanie umowy od zmiany formuly cenowej kontraktu
jamalskiego. PGNiG ostatecznie wynegocjowat 3-letni kontrakt z opcja
przedtuzenia na kolejne 2 lata, a dokonane ust¢pstwa w sprawie podwyzek
cen podyktowane byly przede wszystkim brakiem alternatywnych zrodet
dostaw gazu i zblizajacej sie zimy. W 2006 roku pojawita sie rowniez
propozycja otwarcia na gazociagu jamalskim tzw. rewersu umozliwiajacego
dostarczanie gazu z Niemiec. Jednak w wyniku sprzeciwu Gazpromu nie
doszto do jego realizacji*’.

W celu uwolnienia sie w przysztosci od rosyjskiego szantazu i po-
prawienia pozycji negocjacyjnej Polski rzad powroécit do pojawiajacych si¢
od kilku lat koncepcji wybudowania terminala gazowego na polskim
wybrzezu®®.

Na relacjach z Gazpromem silnie zawazyta rowniez sprawa Gazo-
ciagu Potnocnego oraz czasowego przerwania dostaw gazu na poczatku
2006 roku w wyniku konfliktu rosyjsko-ukrainskiego w tym zakresie®.

Latem 2005 roku podpisane zostato bowiem porozumienie o bu-
dowie po dnie Morza Baltyckiego gazociagu z Rosji do Niemiec omijajacego
dotychczasowe kraje tranzytowe, w tym Polske. W konsorcjum zarzadza-
jacym Gazociagiem Potnocnym (Nord Stream) rosyjski Gazprom posiada
51% udziatéw, natomiast jego budowa rozpoczeta si¢ w kwietniu 2010
roku. Pierwsza nitka zostata oddana do uzytku juz w listopadzie 2011 roku,
podczas gdy otwarcie drugiej miato miejsce w pazdzierniku 2012 roku®.

W odpowiedzi na te wydarzenia przyspieszone zostaly prace idace
w kierunku zapewnienia Polsce bezpieczenstwa energetycznego. W grudniu
2006 roku zdecydowano o lokalizacji terminala regazyfikujacego skroplony
gaz ziemny (LNG) w Swinoujsciu jako strategicznego rozwiazania dla
polskiej energetyki, natomiast w marcu 2007 roku walne zgromadzenie
akcjonariuszy PGNiG podjeto decyzje o utworzeniu operujacej gazoportem
spotki Polskie LNG. W tym samym czasie rzad przyjal wytyczne ,Polityka
dla przemystu gazu ziemnego”, w ramach ktorych jako priorytety polityki
energetycznej, obok budowy terminala do odbioru gazu skroplonego,
wskazywano w szczegdlnosci na koniecznosc zapewnienia dlugotermino-

77 A Zawisza, Gaz dla Polski..., op. cit, s. 51, 55.

# A takoma, Begpieczenstwo dzigki statkom, ,Rzeczpospolita”, 20.01.2006.

A Kublik, Gazowy kryzys za pasem, ,Gazeta Wyborcza”, 09.11.2006.

A. Riley, Nord Stream: analiza ekonomiczna i rynkowa projektu gazociqgu potnocnego,
»Miedzynarodowy Przeglad Polityczny” 2008, nr 2(22), s. 59-60.

29
30

| 59



DowoDY I ARGUMENTY W POLITYCE PUBLICZNE]

wych kontraktow na dostawy gazu ziemnego z innych zrédet niz rosyjskie
oraz utworzenia bezposredniego potaczenia gazociagiem ze ztozami skan-
dynawskimi®'.

Polityka energetyczna rzadu PO-PSL w latach 2007-2015

W wyniku przedterminowych wyborow parlamentarnych w 2007
roku nowy rzad utworzyla koalicja wspottworzona przez Platforme Oby-
watelska i Polskie Stronnictwo Ludowe, ktéra sprawowata wladze w Polsce
do 2015 roku. Nowym premierem zostat Donald Tusk, ktérego w 2014 roku
zastapita Ewa Kopacz. W listopadzie 2009 roku rzad zatwierdzit nowa
strategie energetyczna Polski. Okreslone zostaly w niej szczegotowe cele
i dziatania w zakresie bezpieczenstwa dostaw poszczegélnych paliw oraz
energii. W zakresie gazu ziemnego potwierdzone zostaly zasadnicze priory-
tety przyjete przez poprzedni rzad dotyczace dywersyfikacji energetyczne;.
Wskazywano rowniez na koniecznos¢ zwigkszenia pojemnosci magazynow,
rozbudowy sieci przesylowej i dystrybucyjnej, a takze zwigkszenia wydo-
bycia krajowego*.

Jednak w rzeczywistosci w trakcie pierwszych kilkunastu miesiecy
dziatalnosci rzadu podejmowano stosunkowo niewielkie dziatania na rzecz
budowy gazoportu. Najwyzsza Izba Kontroli w 2013 roku ocenita, ze
zaniechanie dziatan legislacyjnych przez Ministra Gospodarki i Ministra
Skarbu Panstwa wptyneto na opéZnienie realizacji inwestycji, podczas gdy
koniecznos¢ wprowadzenia prawnych ram usprawniajacych procedury
inwestycyjne byla sformutowana juz w wytycznych , Polityki dla przemystu
gazu ziemnego” z marca 2007 roku. W efekcie faza przygotowawcza
projektu zamiast zakltadanych 2 lat trwala dwa razy dluzej. Nadzor nad
jego wykonaniem przejal od spotki Polskie LNG w grudniu 2008 roku
operator gazociagow przesytowych Gaz-System SA®.

Dopiero gdy na poczatku 2009 roku, w wyniku kolejnego konflik-
tu Rosji i Ukrainy, przerwane zostaly dostawy gazu dla Polski, wyraznie
przyspieszono prace legislacyjne. Wydarzenia te bowiem ukazaly istotna
zalezno$¢ od dostaw rosyjskiego gazu, a takze wskazaly na to, jak wazny
element strategii bezpieczenstwa panstwa stanowi dywersyfikacja dostaw™.
W kwietniu 2009 roku parlament uchwalit ustawe o inwestycjach w zakresie

' A Batamut, Polityka bezpieczeristwa..., op. cit.,, s. 91-92; A. Zawisza, Gaz dla Polski...,

op. cit,, s. 54-56.

32 Polityka energetyczna Polski do 2030 roku, Warszawa 20009.

3 NIK, Informacja o wynikach kontroli zawierania umow gazowych oraz realizacji inwestycji
- terminal LNG w Swinoujs’ciu, Warszawa 2013, s. 5, 42-45.

¥ A, Eberhardt, Konsekwencje ukrairisko-rosyjskiego konfliktu gazowego, ,Biuletyn PISM”
2006, nr 3(343), s. 1587-1588.
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terminalu gazowego w Swinoujsciu, natomiast w czerwcu PGNIG zawarto
umowe na sprzedaz i dostawy ok. 1,3 mld m’ LNG z Kataru do Polski
przez 20 lat od 2014 roku™.

Rownolegle z budowa terminala rozpoczeto prace majace na celu
rozbudowe gazowej sieci przesytowej do gazoportu. Budowa rozpoczeta sie
ostatecznie w marcu 2011 roku, a jej koszt wyniost ok. 3,6 mld zt. Na tym
etapie rowniez wystapily opdznienia i planowana data oddania inwestycji
zostata przesunieta z czerwca na grudzien 2014 roku, a pierwsze dostawy
LNG droga morska z Kataru dotarty do Swinoujscia w grudniu 2015 roku®.

Na poczatku 2009 roku podjeto réwniez rozmowy w sprawie zmian
w umowie gazowej z rosyjskim Gazpromem. Stronie polskiej zalezalo m.in.
na zniesieniu klauzuli o zakazie reeksportu gazu, statej renegocjacji cen co
trzy lata i rozwiazania sporu o wysokos¢ tranzytu za przesyt gazu przez
terytorium Polski do zachodnich kontrahentow Rosji*’. Negocjacje
w sprawie nowych ustalen okazaly sie dtugie i trudne oraz niezbyt korzystne
dla strony polskiej. Jesienia 2009 roku przyjeto pakiet uzgodnien, ktory
przewidywatl zwiekszenie dostaw gazu do ok. 10 mld m’ rocznie oraz
przedtuzenie obowiazywania kontraktu az do 2037 roku, natomiast tranzytu
gazociagiem jamalskim - do 2045 roku. Nowa umowa nie przewidywata
réwniez mozliwosci reeksportu nadwyzek rosyjskiego gazu, odstapiono
takze od roszczen z tytutu zaleglych optat za tranzyt*™.

Jednakze w lutym 2010 roku Komisja Europejska zglosita szereg
zastrzezen do umowy, wskazujac na jej niezgodnos¢ z zasadami trzeciego
pakietu energetycznego, co dotyczyto m.in. braku dostepu do gazociagu
podmiotom trzecim, rozdzialu wiascicielskiego spotek dostarczajacych gaz
od spoétek nim handlujacych, sprzecznosci z regulacjami o wolnej kon-
kurencji, naruszenia kompetencji prezesa Urzedu Regulacji Energetyki oraz
zbyt dlugiego terminu kontraktu. W konsekwencji rzad wstrzymat wejscie
w zycie umowy do czasu wyjasnienia watpliwosci.

» A Cohen, O. Graham, Bezpieczenstwo a przerwa w dostawach rosyjskiego gazu, ,Miedzy-

narodowy Przeglad Polityczny” 2009, nr 24, s. 11-15; A. Zawisza, Gaz dla Polski..., op. cit.,
s.62-63.

36 NIK, Informacja o wynikach kontroli..., op. cit,, s. 38-42; A. Zawisza, Gaz dla Polski...,
op. cit,, s. 56-57.

7 A takoma, Polska chce kupowal wiecej gazu z Rosji, ,Rzeczpospolita”, 13.06.2009;
Gazociqg jamalski bardziej unijny, ,Rzeczpospolita”, 08.07.2009; P. Naimski, Analiza wyniku
polsko-rosyjskich negocjacji gazowych, ,Miedzynarodowy Przeglad Polityczny” 2010, nr 2(26);
J. Stanitko, P. Naimski, Gazowa porazka polskich negocjatorow, ,Rzeczpospolita”, 10.06.2010;
R. Zajdler, Czy umowa gazowa jest zgodna z konstytucjq?, ,Rzeczpospolita”, 24.05.2010.

¥ A Zawisza, Gaz dla Polski..., s. 75-76; A. takoma, Spor z Brukselq o umowy gazowe trwa,
~Rzeczpospolita”, 07.05.2010; J. Stanitko, Cena gazu, ,Rzeczpospolita”, 04.11.2010.
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Ostatecznie nowa polsko-rosyjska umowe zawarto w pazdzierniku
2010 roku. Operatorem gazociagu zostal Gaz-System, zmniejszono réwniez
ilos¢ dostaw gazu, a takze skrocono okres ich obowiazywania do 2022 roku.
Kontrola NIK w 2013 roku wykazata, ze dzialania Ministra Gospodarki
w czasie negocjacji prowadzone byly w znacznej czesci bez umocowania
w postaci zatwierdzonej instrukeji negocjacyjnej, a po ich zatwierdzeniu
cze$¢ uzgodnien byla niezgodna z wytycznymi. Ponadto stwierdzono, ze
zaréowno Minister Gospodarki, jak i PGNiG SA nie wykorzystali w petni
mozliwosci negocjacyjnych, nie podejmujac prob uzyskania rownowaz-
nych korzysci dla Polski w zamian za zgode na postanowienia korzystne
dla strony rosyjskiej, a niewlasciwa miedzy nimi wspoétpraca miata istotny
wplyw na nieskutecznos¢ catosci negocjacji®.

Ogotem okres 2004-2015 okazat si¢ niezwykle wazny w ksztatto-
waniu sie strategii bezpieczenstwa energetycznego Polski. Najistotniejszym
osiagnieciem byta realizacja budowy gazoportu w Swinoujsciu, ktéra
stanowita wazny krok w osiagnieciu niezbednej dywersyfikacji kierunkow
dostaw gazu ziemnego dla Polski. Nie powiodly si¢ natomiast proby
zawarcia umow na dostawy z Europy Zachodniej ani budowa nowych pota-
czen gazowych z innymi krajami. Z kolei przewazajacy udzial w imporcie
gazu wciaz zachowat rosyjski Gazprom, co jak pokazaty kolejne konflikty
i czasowe przerwania dostaw przez strone rosyjska, wciaz stanowi bardzo
powazne zagrozenie dla Polski.

3. Aktualne uwarunkowania wewnetrzne

Kwestie polityczne i programowe

Od zmiany uktadu rzadzacego po wyborach 2015 roku programo-
wym dokumentem okreslajacym aktualna polityke energetyczno-klimatycz-
na jest ,Strategia na rzecz odpowiedzialnego rozwoju”, uchwalona w grud-
niu 2017 roku®. Przedstawione sa w niej rekomendacje dla realizowanych
polityk publicznych, ktére nierzadko zmieniaja system zarzadzania uksztat-
towany przez omawiane wczesniej strategie lub programy. Jako podstawowe
wyzwanie stojace przed Polska uznano ograniczenie emisji, przechodzenie
na gospodarke zero- lub niskoemisyjna, ale przy jednoczesnym ograni-
czaniu kosztow spotecznych. Docelowy model zaklada przeksztalcanie
polskiej energetyki poprzez pobudzanie innowacji, kreatywnosci oraz po-

¥ NIK, Informacja o wynikach..., s. 5; A. Batamut, Polityka bezpieczeristwa..., op. cit,, s. 98.

Strategia na rzecz odpowiedzialnego rozwoju, Warszawa 2017, https://www.miir.gov.pl/-
strony/strategia-na-rzecz-odpowiedzialnego-rozwoju/informacje-o-strategii/ (dostep: 20.06.
2018).
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tencjatu naukowego. Celem tych dzialan ma by¢ odnalezienie polskich
specjalizacji innowacyjnych do wykorzystania w kraju, a takze jako materiat
eksportowy. Wpisuje si¢ to w zyskujaca od kilku lat na popularnosci
koncepcje ,just transition”. Urzednicy zajmujacy si¢ energetyka i ochrona
klimatu potwierdzaja, ze rzad jest coraz blizszy tej koncepcji. Strategia
podkresla takze znaczenie przewidywalnosci energetycznej. Na tym tle
zapowiada wydanie bardziej szczegétowego dokumentu strategicznego:
LPolityka Energetyczna Polski do 2050 roku”. Dokument, mimo zapowie-
dzi na wrzesien 2018 roku, nie zostat do tej pory opublikowany*'.

Zagadnieniu bezpieczenstwa energetycznego poswiecony jest
osobny podpunkt w czesci ,,Diagnoza”. Stwierdzono w nim, ze jego zapew-
nienie ,wymaga dywersyfikacji zrodet, surowcow oraz sposobu wytwarzania
i dystrybucji energii™?. Jako zagrozenie dla sieci przesytowej i dystrybucyj-
nej wskazano zjawiska pogodowe, ingerencje cztowieka (jednoznacznie
sugerujac sabotaz) oraz zagrozenia cybernetyczne. W oparciu o powyzsze
zaprezentowano cele dla wladz panstwowych. W kontekscie gazu sa to
glownie rozszerzenie zbioru dostawcow gazu oraz rozbudowa systemu
magazynowania go. Posréod wspomnianych nowych zrodet wymienia sie
dostawy LNG oraz z szelfu kontynentalnego w Norwegii. Ma to pozwoli¢
uniezalezni¢ si¢ od jednego (niewymienionego wszakze, ale dobrze wszyst-
kim znanego) dostawcy tego surowca. Strategia nie podejmuje jednak
tematu, jaka ma by¢ rola gazu w miksie energetycznym. Nie wskazuje takze
jego docelowego ksztattu¥. Podczas naszych wywiadow eksperckich
najwyzsi przedstawiciele administracji oraz spotek energetycznych potwier-
dzili jednak, ze rzad nie planuje procentowego wzrostu udzialu gazu
- mimo wzrostu jego uzycia w liczbach bezwzglednych.

Dzialania szczegotowe zapowiedziane przez dokument obejmuja
budowe infrastruktury umozliwiajacej dostawy z nowych zrodet, rozbudo-
wanie podziemnych magazynow gazu oraz modernizacje wewnatrzkrajo-
wej sieci przesytowej. Projekt Baltic Pipe nie jest w strategii omawiany.
Pojawia si¢ jednak na pogladowym rysunku nr 19 , Kierunki dzialan na
rzecz bezpieczenstwa energetycznego”. Mozna na nim zauwazyc takze cztery
nowe polaczenia transgraniczne (interkonektory): z Czechami, Stowacja,
Ukraina oraz Litwa. W strategii pojawia sie rowniez jeden ,projekt stra-
tegiczny” zwiazany z gazem. Jest nim utworzenie w Polsce centrum

4 Dokument o tym samym tytule przygotowywany byt przez poprzednia koalicje rzadza-

ca. Jego projekt zostal w potowie 2015 roku przedstawiony nawet do konsultacji spotecz-
nych. Obecnie nie jest on juz dostepny na stronach Ministerstwa Energii ani Rzadowego
Centrum Legislacji.

2 Strategia na rzecz..., op. cit,, s. 321.

# Poza podaniem w jednej z tabel, ze w roku 2020 ma w nim by¢ 15% energii z OZE.
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tranzytu i handlu gazem dla calego region Europy Srodkowo-Wschodniej
i panstw battyckich. Dokument nie traktuje jednak szerzej o tej koncepcji.
Polska ma wiec aspiracje, by stac¢ si¢ hubem gazowym. Wsrod ekspertow
i decydentow brak jest jednak zgody co do tego, czym hub wiasciwie jest
ijak go zdefiniowac¢. Najbardziej rozpowszechniona koncepcja zaklada, ze
w hubie stosunek magazynowanego surowca do tego bedacego przedmiotem
obrotu handlowego ma si¢ jak 2 do 1. Wobec zaniedban infrastruktury
magazynowej w naszym kraju plan ten wydaje sie trudny do osiagniecia*.
Konkurencyjna koncepcja jest poglad, ze sukcesem Polski (jako hubu)
bedzie stanie si¢ indeksem rynkowym dla pozostatych transakeji w regionie.

W Strategii na rzecz odpowiedzialnego rozwoju” pominiete zostaty
mozliwe zachowania sektora prywatnego. Ta czesS¢ energetyki nie da sie
uregulowac¢ odgornie. Wydaje sie prawdopodobne, ze przedsigbiorcy,
zmotywowani unijnymi zachetami do ograniczenia emisji (np. poprzez
wysoka cene uprawnien), postawia na produkcje energii na wiasne
potrzeby wiasnie z generatoréw gazowych. Sktania¢ ich do tego moze to, ze
ta technologia (w poréwnaniu do OZE) jest juz dopracowana, nie wymaga
wielkich naktadow kapitalowych i dostepna jest ,od reki”. Rzadowe
prognozy nt. wzrostu popytu na gaz wydaja si¢ nie obejmowac tej czesci
sektora energetycznego. Stad ich rozbieznos¢ z prognozami tworzonymi
np. przez spotki gazowe, do ktdrych nasza grupa miata dostep.

Chociaz polityki energetyczne kraju prowadzone przez rdzne
koalicje rzadzace znacznie roznia si¢ miedzy soba, to istnieje w nich takze
jedna niezmienna. Wérod partii politycznych panuje konsensus co do tego,
ze rynek energetyczny na poziomie konsumenckim nalezy wprawdzie
zliberalizowa¢, ale na szczeblu strategicznym to panstwo powinno
utrzymywac kontrole nad ta kluczowa dziedzing gospodarki. Wtasciwie
wszyscy eksperci, z ktorymi mieliSmy okazje rozmawia¢, zgodzili sie co do
tego, ze bezpieczenstwo jest wazniejsze od zyskow spotek. Podkreslali
réwniez, ze wlasciwy czas na liberalizacje nadejdzie dopiero w tym momen-
cie, kiedy zrodta dostaw gazu zostana faktycznie zdywersyfikowane (po bu-
dowie Baltic Pipe).

Warto zastanowic sie, na jakim etapie znajduje sie obecnie realizacja
,Strategii na rzecz odpowiedzialnego rozwoju” w wymiarze gazu. Kwestia
interkonektoréw jest sprawa obecnie bardzo ,zywa”, i to nie tylko w sferze
dyskusji politycznych. Polski rzad nie jest osamotniony w swoich dziata-
niach. Z poczatkiem czerwca AB Amber Grid oglosit przetarg na budowe
litewskiej czesci Gas Interconnection Poland-Lithuania (GIPL) - inter-

# Zob. Podziemne magazyny gazu jako element energetycznego bezpieczenistwa panstwa, (w:)

Analiza ryzyk w wybranych politykach publicznych, A. Zybata (red.), Warszawa 2018,
s. 103-153.
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konektora gazowego spinajacego infrastrukture miedzy Polska a Litwa.
W ogloszonym przy tej okazji komunikacie prezes AB Amber Grid pod-
kreslit, ze finalizacja projektu (wedlug planow w grudniu 2021 roku)
zwiekszy bezpieczenstwo energetyczne catego regionu (szczegdlnie panstw
battyckich i Finlandii), zréznicuje ceny i otworzy nowe mozliwosci dla
uczestnikow rynku®. Minister Krzysztof Tchorzewski (polska strona) zapo-
wiedziatl rozpoczecie prac budowlanych w 2019 roku. Jego zdaniem przy-
gotowawcze prace inwestycyjne ,realizowane s3 zgodnie z planem” i dobie-
gaja aktualnie konca®. Projekt wspotfinansowany jest przez srodki unijne
w najwyzszej mozliwej wysokosci pomocy finansowej, tj. 50%". Projekt
potaczenia transgranicznego z Czechami (w Krzyzanowicach) jest obecnie
na etapie uzyskiwania pozwolen na budowe. Mniej zaawansowane prace
prowadzone sa w przypadku interkonektora na granicy ze Stowacja. Do tej
pory administracji rzadowej udato sie wydac decyzje lokalizacyjna. Gazociag
na Ukraing z kolei ciagle nie wyszedl poza etap planowania i w chwili
obecnej prowadzone sa badania nad zainteresowaniem rynku przepusto-
woscia. Eksperci zwiazani z tematem zwracaja jednak uwage na to, ze na
Ukrainie konsumpcja gazu spada i moze si¢ zdarzy¢, ze kraj ten stanie sie
samowystarczalny gazowo.

Struktura rynku gazu

Polski system przesylowy gazu obejmuje gazociagi o lacznej
dtugosci ponad 9,7 tys. km (14 tloczni, 56 weztow gazowych, 974 punkty
wyjscia). Zajmuje si¢ nim Gaz-System SA petniacy jednoczesnie funkcje
Operatora Systemu Przesytowego gazu. Nadzor nad praca systemu sprawuja
Krajowa Dyspozycja Gazu oraz oddzialowe dyspozycje gazu®.

Zadaniem Operatora Sieci Przesylowej (OSP), czyli firmy Gaz-
-System SA, jest transportowanie gazu sieciami wysokiego cisnienia. Funkcje
Narodowego Operatora Sieci Dystrybucyjnej (NOSD) petni Polska Spotka
Gazownictwa Sp. z 0.0. Dziatalnos¢ ta polega na handlu gazem, ktory jest

# M. Zaniewicz, Litwa oglosita przetarg na budowe interkonektora z Polskq (GIPL), https://-

www.energetyka24.com/gaz/litwa-oglosila-przetarg-na-budowe-interkonektora-z-polska-gipl;

Announcements, https:;//www.ambergrid.lt/en/about-us/announcements (dostep: 20.06.2018).
*  PAP, Krzysztof Tchorzewski: interkonektor gazowy z Litwa w budowie od 2019 roku,
http://gazownictwo.wnp.pl/krzysztof-tchorzewski-interkonektor-gazowy-z-litwa-w-budowie-
0d-2019-10ku,319206_1_0_0.html (dostep: 20.06.2018).

7 Prace studialne nie moga by¢ dofinansowywane powyzej 50%; Gazociag Polska-Litwa,
http://www.gaz-system.pl/wsparcie-z-ue/transeuropejska-siec-energetyczna-ten-e/polska-litwa/;

PAP, 10,6 mln euro na interkonektor gazowy taczacy Polske i Litwe, https:;//www.forbes.pl/-
wiadomosci/106-mln-euro-na-interkonektor-gazowy-laczacy-polske-i-litwe/tegng2n (dostep:
20.06.2018).

®  Przesyl gazu, https://rynek-gazu.cire.pl/st,43,518,tr,172,0,0,0,0,0,przesyl-gazu.html (do-
step: 30.06.2018).
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wydobywany ze z16z krajowych lub importowany. Najwiekszymi sprze-
dawcami gazu na rynku krajowym sa firmy z Grupy Kapitalowej PGNiG:
PGNiIG SA oraz PGNiG Obro6t Detaliczny Sp. z o.0. Poza firmami z GK
PGNiG handlem gazem w Polsce zajmuje si¢ kilka innych, z ktérych naj-
wigksze znaczenie maja: Hermes Energy Group SA, CP Energia, EWE
Energia oraz G.EN GazEnergia. Ponadto funkcjonuje siedem podziemnych
magazynéw gazu, ktore zlokalizowane sa w Brzeznicy, Husowie, Mogilnie,
Strachocinie, Swarzowie, Wierzchowicach i Kosakowie. Naleza one do
PGNiG SA. W celu realizacji prawnego obowiazku wydzielenia operatora
systemu magazynowania PGNiG SA utworzyto spotke celowa - Gas Storage
Poland Sp. z 0.0. Spétka udostepnia pojemnosci i moce instalacji magazy-
nowych w sposéb optymalizujacy ich wykorzystywanie®*. Wprowadzenie
czesciowej konkurencji jest korzystne dla polskiego rynku gazu. Daje to
impuls dla najwickszych podmiotéw do podnoszenia jakosci oferty dla
odbiorcow.

W 2017 roku sie¢ gazowa w Polsce osiagneta dtugosc 152,2 tys.
km (z czego 131 tys. km przypadato na sie¢ rozdzielcza). W poréwnaniu
do roku poprzedniego odnotowano wzrost w dlugosci sieci gazowej
ogoélem - o 3,2 tys. km (2,1%), natomiast liczba przytaczy w tym okresie
wzrosta o 98 tys. szt. (3,5%). Dlugos¢ sieci gazowej rozdzielczej na
obszarach wiejskich w 2017 roku wzrosta o 1,3 tys. km (1,9%) i wyniosta
71,1 tys. km, natomiast w miastach - o 2,0 tys. km (3,4%) i osiagneta
59,9 tys. km. Zuzycie gazu z sieci przez gospodarstwa domowe w Polsce
w 2017 roku wzrosto o 4,4% w poréwnaniu do 2016 roku, przy réwno-
czesnym wzroscie liczby odbiorcow o 0,6%. W miastach nastapit wzrost
zuzycia gazu o 3,2% przy wzroscie liczby odbiorcow o 0,3%. Na obszarach
wiejskich odnotowano wzrost zuzycia gazu o 8,6%, a liczba odbiorcow
zwiekszyta sie 0 2,3%.

Obecna infrastruktura gazowa w Polsce jest zorientowana wedtug
osi wschod-zachod. Niektore obszary naszego kraju maja do niej bardzo
ograniczony dostep. Przykladem jest wojewddztwo podlaskie. Sie¢ gazow-
nicza najlepiej rozwinieta jest w potudniowej i potudniowo-zachodniej
czesel kraju.

W 2017 roku catkowity przywoéz gazu ziemnego do Polski wyniost
168 337 GWh, w tym:

¥ Struktura rynku, htps://rynek-gazu.cire.pl/st,43,287,1r,32,0,0,0,0,0,struktura-rynku.-
html (dostep: 30.06.2018).

0 Gospodarka energetyczna i gazownictwo w 2017 roku, http://stat.gov.pl/obszary-tema-
tyczne/srodowisko-energia/energia/gospodarka-energetyczna-i-gazownictwo-w-2017-roku,-
11,1 html (dostep: 2.10.2018).
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¢ import gazu ziemnego z kierunku wschodniego - 110 363 GWh
(co stanowi 65,6% catkowitego przywozu);

¢ nabycie wewnatrzwspoélnotowe z Unii Europejskiej 39 154 GWh
- z czego 97% z Niemiec, a 3% z innych panstw UE;

¢ lacznie LNG - 18 820 GWh (11,2% catkowitego przywozu),
w tym: import gazu ziemnego z Kataru - 16 870 GWh (10%
catkowitego przywozu); import gazu ziemnego z Norwegii
- 943 GWh (0,56% catkowitego przywozu); import z USA -
1 007 GWh (0,6% catkowitego przywozu)*".

Uruchomienie gazoportu, a takze budowa Baltic Pipe powoduja
potrzebe budowy dodatkowej infrastruktury rozprowadzajacej gaz z rejonu
potocno-zachodniego (Swinoujscie). RP zamierza angazowac sie w upstream
w Ameryce Potnocnej bez udziatu w budowie zagranicznych gazoportow.

Ujawniony raport NIK** wskazuje na to, ze w 2010 roku przy
negocjacjach kontraktu gazowego z Rosjanami wystepowaly znaczne
zaburzenia w relacji pomiedzy energetycznymi spétkami Skarbu Panstwa
a rzadem. W chwili obecnej osrodek decyzyjny zwiazany z energetyka
zostal rozproszony na Ministerstwo Energii, Pelnomocnika Rzadu ds. Kry-
tycznej Infrastruktury Energetycznej oraz Petnomocnika Rzadu ds. Walki
ze Smogiem.

Zrodla dostaw gazu

Dywersyfikacja zrodet dostaw gazu jest jednym z narzedzi rzado-
wych w polityce zwiekszania bezpieczenstwa energetycznego Polski. Mozli-
wos¢ manewru na tym polu pojawita sie stosunkowo niedawno. Jest ona
efektem zmian strukturalnych na rynku gazu. Za sprawa upowszechnienia
korzystania z gazu w stanie cieklym (LNG) rynek ten z regionalnego
(zaleznego np. od monopoli naturalnych) stat sie globalnym™.

Dziatania zmierzajace do zdywersyfikowania kierunkéw dostaw
gazu sa - przynajmniej w sferze deklaratywnej - wspierane przez Komisje
Europejska. Zdaniem Miguela Ariasa Canete, od 2014 roku komisarza
ds. dzialan w dziedzinie klimatu i energii, patrzy ona przychylnie na
wszelkie ruchy nakierowane na ten cel. W wywiadzie udzielonym Polskiej
Agencji Prasowej stwierdzil on, ze ambicja Komisji jest to, by kazde panstwo
czlonkowskie miato mozliwos¢ korzystania z przynajmniej trzech niezalez-

' Sprawozdanie z wynikéw monitorowania bezpieczenstwa dostaw paliw gazowych,

Ministerstwo Energii, Warszawa, lipiec 2018, s. 9.

2 Informacja o wynikach..., s. 7-8.

3 K. Ksiezopolski, Bezpieczeristwo energetyczne, (w:) Bezpieczenistwo miedzynarodowe w XXI
wieku, R. Zieba (red.), Warszawa 2018, s. 86.
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nych od siebie Zrodet dostaw gazu. Zdecydowanie potwierdzili to przedsta-
wiciele Komisji Europejskiej, z ktorymi udato nam si¢ skontaktowac.
Najlepszym dowodem na to ma by¢ rozwijanie przez UE koncepgji ,kory-
tarza poludniowego” z Azerbejdzanu oraz wspieranie (finansowe oraz jako
tzw. faciliator) Polski w budowie Baltic Pipe™. Canete podkreslit takze
aspekt efektywnosci energetycznej. Dzieki jej podnoszeniu bedzie mozna
sukcesywnie ograniczac¢ import paliw kopalnych, a tym samym zmniejsza¢
uzaleznienie od eksporterow.

Norweski szelf kontynentalny wskazywany jest jako jedno z ,no-
wych” zrodet dostaw gazu do Polski. Na koncepcje tzw. Bramy Pétnocne;j
sktada sie piec elementow. Sa to:

¢ gazociag Baltic Pipe - biegnacy po dnie Morza Baltyckiego
i taczacy Danie z Polska (przez ktory bedzie mogt ptynac gaz
z norweskich z16z na Morzu Potnocnym);

¢ budowa gazowej ttoczni Zealand;
¢ gazociag ztozowy taczacy system norweski z systemem dunskim;

¢ rozbudowa dunskiego systemu ladowego (aby zwiekszy¢ jego
zdolnosci przesytowe);

¢ rozbudowa ukladu przesylowego w Polsce.

W czerwcu 2018 roku zostal zaakceptowany ostateczny wariant
przebiegu trasy gazociagu Baltic Pipe®. Rzad (wypowiedz Piotra Naimskiego)
potwierdzit aktualnos¢ fazy realizacyjnej juz od 2020 roku oraz rozpocze-
cia realizacji w pazdzierniku 2022 roku. Zdecydowano, ze gazociag nie
bedzie przebiegat przez strefe ekonomiczna Niemiec, mimo ze podniesie to
koszty inwestycji. Zdaniem ekspertow planowana przepustowos¢ Baltic
Pipe rzedu 10 mld m’ za kilka lat moze sie okaza¢ niewystarczajaca. Do
tego czasu rzad ma jednak osiagna¢ petna dywersyfikacje zrodet dostaw
gazu, dzieki czemu niedobory surowca maja zosta¢ uzupelnione dostawa-
mi gazu skroplonego, wydobyciem wtasnym (np. z tupkow) lub kontraktem
spotowym z Rosja (zaden z decydentéow bowiem nie wyklucza takiej
mozliwosci®).

3 PAP, Canete: kazde paristwo UE powinno miec trzy niezalezne Zrodta dostaw gazu, http://-

www.gazetaprawna.pl/artykuly/ 1056467 canete-kazde-panstwo-ue-powinno-miec-trzy-nieza-
lezne-zrodla-dostaw-gazu.html (dostep: 19.06.2018).

3 Gaz-System accepted the recommended route variant of the Baltic Pipe pipeline, http://en.-
gaz-system.pl/press-centre/news/information-for-the-media/artykul/202768/ (dostep: 20.06.
2018).

% Mimo zdecydowanych deklaracji, ze z Rosja nie zostanie juz podpisany zaden kontrakt
dtugoterminowy.
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Wobec z jednej strony ograniczonych mozliwosci importowych
gazociagow, a z drugiej stale (cho¢ nie skokowo) wzrastajacego zapotrze-
bowania na gaz’’, w kontekscie bezpieczenstwa energetycznego kluczowe
jest wlasciwe wykorzystanie potencjatu terminalu LNG w Swinoujsciu. Za
jego posrednictwem do Polski dociera gaz skroplony z Kataru, Norwegii
oraz ze Stanow Zjednoczonych. Za odnajdywanie innych dostawcéw odpo-
wiedzialne jest powotane w tym celu PGNIiG Supply & Trading Branch
Office w Londynie. Gazoport o zdolnosci przetadunkowej 5 mld m’ jest juz
rozbudowywany o trzeci zbiornik®, dzigki ktéremu jego przepustowosé
wzroénie do 7,5 mld m’. To znaczna rozbudowa, jednak juz teraz pojawiaja
sie glosy, ze w niedtugim czasie konieczne moze by¢ kolejne powiekszenie
o dodatkowe 2,5 mld m> Swiadomos¢ tego jest widoczna u decydentow.
Wobec powyzszego warto sie zastanowic, czy inwestowanie w jeden obiekt
jest ciagle zasadne? Dla zapewnienia bezpieczenstwa dostaw by¢ moze
lepiej bytoby je rozproszyc i zbudowac drugi gazoport (np. wedtug kon-
cepcji pltywajacego gazoportu w Zatoce Gdanskiej”, na wzor plywajacej
jednostki regazyfikujacej w Klajpedzie). Wszyscy nasi rozmowcy wskazali,
ze poza budowa samego gazoportu konieczne jest jeszcze stworzenie catej
infrastruktury towarzyszacej, tak by byta efektywna w kontekscie dalszego
przesytu surowca do pozostatych czesci kraju. Taka inwestycja wymagataby
kilku lub nawet kilkunastu lat przygotowan oraz budowy i jak na razie na
poziomie taktycznym nalezy skupi¢ si¢ wyltacznie na rozbudowie zaplecza
w Swinoujsciu.

Innym potencjalnym zZrodtem gazu sa tzw. tupki. W latach 2011-
-2012 opinia publiczna w Polsce silnie lansowala teze o nadzwyczajnym
bogactwie naszego kraju w ten specyficzny surowiec, co niestety szybko
zweryfikowata rzeczywistosc. O ile faktycznie odnaleziono znaczne poktady
gazu pod ziemia, o tyle okazalo sie, ze inwestycje w ich wydobycie sa
niezwykle kapitalochtonne, a zwrot z inwestycji w krotkim okresie jest
niemozliwy®. Niskie ceny gazu zniechecily przedsiebiorstwa zagraniczne
do eksploatowania tutejszych ztoz. W chwili obecnej temat gazu z tupkow
w Polsce zostal niejako zawieszony. Oficjalnie wszystkie osrodki wiadzy

7 Szacuje sie, ze wzrosnie ono do 20 mld m® w 2020 roku.

Biznes Alert, Jest zgoda na rozbudowe mocy regazyfikacyjnych terminalu LNG w Swinoujsciu,
https://biznesalert.pl/jest-zgoda-na-rozbudowe-mocy-regazyfikacyjnych-terminalu-lng-w-swi-
noujsciu/ (dostep: 10.09.2018).

% TVP Info, Plywajacy gazoport? Wladze przymierzajq si¢ do nowego terminalu, hups://-
www.tvp.info/29631269/plywajacy-gazoport-wladze-przymierzaja-sie-do-nowego-terminalu

(dostep: 10.09.2018).

% Wiecej na ten temat: NIK, Informacja o wynikach kontroli. Udzielanie koncesji na poszu-
kiwanie i rozpoznawanie z6z miedzi i weglowodorow, w tym gazu tupkowego, Warszawa 2017,
https://www.nik.gov.pl/plik/id,15574,vp,18057.pdf (dostep: 10.09.2018).
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deklaruja gotowos¢ do ponownych odwiertow, jednak dopiero po tym, jak
badania i rozwo6j uczynia bariere technologiczna (ktéra musi zosta¢ dosto-
sowana do tutejszych warunkow, skaty w Polsce sa bowiem trudniejsze do
zablokowania niz w Ameryce) bardziej przystepna. Nie udalo nam si¢
jednak dotrze¢ do zadnych rzadowych programoéw wsparcia takich badan.

Polityka dywersyfikacji zrodet dostaw gazu jest jak najbardziej
zasadna. Potwierdza to chociazby fakt niespojnego ksztattowania cen gazu
przez jednego z jego najwiekszych eksporterow. Surowiec dostarczany jest
do czesci krajow w znacznie nizszej cenie niz zaproponowany zostat Polsce
- bez wzgledu na to, ze to Rzeczpospolita importuje wiecej lub potozona
jest blizej zt6z. Przykladem niech beda Niemcy oraz Wegry. Dane z roku
2013 pokazuja, ze ten pierwszy kraj kupowat 1000 m’ gazu za 323 dolary,
drugi zas$ po 338 dolaréw. W tym samym roku PGNIG ptacito az 379 dolarow®'.
Nie ulega watpliwosci, ze w 2022 roku, kiedy wygasa umowa gazowa
z Rosja, Polska zdolna zaspokoi¢ swoje potrzeby gazowe w sposob inny niz
import rosyjski bedzie miala duzo lepsza pozycje negocjacyjna podczas
rozméw nad ewentualnym przedtuzeniem kontraktu. Wedtug stow przed-
stawicieli rzadu Rzeczpospolita by¢ moze odejdzie catkowicie od modelu
umowy diugoterminowej, przechodzac na system podpisywania umow
krotkoterminowych wylacznie na zasadach rynkowych - zaleznie od aktual-
nego popytu na surowiec oraz ceny.

Problemy modelowania popytu na gaz w Polsce

W Polsce zuzywa si¢ coraz wiecej gazu ziemnego. W 2017 roku
padt historyczny rekord - przestano 19,7 mld m’ tego paliwa. To wzrost
w porownaniu do poprzedniego roku az o 9% - podat operator systemu
przesytu gazu Gaz System. Szacuje si¢, ze popyt na gaz ziemny jako
ekologiczne zrodto energii wciaz bedzie rost, co znajduje potwierdzenie
w szacunkach operatora w ,Krajowym Dziesiecioletnim Planie Rozwoju”
(KDPR) na lata 2018-2027. Przyszle zapotrzebowanie na gaz i zmiany
w ilosci przesylu beda wynikac ze zmian w sektorze energetyki. Minimalny
wzrost popytu na gaz ze strony sektora elektroenergetycznego w 2027 roku
wyniesie 1,3 mld m’ rocznie, natomiast maksymalnie bedzie to 2,7 mld m’.
Wynik zalezy od tego, jakie elektrownie i elektrocieplownie gazowe powstanq
w tej perspektywie. Oznacza to prognozowany wzrost krajowego popytu na gaz
od 8 do ponad 17 proc. w skali dziesiecioletniej®>.

80 T. Laskowicz, Polityczne aspekty dywersyfikacji dostaw gazu i ropy naftowej do Polski a bez-

pieczenstwo energetyczne Unii Europejskiej, ,Securitologia” 2016, nr 2, s. 124, https://www .-
civitas.edu.pl/wp-content/uploads/2015/03/Securitologia_2_2016_119 129 pdf (dostep: 19.06.
2018).

8 W Polsce rosnie zapotrzebowanie na gaz. W zesztym roku padt historyczny rekord, https://-
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Obecnie sektor gazowy pozostaje w niepewnosci co do przyszlej
strategii energetycznej. Na X Kongresie Gospodarczym w Katowicach
w kwietniu 2018 roku padia deklaracja ministra Tchorzewskiego: ,najpierw
atom, potem energia odnawialna”. Nie wiadomo, na ile te zapowiedzi sie
ziszcza 1 w jakim czasie. Budowanie infrastruktury energii odnawialnej
wymaga rozwijania rowniez elektrowni gazowych, ktére beda miaty charak-
ter substytucyjny. W przypadku niekorzystnej pogody mozna np. urucho-
mic bloki gazowe, tak aby utrzymywac¢ odpowiednia produkcje pradu. Jesli
jednak bloki atomowe nie powstana i nie rozwina sie odnawialne zrodta
energii, to zwigkszy si¢ zapotrzebowanie na gaz w elektrowniach. Trzeba
dodag¢, ze z kolei minister Naimski nie widzi potrzeby budowania dodat-
kowych elektrowni gazowych.

Ciagle trwajace prace nad strategia energetyczna wywotuja stan
niepewnosci. Z drugiej jednak strony sytuacja na rynku jest w okresie
duzych przemian. Wstrzymanie sie z podejmowaniem ostatecznych decyzji
moze zatem okazac si¢ trafne. Polska jest w dobrym potozeniu, poniewaz
nasza gospodarka jest mniej uzalezniona od gazu. Jego udzial w produkeji
energii pierwotnej wynosi 14,8%%, cho¢ od 2000 roku wzrést o 3,96%%.
Tempo wzrostu zapotrzebowania na gaz wyniosto 5,6% i przekroczyto
warto$¢ krajowa okreslona dla roku 2020 w ,Polityce energetycznej Polski
do 2030 roku™®.

Ministerstwo Energii przyznaje wiec, ze w ciagu najblizszych 12-13
lat udzial wegla w polskiej energetyce zmniejszy sie o ok. 21%. Innym
potwierdzeniem tego trendu jest zapowiedZ ministra Tchorzewskiego, ze
planowany blok na wegiel kamienny o mocy ok. 1000 MW w Elektrowni
Ostroleka bedzie ostatnim wybudowanym blokiem weglowym w Polsce.
Preferowanym przez rzad rozwiazaniem jest gaz ziemny. Polska powaznie
zaangazowata si¢ w budowe gazociagu Baltic Pipe, ktory znacznie zwiekszy
polskie zdolnosci importowe. Zgodnie z zalozeniami gaz z tego gazociagu
ma by¢ reeksportowany do naszych sasiadow, ale jego duza czes¢ trzeba
bedzie zagospodarowac na miejscu. Jednym z rozwiazan jest energetyka
gazowa. Na poczatku wrzesnia 2018 roku PGE oficjalnie zadeklarowata, ze
nowy blok energetyczny, jaki moze powsta¢ w Zespole Elektrowni Dolna
Odra (ZEDO), bedzie opalany gazem ziemnym. Wyjasnita przy tym, ze na

www.forbes.pl/gospodarka/przesyl-gazu-ziemnego-w-polsce-rekord-w-2017-roku/jnrfw2x
(dostep: 25.06.2018).

8 Gospodarka paliwowo-energetyczna w latach 2015 i 2016, http://stat.gov.pl/download/-
gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5485/4/12/1/gospodarka_paliwowo_energe-
tyczna_2015_2016.pdf (dostep: 2.10.2018).

6 Sprawozdanie z wynikéw monitorowania bezpieczenstwa dostaw paliw gazowych,
Ministerstwo Energii, Warszawa, lipiec 2018, s. 7.

6 Ibidem, s. 13.

| 71



DowoDY I ARGUMENTY W POLITYCE PUBLICZNE]

korzysc technologii gazowej w Elektrowni Dolna Odra przemawiaja aktual-
ne uwarunkowania rynkowe i regulacyjne polityki klimatyczno-energetycz-
nej Unii Europejskiej, ktore pociagaja za soba koniecznos¢ elastycznego
podejscia do zarzadzania ryzykiem w tego typu projektach, w tym szcze-
gblnie ryzykiem regulacyjnym®.

4. Biezace uwarunkowania zewnetrzne

Polityka Unii Europejskiej

Unia Europejska jako organizacja miedzynarodowa zrzeszajaca
28 panstw europejskich dziata w wielu dziedzinach zZycia spotecznego,
politycznego i gospodarczego. Do tego grona nalezy zaliczy¢ rowniez
kwestie bezpieczenstwa, w tym energetycznego. Z tego tez powodu Polska,
bedac jednym z panstw cztonkowskich UE, jest pod znacznym wplywem
struktur europejskich w kontekscie polityki energetycznej.

Unia Energetyczna i unijna polityka energetyczna

Wraz z rozwojem integracji europejskiej wsrod zainteresowan
Wspolnoty pojawia si¢ coraz wiecej elementéow. Mozna do nich takze
dodac¢ polityke energetyczna. UE zauwaza nowe problemy w tym zakresie,
a zwlaszcza rosnace zapotrzebowanie na energie, zmiennos¢ cen i problemy
ze stabilnoscia dostaw czy negatywny wplyw sektora energetycznego
na srodowisko naturalne. Z racji tego stworzona we Wspolnocie polityka
energetyczna opiera sie na trzech celach: zapewnienia bezpieczenstwa
dostaw, zwiekszenia konkurencyjnosci i dazenia do zréwnowazonego roz-
woju?. Jak widac, polityka energetyczna pojawia sie w unijnych dyskusjach
od wielu lat, ale jeszcze do niedawna nie byto zadnej sformalizowane;
wspotpracy w tym zakresie.

Ta sytuacja zmienita si¢ w lutym 2015 roku, kiedy zostata ustano-
wiona Unia Energetyczna. Wedlug unijnych dokumentéw jej gltownym
celem jest zapewnienie wszystkim odbiorcom bezpiecznych, ciagtych
i konkurencyjnych dostaw energii w przystepnej cenie. Opiera sie ona na
pieciu aspektach. Po pierwsze, dotyczy bezpieczenstwa energetycznego,
solidarnosci i zaufania. Krotko mowiac, chodzi o dazenie do dywersyfikacji
dostaw energii, a takze o rozwijanie rodzimej produkeji. Co wigcej, Unia
Energetyczna skupia si¢ rowniez na stworzeniu w pelni zintegrowanego

8 Miks energetyczny Polski: mniej wegla, wiecej gazu, http://energetyka.wnp.pl/miks-energe-

tyczny-polski-mniej-wegla-wiecej-gazu,307787_1_0_0.html (dostep: 10.09.2018).
7 Energy, https://europa.eu/european-union/topics/energy_en (dostep: 10.09.2018).
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rynku wewnetrznego, ktéry ma opierac si¢ na sieci interkonektorow
umozliwiajacych swobodny przeptyw surowca po catej Wspoélnocie.
W rezultacie ma dojs¢ do pobudzenia wspotpracy regionalnej i regionali-
zacji rynkow. Ponadto wazna jest efektywnosc energetyczna przyczyniajaca
sie do ograniczenia zuzycia energii, co ma zmniejszy¢ import surowcoéw do
Unii Europejskiej. Kolejnymi waznymi kwestiami sa dekarbonizacja gospo-
darki oraz rozwo6j badan, innowacji i konkurencyjnosci®.

Panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej musza importowac¢ duza
ilos¢ gazu. Ponizszy wykres pokazuje, ze najwiecej surowca Wspodlnota
importuje z Rosji - az 40%. Drugim najwickszym dostawca jest Norwegia
(24,9%), kolejnymi zas Algieria (12,1%) oraz Katar (5,5%).

Tagela 1.
Najwieksi importerzy gazu do Unii Europejskiej w 2016 roku
Panstwo Procentowy udzial w imporcie gazu
do Unii Europejskiej

Rosja 40,2

Norwegia 249

Algieria 12,1

Katar 5,5

Inni 17,3

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie From where do we import energy and how
dependent are we? Shedding light on energy in the EU. A guided tour of energy statistics, 2018
Edition, https://ec.europa.eu/eurostat/cache/infographs/energy/slides/images/energy-photo-
viz-gaz.png (dostep: 17.09.2018).

Nalezy zaznaczy¢, ze tak duze uzaleznienie od importu surowca
z jednego zrddla stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa energetycznego
panstw cztonkowskich. Co wiecej, w UE wystepuje dosy¢ wysoki wskaznik
uzaleznienia energetycznego. W 2016 roku wynosit on 54%, co oznacza, ze
ponad potowa unijnej energii byta dostarczona z panstw trzecich®.

Warto pamigtac, ze obecnie nie ma jednego rynku gazu w UE, ale
kazdy kraj ma swoj wlasny. Na chwile obecng trudno jest przewidzie¢, czy
prace nad ujednoliceniem rynku energetycznego beda postepowac,
poniewaz w 2019 roku odbeda sie wybory w réznych panstwach i w zalez-
nosci od tego, ktdre partie wygraja, to one wyznacza kierunek rozwoju
wspolnego rynku energetycznego. W kontekscie rynku gazu w UE nalezy

68

What is the Energy Union about? Shedding light on energy in the EU. A guided tour of energy
statistics, 2018 Edition, https://ec.europa.eu/eurostat/cache/infographs/energy/index.html
(dostep: 17.09.2018).

% Ibidem.
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dodac, ze panstwa cztonkowskie sa podzielone w ocenie jego liberalizacj,
poniewaz Europa Zachodnia twierdzi, ze jest on w pelni konkurencyjny,
podczas gdy wedlug krajow Europy Srodkowo-Wschodniej sytuacja jest
catkowicie odwrotna. Natomiast w opinii Komisji Europejskiej rynek
energii jest coraz bardziej zliberalizowany i powstaly juz ptynne rynki
z dostawami z réznych Zrodet oraz duza iloscia interkonektorow. Zatem
zgodnie z unijna narracja trend jest pozytywny i liberalizacja postepuje, ale
w réznym stopniu w zaleznosci od panstwa.

Podsumowujac, Unia Europejska stworzyla pewne podstawy do
rozwoju wspolnej polityki energetycznej i powoli dazy do tego celu.
Jednakze w dalszym ciagu uzaleznienie od dostaw surowcoéw z panstw
trzecich jest bardzo duze i dopdki panstwa cztonkowskie nie stworza
jednej, pelnej strategii, dopoty te proporcje moga sie ciagle zwigkszac.
W kontekscie bezpieczenstwa energetycznego Polski waznym aspektem
jest dazenie do zwiekszania dywersyfikacji dostaw, rozwijania potaczen
pomiedzy panstwami i zwiekszenie swobody przeptywu surowca w ramach
Wspélnoty.

Dyrektywa gazowa

13 lipca 2009 roku zostata uchwalona Dyrektywa Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady 2009/73/WE dotyczaca wspoélnych zasad rynku wewnetrz-
nego gazu ziemnego i uchylajaca dyrektywe 2003/55/WE. Gtéwnym celem
Unii Europejskiej, wynikajacym ze wspomnianego dokumentu, jest stwo-
rzenie europejskiego rynku gazu, ktéry bedzie w petni konkurencyjny i za-
pewni skuteczny rozdzial pomiedzy operatorami sieci przesytowej a pod-
miotami produkujacymi czy dostarczajacymi surowiec”. W punkcie 22
mozna przeczytac, ze bezpieczeristwo dostaw energii stanowi jeden z zasadni-
czych elementoéw bezpieczeristwa publicznego, a co za tym idzie, jest on zwia-
zany ze sprawnym rynkiem wewnetrznym gazu oraz koniecznoscia
integracji odizolowanych rynkow panstw cztonkowskich. Co wiecej, funda-
mentami zapewnienia bezpieczenstwa energetycznego sa wiasnie otwarty
rynek gazu, petna konkurencyjnosc i efektywna infrastruktura’.

Aby zwigkszy¢ bezpieczenstwo energetyczne Polski oraz powstrzy-
mac rozwoj Nord Stream 2, polski rzad dazy do nowelizacji dyrektywy
gazowej UE. W rezultacie wspomniany gazociag, jezeli zostanie uznany za
interkonektor, mogtby byc¢ objety przepisami antymonopolowymi, gdyz

" Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/73/WE z dnia 13 lipca 2009 roku
dotyczaca wspolnych zasad rynku wewnetrznego gazu ziemnego i uchylajaca dyrektywe
2003/55/WE, s. 94, https;//eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32-
009L0073&from=pl (dostep: 20.06.2018).

T Tbidem, s. 96.
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zgodnie z przytaczang dyrektywa w UE wystepuje podziat miedzy podmio-
tami odpowiedzialnymi za system przesytowy a tymi dostarczajacymi suro-
wiec. Wérod przedstawionych propozycji nowelizacji pojawit si¢ pomyst,
by podmorskie czesci gazociagéw na obszarze Unii Europejskiej objac
przepisami trzeciego pakietu energetycznego. Gdyby udato sie to uchwali¢,
wowcezas projekt Nord Stream 2 moglby stac si¢ nieoptacalny. Za przyspie-
szeniem prac w tym zakresie opowiada si¢ Polska, a na ostatnim spotkaniu
ambasadorow UE (20.06.2018) juz 19 krajow stwierdzito, ze dyskusja na
ten temat powinna zosta¢ przeniesiona ze szczebla technicznego na poli-
tyczny. Przeciwnikami tego rozwiazania sa m.in. Austria, Belgia, Holandia
i Niemcy, ktore ciagle zwracaja sie 0 nowe analizy prawne’. Polska miata
nadzieje, ze prezydencja bulgarska, ktora skonczyta si¢ z dniem 1 lipca br.,
przyspieszy prace nad nowelizacja dyrektywy, ale to si¢ nie udato.
Z polskiego punktu widzenia bylo to bardzo wazne w kontekscie bezpie-
czenstwa energetycznego, poniewaz po Bulgarii przewodnictwo w Radzie
przejeta Austria. Ta zas uwaza, ze nie powinno si¢ przyspiesza¢ prac nad
rewizja dyrektywy. Ponadto ten kraj jest mocnym sprzymierzencem Rosji
w Unii, a austriacka firma OMV jest zaangazowana w budowe gazociagu
Nord Stream 2. Warto doda¢, ze KE wspiera polskie dzialania i rowniez
dazy do zintensyfikowania prac nad nowelizacja. Jednakze Komisja nie
mowi, ze te dazenia sa wymierzone przeciwko projektowi Nord Stream 2.
Chodzi bowiem o ogdlne uregulowanie sytuacji na dnie Baltyku. Z racji
tego, ze zmiany te mialyby duzy wplyw na nowy gazociag, inwestorzy
walcza o to, by ich nie wdrazac¢. Warto dodac, ze nawet gdyby dyrektywa
zostala zmieniona, to Gazprom jest przygotowany na ewentualna koniecz-
nos¢ wypetnienia zalozen trzeciego pakietu. Kolejna problematyczna
kwestia w kontekscie dyrektywy jest interpretacja tego, czy gazociag zaczy-
najacy sie¢ w panstwie trzecim i konczacy sie w kraju unijnym powinien by¢
objety przepisami wspélnotowymi.

Dzieki dziataniom Rady ds. Transportu, Telekomunikacji i Energii
(Rada TTE) oraz silnemu polskiemu lobbingowi 20 czerwca 2018 roku
udato si¢ zorganizowac posiedzenie COREPER (poziom polityczny). Uchwa-
lono woweczas ,Political Guidelines”, jednakze nie ustalono wspélnego
tekstu nowelizacji i podjeto decyzje o cofnieciu prac nad dokumentem na
poziom roboczy.

Waznym elementem gry o nowelizacje dyrektywy gazowej jest
obecne stanowisko Niemiec, ktore sa przeciwne rewizji dokumentu, ale

2 Biznes Alert, Dyrektywa gazowa na spotkaniu ambasadoréw UE, https://biznesalert.pl/-

dyrektywa-gazowa-polska-nord-stream-2/ (dostep: 23.06.2018).
3 Biznes Alert, Nord Stream 2: Bulgaria nie pomogta Polsce z dyrektywq gazowq, http://biznes-
alert.pl/dyrektywa-gazowa-prezydencja-bulgarska-nord-stream-2/ (dostep: 23.06.2018).
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tacza ja z negocjacjami pomiedzy Ukraina, Rosja i Komisja Europejska
w sprawie tranzytu gazu przez terytorium Ukrainy. Do 2019 roku Moskwa
musi zdecydowac o tym, czy przedtuzy kontrakt z Ukraina, czy go zerwie.
Berlin chce, zeby tranzyt przez Ukraing pozostal, ale na korzystniejszych
warunkach, dlatego traktuje nowelizacje dyrektywy gazowej jako element
negocjacji w tej sprawie’™.

Dyrektywa gazowa i ogélny paradygmat europejskiego rynku gazu
opiera sie na zalozeniu, ze panstwa nie musza by¢ samowystarczalne.
Oznacza to, ze kraje powinny rozwija¢ swoja infrastrukture przesytowa,
liberalizowa¢ swoj wewnetrzny rynek gazowy, a gdy zabraknie surowca,
wowczas kupuja go od podmiotéw zagranicznych. Ten europejski paradyg-
mat stoi w catkowitej sprzecznosci z polskim podejsciem do bezpieczen-
stwa energetycznego, ktore zaklada samowystarczalnos¢ (tzn. bedziemy
bezpieczni, gdy zgromadzimy na swoim terytorium odpowiednia ilos¢
surowca i zachowany wysoki poziom dywersyfikacji). Jezeli Polska chce
wpisywac si¢ w europejskie bezpieczenstwo energetyczne, to musi dokonac
pewnej zmiany w postrzeganiu swojego bezpieczenstwa.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2017/1938 z dnia 25 pazdziernika 2017 roku dotyczace
srodkow zapewniajacych bezpieczenstwo dostaw gazu ziemnego
i uchylajace rozporzadzenie (UE) nr 994/2010

W kontekscie powyzszych podrozdziatow czesto wybrzmiewa
kwestia wspotpracy regionalnej i dazen UE do wspierania dziatan majacych
na celu wzajemne zagwarantowanie dostaw energii. W tym zakresie waznym
dokumentem jest Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2017/1938 z dnia 25 pazdziernika 2017 roku dotyczace Srodkow zapew-
niajacych bezpieczenstwo dostaw gazu ziemnego i uchylajace rozporzadze-
nie (UE) nr 994/2010. Przepisy wprowadzone przez niniejszy dokument
maja stuzy¢ zagwarantowaniu bezpieczeristwa dostaw gazu w Unii poprzez
zapewnienie prawidtowego i ciqglego funkcjonowania rynku wewnetrznego gazu
ziemnego (art. 1)”. Cel ten ma zosta¢ zrealizowany poprzez mozliwos¢
wprowadzenia srodkow wyjatkowych wowczas, gdy rynek sam juz nie jest

™ W. Jakobik, Dyrektywa gazowa: Niemcy mogq grac na opoznienie odpowiedzi UE na Nord

Stream 2, http://biznesalert.pl/dyrektywa-gazowa-niemcy-opoznienie-nord-stream-2/ (do-
step: 23.06.2018).

7 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1938 z dnia 25 pazdzier-
nika 2017 roku dotyczace sSrodkow zapewniajacych bezpieczenstwo dostaw gazu ziemnego
i uchylajace rozporzadzenie (UE) nr 994/2010, EUR Lex [PDF], s. 10, https://publi-
cations.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/ec774a2b-bba8-11e7-a7{8-01aa75ed-
71al/language-pl (dostep: 10.10.2018).
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w stanie zapewni¢ potrzebnych ilosci surowca do odbiorcow. Warto dodac,
ze rozporzadzenie okresla takze mechanizmy koordynacji planowania
i reagowania w razie wystapienia sytuacji nadzwyczajnej na szczeblu unijnym,
regionalnym i krajowym”.

W rozporzadzeniu jasno zostata okreslona wspotodpowiedzialnosc
za bezpieczenstwo dostaw gazu (art. 3), ktora jest dzielona pomiedzy
przedsiebiorstwa gazowe, panstwa cztonkowskie (za posrednictwem ich
wlasciwych organéw) i Komisje Europejska. To wlasnie ona odpowiada za
koordynowanie dziatan na poziomie regionalnym i unijnym glownie za
posrednictwem Grupy Koordynacyjnej ds. Gazu (GKG), a w razie wysta-
pienia stanu nadzwyczajnego w konkretnym regionie lub we Wspdlnocie
- za pomoca grupy ds. zarzadzania kryzysowego (sktadajacej sie z organow
wiasciwych dla regionu, w ktérym wprowadzono stan nadzwyczajny)”. Co
wiecej, w takiej sytuacji operatorzy systemow przesytowych sa zobowiazani
do wspotpracy ze soba, a takze do wymiany informacji za pomoca Systemu
Koordynacji Regionalnej ds. Gazu’™.

Na podstawie art. 7 rozporzadzenia zostaly zidentyfikowane gtowne
miedzynarodowe ryzyka dla bezpieczenstwa dostaw gazu do Wspdlnoty,
a nastepnie wedtug nich stworzono grupy ryzyka (zalacznik I do rozpo-
rzadzenia). W rezultacie te grupy staly sie podstawa do ustanowienia
wzmocnionej wspotpracy regionalnej. Jak zostalo podkreslone w tym
artykule, nie ma zadnych przeciwwskazan co do tego, by nawiaza¢ inna
forme wspotpracy regionalnej dazacej do zapewnienia bezpieczenstwa
dostaw. Co zatem wynika z tego zapisu dla Polski? Przede wszystkim
Polska zostata zidentyfikowana dwa razy w grupie ryzyka ze wzgledu na
dostawy ze Wschodu. Te dwa kierunki to Ukraina i Biatorus. W pierwszym
przypadku poza RP w tej grupie znajduja sie Bulgaria, Republika Czeska,
Niemcy, Grecja, Chorwacja, Wtochy, Luksemburg, Wegry, Austria, Rumunia,
Stowenia i Stowacja. Natomiast w kwestii dostaw z Biatorusi oprocz Polski
wpisano takie kraje, jak Belgia, Republika Czeska, Niemcy, Estonia, Lotwa,
Litwa, Luksemburg, Holandia i Stowacja”. Jak wida¢, grupy te sa dosy¢
szeroko ujmowane i ich glownym celem jest opracowanie wspélnej oceny
wszystkich istotnych czynnikow ryzyka, takich jak kleski zywiotowe, ryzyka
technologiczne, handlowe, spoteczne, polityczne i inne, ktére moglyby spowodo-

6 Ibidem.

7 Ibidem, s. 12.

™ Grupa Koordynacyjna ds. Gazu jest opisana w art. 4 rozporzadzenia. W jej sktad wcho-
dza przedstawiciele panstw cztonkowskich, Agencji ds. Wspétpracy Organéw Regulacji
Energetyki, ENTSOG i organizacji reprezentujacych interesy podmiotowego sektora oraz
organizacji reprezentujacych interesy stosownych odbiorcow.

”  Rozporzadzenie..., op.cit,, s. 32.
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wac urzeczywistnienie gtownego ryzyka miedzynarodowego dla bezpieczeristwa
dostaw gazu, z powodu ktérego utworzono danq grupe ryzyka (art. 7)%.

Co wigcej, Polska jako jedno z panstw cztonkowskich na podstawie
omawianego rozporzadzenia ma za zadanie opracowac plany dziatan
zapobiegawczych oraz na wypadek sytuacji nadzwyczajnej. Kazdy cztonek
UE powierza to zadanie wlasciwemu organowi. W przypadku Polski jest to
Ministerstwo Energii, ktore po konsultacjach z przedsigbiorstwami gazowy-
mi oraz podmiotami reprezentujacymi interesy gospodarstw domowych
i odbiorcow przemystowych gazu tworzy wspomniane plany (art. 8)*'.

Rozporzadzenie 2017/1938 wprowadza réwniez zasade solidar-
nosci, ktora mowi, ze jezeli dane panstwo cztonkowskie zwraci si¢ o zasto-
sowanie srodka solidarnosciowego, wynikajacego z art. 13, wowczas kraj,
ktory jest bezposrednio z nim potaczony, w miare swoich mozliwosci i bez
tworzenia niebezpiecznych sytuacji podejmie dziatania niezbedne do za-
pewnienia ciaglosci dostaw gazu odbiorcom chronionym w ramach
solidarnego wsparcia®, czyli gospodarstwom domowym podtaczonym do
sieci dystrybucyjnej gazu (szerzej wyttumaczone w art. 2)*. Nalezy pod-
kresli¢, ze srodek solidarnosciowy jest stosowany jako ostatecznosc
1 panistwo zwracajgce si¢ 0 pomoc musi wczesniej wyczerpac inne warianty
opisane w art. 13 ust. 3.

Dokument ten stosuje sie od dnia 1 listopada 2017 roku, jednakze
czeS¢ ustepow art. 13 wchodzi w zycie od 1 grudnia 2018 roku. Wynika to
z faktu, ze panstwa cztonkowskie musza dokonac szeregu uzgodnien, po to
aby zasada solidarnosci mogta by¢ skutecznie stosowana.

Podsumowujac, opisane rozporzadzenie jest dokumentem dosy¢
szczegolowym i naklada na panstwa czlonkowskie szereg obowiazkow,
w tym wzmocnionej wspotpracy regionalnej w celu opracowania efektywnej
odpowiedzi na zidentyfikowane ryzyka miedzynarodowe, ktore dotycza
zapewnienia bezpiecznych dostaw gazu do Unii Europejskiej. Polska,
bedac jednym z krajow unijnych, réwniez jest zobowiazania do stworzenia
odpowiednich mechanizméw i wyznaczenia organu odpowiedzialnego za
realizacje tych zadan. Stworzenie grup ryzyka i zachecanie panstw czton-
kowskich do nawiazania wzmocnionej wspotpracy regionalnej w zakresie
bezpieczenstwa dostaw gazu jest wazne rowniez z polskiego punktu
widzenia, gdyz w razie wystapienia sytuacji nadzwyczajnej mozna bedzie

8 Ibidem, s. 16.
81 Ibidem, s. 17.
82 Ibidem, s. 25.
8 Ibidem,s. 11.
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uruchomic srodek solidarnosciowy, a tym samym zniwelowa¢ negatywne
skutki zaktocenia dostaw surowca.

Rozna percepcja dziatan Rosji
w poszczego6lnych krajach cztonkowskich UE

Duzy wptyw na bezpieczenstwo energetyczne Polski maja dziatania
zarowno UE jako catosci, jak i pojedynczych panstw. Relacje pomiedzy
Rosja a poszczegolnymi krajami cztonkowskimi UE znacznie si¢ od siebie
roznia. Wynika to z innej percepcji rzeczywistosci, a zwlaszcza réznicy
infrastrukturalnej. Europa Zachodnia jest pod tym wzgledem duzo lepiej
rozwinieta niz Europa Srodkowo-Wschodnia. Ponadto panstwa zachodnie
maja duzo wiekszy poziom dywersyfikacji dostaw gazu niz kraje
wschodnie. W tym zas znajduja sie zrodta braku wzajemnego zrozumienia,
a takze tego, ze jak dotad nie opracowano wspodlnej strategii unijne;
w zakresie dywersyfikacji dostaw gazu. Co wigcej, kraje zachodnie czesto
tacza kontrakty na dostawy gazu z gospodarczymi, zwlaszcza na uzbrojenie.
W zwiazku z tym roznica interesow staje sie coraz wieksza i nie sprzyja
stworzeniu jednego frontu wzgledem Rosji. To takze jest widoczne
w regionie Europy Srodkowo-Wschodniej, gdzie Wegry maja bardzo dobre
relacje z Rosja i traktuja ja jako waznego partnera handlowego, Stowacja
jest elastyczna, jezeli chodzi o podejscie do Rosji, poniewaz jest krajem
tranzytowym, Czechy polegaja na rynku niemieckim, a Polska jest postrze-
gana jako lider frontu antygazpromowego. Jak wida¢, w ramach panstw
Europy Srodkowo-Wschodniej nie ma jednej strategii wzgledem Rosji i jej
emanacji, jaka jest Gazprom. W ten trend réowniez wpisuje si¢ wyzej
opisane zachowanie Niemiec w sprawie nowelizacji dyrektywy gazowej. Co
wiecej, roznice w podejsciu pomiedzy Furopa Zachodnia a Srodkowo-
-Wschodnia wynikaja rowniez z ceny i z tego, jak dany rzad oceni rynek
gazu za kilka lat. Gdy kraje zachodnie uwazaja, ze surowiec jest zbyt drogi,
to wowczas kupuja znaczne ilosci z Rosji, poniewaz Gazprom daje im
korzystniejsze ceny. Inaczej jest w przypadku ESW, gdzie ceny gazu zawsze
sa wyzsze niz na Zachodzie. Oprécz tego kraje wschodnie maja wyzsze
poczucie bezpieczenstwa, gdy przez ich terytorium biegnie gazociag,
poniewaz czuja si¢ panstwami strategicznymi. Z racji tego, gdyby Gazprom
zerwal umowe na dostawy gazu przez Jamal, wowczas mogtoby dojs¢ do
eskalacji konfliktu na Ukrainie. Reasumujac, Rosja moze skutecznie
wplywac na bezpieczenstwo innych krajow za pomoca swojej polityki ener-
getycznej.
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Wplyw Rosji na bezpieczenstwo energetyczne Polski

Gaz ziemny jest szczegélnym rodzajem towaru, poniewaz jego
transport wymaga oddzielnej infrastruktury, jego przechowywanie jest
niezwykle trudne, a handel odbywa si¢ zazwyczaj na bardzo dtugich
kontraktach na dostawy. Wszystkie rosyjskie gazociagi eksportowe gazowe
biegna ze wschodu na zachod - glownie z zachodniej Syberii do Europy
Srodkowej i Turcji. Zdecydowanie najwieksze rurociagi pod wzgledem
przepustowosci w kierunku Europy Zachodniej przebiegaja przez Ukraing
i Stowacje - gazociag Braterstwo i gazociag Sojuz. Rynek Unii Europejskiej
obstuguje rowniez Nord Stream oraz gazociag Jamat-Europa. Laczna
roczna przepustowos¢ tych trzech tras wynosi ponad 200 mld m’, czyli
znacznie wiecej niz eksport gazu do krajow Unii Europejskiej.

Przez terytorium naszego kraju przebiega gazociag tranzytowy
Jamat (petna nazwa tego systemu to Jamal-Europa, gdyz transportuje sie
gaz bezposrednio z potwyspu Jamat do Polski, a z Polski do innych krajow
Europy) na dlugosci 680 km. Poprowadzono go réwnoleznikowo ze
wschodu, w rejonie miejscowosci Kondratki na zachoéd, az do granicy
polsko-niemieckiej, ktora przekracza w rejonie miejscowosci Gorzyca. Bu-
dowa polskiego odcinka trwata do 1999 roku, kiedy uruchomiono pierwsza
nitke. Przepustowos¢ magistrali wynosi ponad 32 mld m’ gazu rocznie®.
Gazociag biegnie przez 5 wojewodztw, 27 powiatow oraz 69 gmin®.

Federacja Rosyjska dostarcza znaczna ilos¢ paliw kopalnych i jest
najwiekszym eksporterem ropy naftowej i gazu ziemnego do Unii Euro-
pejskiej. Produkeja gazu w Rosji w 2015 roku wynosita okoto 635,5 mld m”’,
w 2016 roku - okolo 640,2 mld m?, oraz 691,1 mld m’ w 2017 roku®®.
Warto nadmieni¢, ze wydobycie gazu odbywa si¢ nie tylko na terenie
Federacji Rosyjskiej. Eksploatowane sa takze zloza zagraniczne. W 2017
roku grupa Gazprom zakupita 21 mld m’ gazu ziemnego z krajow Azji
Srodkowej*’.

W 2007 roku Unia Europejska sprowadzita z Rosji 100,7 mln ton
ekwiwalentu ropy naftowej gazu ziemnego, co stanowito 38,7% catkowi-
tego importu gazu. Ropa naftowa i gaz ziemny od dziesiecioleci sa kluczowa
czescia rosyjskiej gospodarki, chociaz Rosja, Scisle rzecz ujmujac, nie jest

8 A Sumara, South Stream - kolejny rosyjski megaprojekt gazowy, ,Paliwa i Energetyka”

2012, nr 1, s.47.

% Krajowy system rurociggéw - gazociqag przesylowy, htp://www.rurociagi.pl/krajowy-
-system-rurociagow-gazociag-tranzytowy.html (dostep: 4.06.2018).

8 Ho6wbrua npupoonozo u nonymmnozo negpmsnozo 2asa, https://minenergo.gov.ru/node/1215
(dostep: 16.09.2018).

8 PJSC Gazprom Annual Report 2017, s. 93, http://www.gazprom.com/f/posts/12/2550-
42/gazprom_annual_report_2017_eng.pdf (dostep: 16.09.2018).
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panstwem naftowym. Trudno jest doktadnie okresli¢ znaczenie ropy i gazu
ziemnego dla rosyjskiej gospodarki, ale wedtug szacunkow ropa naftowa
i gaz ziemny stanowily okoto jednej piatej rosyjskiego PKB w 2000 roku.
Zaréwno rosyjska gietda, jak i kurs rubla sa Scisle powiazane z rozwojem
cen gazu i ropy. Z perspektywy rynku pracy znaczenie sektora naftowego
i gazowego jest natomiast niewielkie: produkcja, transport ropy i gazu oraz
przetwarzanie ropy naftowej stanowi zatrudnienie dla okoto miliona oséb
w Rosji, j. 1,5% wszystkich zatrudnionych.

W ostatnich latach inwestycje w wydobycie ropy i gazu wzrosty
w dos¢ szybkim rocznym tempie wynoszacym nominalnie nieco ponad
10%, ale ze wzgledu na wysoka inflacje realny wzrost inwestycji byt
niewielki®. Role gazu w polityce Federacji Rosyjskiej najlepiej wida¢ m.in.
w ,Strategii bezpieczenstwa narodowego Federacji Rosyjskiej do 2020 roku”.
Wedtug niej kompleks paliwowo-energetyczny stanowi wazne narzedzie
polityki zagranicznej Rosji*.

W Federacji eksport gazu poprzez rurociagi jest objety panstwo-
wym monopolem zarzadzanym przez Gazprom. Tylko eksport skroplonego
gazu ziemnego (LNG) z Sachalinu omija system Gazpromu. Mimo zadan
likwidacji monopolu eksportowego wygtaszanych przez prywatne przed-
siebiorstwa, np. Novatek i Rosnieft, nie poczyniono zadnych postepow
w tej sprawie. Wiadze Rosji pragna uniknac sytuacji, w ktorej rosyjscy
dostawcy gazu konkuruja ze soba na rynku miedzynarodowym, pomimo
przychylnych wypowiedzi w kwestii rozwoju krajowej konkurencji. Catko-
wita liberalizacja eksportu rosyjskiego gazu moze doprowadzi¢ do powaz-
nych zmian w cenach zaréwno na rynkach europejskich, jak i azjatyckich.

Gazprom kontroluje rowniez duza liczbe spotek zaleznych, w tym
aktywa infrastrukturalne. Firma ta ustanowita spotki zalezne na wielu
rynkach eksportowych, a takze zainwestowala w dostep do sektorow prze-
myshu i energetyki w Europie Zachodniej i Srodkowej. Ponadto Gazprom
utworzyt wspoélne przedsiewziecia majace na celu budowe gazociagow
i magazynow w wielu krajach europejskich. We wrzesniu 2012 roku
Komisja Europejska wszczeta formalne postepowanie wyjasniajace, czy
Gazprom hamuje konkurencje na rynkach gazu w Europie Srodkowej
i Wschodniej, naruszajac unijne prawo konkurencji. W szczegélnosci
Komisja rozwaza wykorzystanie przez Gazprom klauzul zakazujacych od-

% H. Simola, L. Solanko, Overview of Russia’s oil and gas sector, Helsinki 2017.

Strategia bezpieczetistwa narodowego Federacji Rosyjskiej do 2020 roku (przyjeta w 2009 r.),
(za:) R. Rosicki, G. Rosicki, Znaczenie gazociqgu Nord Stream dla Polski, ,Przeglad Bezpie-
czenstwa Wewnetrznego” 2012, nr 6(4); K. Ksiezopolski, Bezpieczeristwo ekonomiczne Fede-
racji Rosyjskiej a jej polityka zagraniczna w relacjach z Uniq Europejska, (w:) Federacja Rosyjska
w procesie demokratyzacji, J. Tymanowski (red.), Warszawa 2011.
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sprzedazy w umowach na dostawy i stosowanie nieuczciwych cen poprzez
powiazanie cen ropy i gazu w kontraktach dtugoterminowych. Rosja odpo-
wiedziala wydaniem ustawy, ktora wprowadzita domyslna zasade zakazu-
jaca rosyjskim firmom strategicznym, w tym Gazpromowi, spetniania
jakichkolwiek zagranicznych wnioskow czy zadan. Zgoda jest uzalezniona
od uprzedniego zezwolenia udzielonego przez rosyjski rzad.

Zyski ze sprzedazy gazu ziemnego obok innych paliw kopalnych
stanowia wazny element wptywow do budzetu. Ze srodkéw budzetowych
Federacja Rosyjska finansuje przede wszystkim sektor militarny, wywiad
i armie, ktore stuza realizacji celow ekspansywnej polityki rosyjskiej
przewaznie sprzecznych z polskimi. Warto o tym pamigta¢ w kontekscie
polityki bezpieczenstwa Polski.

Projekt Nord Stream (oraz Nord Stream 2)

29 sierpnia 2006 roku w Moskwie podpisano porozumienie kon-
cowe w sprawie Nord Stream. Budowe rozpoczeto 9 kwietnia 2009 roku,
a oficjalnego otwarcia gazociagu dokonano w Lubminie 8 listopada 2011
roku. W uroczystosci uczestniczyli m.in. kanclerz Niemiec Angela Merkel,
prezydent Rosji Dmitrij Miedwiediew, premier Holandii Mark Rutte,
premier Francji Francois Fillon i komisarz UE do spraw energii Gunther
Oettinger. Rurociag umozliwia przesyt 55 mld m’ gazu i ma dostarczy¢
surowiec dla 26 mln gospodarstw indywidualnych. Gazociag sktada sie
z dwoch nitek. Pierwsza, o przepustowosci 27,5 mld m’ gazu rocznie,
zostala oddana do uzytku 8 listopada 2011 roku, natomiast druga
- 8 pazdziernika 2012 roku. Gazociag ma dlugos¢ 1224 km, z czego
wiekszos¢ znajduje sie pod woda. Jego przebieg rozpoczyna sie na rosyj-
skim wybrzezu w poblizu Wyborga, a konczy na wybrzezu w poblizu
Greiswaldu w Niemczech. W duzej mierze gazociag przebiega przez morskie
strefy ekonomiczne panstw basenu Morza Battyckiego.

4 wrzesnia 2015 roku we Wiladywostoku zawarto umowe przed-
wstepna dotyczaca Nord Stream 2. Tuz po oddaniu do uzytku pierwszych
dwoch nitek rozpoczely sie prace nad jego realizacja. Przepustowos¢ Nord
Stream 2 ma wynosi¢ 55 mld m’. Wedtug planow bedzie miat dtugosé¢
1224 km i na ok. 85% tej dtugosci pobiegnie réwnolegle do istniejacego
juz gazociagu Nord Stream. Za dostawy gazu z rosyjskich zt6z bedzie
odpowiadal Gazprom. Podpisana umowa zaktada zamkniecie budowy do
konca 2019 roku, a pelma zdolnos¢ operacyjna osiagnigta zostanie
prawdopodobnie po dwoch latach eksploatacji. Tak jak w przypadku
pierwszego projektu gtownym wtlascicielem gazociaggu (w 51%) bedzie
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Gazprom. Nord Stream 2 jest kwestionowany ze wzgledu na wysoka kapi-
tatochtonnos¢ (ok. 10 mld euro) oraz na nadmiar zdolnosci przesytowych®.

Nord Stream oraz powstajacy Nord Stream 2 umocnia pozycje
rosyjskiego gazu w Unii Europejskiej. Dotyczy to nie tylko sfery politycznej,
lecz takze ekonomicznej. Gazprom prowadzi m.in. polityke wymiany akty-
wow ze spotkami europejskimi. Ponadto Rosja uzyska techniczna mozli-
wos¢ ominiecia w przesyle gazu kilku panstw Europy Srodkowo-Wschod-
niej. Rowniez kwestia ekonomicznosci tego przedsiewziecia wydaje sie
watpliwa. Faktem jest zwigkszenie dywersyfikacji Srodkow tranzytu surowca
do UE, co tak naprawde zwigksza bezpieczenstwo dostaw np. do Niemiec
(co nie zmienia faktu, ze dywersyfikacja ta jest pozorna, poniewaz zrédtem
dostaw pozostaje Rosja)’’. Zwiekszy on takze role niemieckich hubow
gazowych (mozliwe, ze zostana potaczone, co jeszcze wzmocni role Niemiec
na rynku gazu).

Dziatania wywiadowcze i ,,soft power”

Chociaz nie wprost, ale w Bialej Ksiedze Bezpieczeristwa Narodowego
Rzeczypospolitej Polskiej z roku 2013 uznano Rosje za zagrozenie w kontek-
Scie bezpieczenstwa energetycznego. Wskazuje si¢ na mieszany bilans
w stosunkach z Rosja (zwlaszcza dotyczy to niemilitarnych aspektow bezpie-
czenistwa - energetyka, polityka historyczna)”. Federacja Rosyjska jest ujeta
przede wszystkim w kontekscie dywersyfikacji dostaw surowcow energe-
tycznych. Gospodarka jest uzalezniona od dostaw czesci surowcow energe-
tycznych od producentow zewnetrznych. W wiekszosci surowce te sa
obecnie sprowadzane z Rosji®.

Warto odnotowac, ze w rosyjskiej literaturze przedmiotu od dawna
wskazuje sie na istotna role dziatan wywiadowczych i wojny informacyjnej
takze w zakresie gospodarki. Wedtug Iwana Kapitanca caty potencjal ude-
rzeniowy agresora bedzie skierowany na sparalizowanie obiektow gospo-
darki z uwzglednieniem operacji prowadzonych w ramach globalnej lub
regionalnej walki informacyjnej. Natomiast dziatania informacyjne miaty
sta¢ si¢ aktywna skladowa komponentu uderzeniowego srodkow precyzyj-
nego razenia, a zasob informacyjny panstw - jednym z najwazniejszych
elementow systemow strategicznych sit uderzeniowych i strategicznych sit
obronnych panstwa®. Bedzie on obejmowat wszystkie obszary walki (kos-

% Z.Nowak, Nord Stream-2 - ciqg dalszy gry intereséw, ,Biuletyn PISM” 2015, nr 88(1325).
%' R. Rosicki, G. Rosicki, Znaczenie gazociggu..., op. cit., s. 139.

Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Biata Ksi¢ga Bezpieczetistwa Narodowego Rzeczypospo-
litej Polskiej, Warszawa 2013, s. 35.

% Ibidem.

*  W. Kanutanew, Bumsa 3a mupogoii oxean, Mocksa 2002, (za:) A. Krzak, Wojny przyszlosci
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mos, cyberprzestrzen, powietrze, lad oraz morze) i koncentrowat sie na
zabezpieczeniu: sieci, systemow telekomunikacyjnych, radionawigacyjnych,
dowodzenia wojskami i energetycznych, transportu, finansow itp.”

Nalezy tez pamigta¢ o zagrozeniu ze strony Rosji, ktora wptywa na
branze energetyczna panstw sasiadujacych z Polska i stanowiacych jej
partneréw. O takich dzialaniach wspomina chociazby czeska Informacyjna
Stuzba Bezpieczenstwa (czes. Bezpecnostni informacni sluzba): Niezaleznie od
trwajqcego kryzysu ukrainskiego i napietych stosunkow Rosja-UE/NATO, Rosja
koncentruje si¢ na dziataniach majacych na celu utrzymanie i wzmocnienie
pozycji w czeskiej energetyce®. Sytuacja w Czechach ma szczegdlnie duze
przetozenie dla branzy energetycznej w Polsce. Poprzez uzyskanie wptywu
na firmy serwisowe czy podwykonawcéw dla sektora energetycznego Rosja
moze wplywac na sytuacje nie tylko w Czechach, lecz takze w Polsce czy
innych krajach UE. Moze to wykorzystywac chocby przy opdznianiu stra-
tegicznych inwestycji”’. W raporcie z 2016 roku Rosja nie zostata wymie-
niona wprost jako zagrozenie w sektorze energetycznym®.

Natomiast Stowacka Stuzba Informacyjna (stow. Slovenska infor-
macna sluzba) w raporcie rocznym z dziatalnosci rowniez (chociaz w mniej
bezposredni sposob) wskazuje na ingerencje Rosji w branze energetyczna.
W zakresie zewnetrznych stosunkéw gospodarczych Stuzba skupiata sig
glownie na temacie zagrozen dla bezpieczenstwa energetycznego. Zwrocono
uwage réwniez na sytuacje Ukrainy i role Rosji”.

Takze litewski Departament Bezpieczenstwa Panstwowego Repub-
liki Litewskiej (lit. Lietuvos Respublikos Valstybés Saugumo Departamentas,
w skrocie VSD) wskazuje na silne zaangazowanie rosyjskich stuzb w ener-

po rosyjsku - wojna hybrydowa, informacyjna i psychologiczna na tle konfliktu ukrairiskiego,
,Przeglad Bezpieczenstwa Wewnetrznego” 2018, nr 18(10).

% A Krzak, Wojny przysztosci po rosyjsku..., op. cit., s. 22.

Raport czeskiej BIS z 2015 r.: Bezpetnostni informacni sluzba, https:;//www.bis.cz/-
public/site/bis.cz/content/vyrocni-zpravy/en/ar2016en.pdf, (thum. za:) P. Maciazek, M. San-
kowski, Srodkowoeuropejskie kontrwywiady o zagrozeniu ze strony rosyjskich stuzb. Aspekt ener-
getyczny [RAPORT], https://www.energetyka24.com/srodkowoeuropejskie-kontrwywiady-
-o-zagrozeniu-ze-strony-rosyjskich-sluzb-aspekt-energetyczny-raport (dostep: 4.06.2018).

7 Ibidem.

% Raport czeskiej BIS z 2016 r.. Bezpetnostni informacni sluzba, https://www.bis.cz/-
vyrocni-zpravaEN16el.html?ArticleID=1136, (thum. za:) ibidem (dostep: 4.06.2018).

% Przeanalizowano stabilnos¢ zaopatrzenia i dostaw gazu na Ukraine w zwiazku z tranzy-
tem do Europy i ograniczeniami dostaw gazu dla odbiorcow europejskich przez Gazprom
we wrzesniu 2014 roku (...) na poczatku marca 2015 roku Gazprom zostal zmuszony do
porzucenia tej taktyki. Rewersowe dostawy gazu na Ukraine przez Stowacje zasadniczo
zmniejszyly zaleznos¢ Ukrainy od dostaw gazu z Federacji Rosyjskiej”; Raport stowackiej
SIS z 2015 r.: Slovenska informacna sluzba, http://www.sis.gov.sk/for-you/sis-annual-
report-2016.html, (ttum. za:) ibidem (dostep: 4.06.2018).
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getyke, w tym szczegolnie kwestie energetyki atomowej i budowy elektrowni
atomowej w Ostrowcu na Biatorusi: Instytucje biatoruskie wraz z rosyjskim
Rosatomem aktywnie podejmowaty proby wzmochienia aktywnosci lobbingowej
w krajach i instytucjach UE'.

Dziatalnosci lobbingowej w instytucjach UE litewska VSD poswig-
cita sporo uwagi. Rosjanie zorganizowali rozne spotkania z dyplomatami,
think tankami oraz ekspertami i prébowali nawiaza¢ kontakty z kancela-
riami prawnymi pracujacymi dla Komisji Europejskiej: Rosatom zorgani-
zowat w Brukseli kilka prezentacji swoich projektow, w tym Battyckiej Elek-
trowni Atomowej; nie przyciagnety one jednak tak wielu wysokich rangq oficjeli
UE i przedstawicieli panstw cztonkowskich, jak sie tego spodziewano''. Rosja
lobbowata za Baltycka Elektrownia Atomowa réwniez w Polsce. Oprocz
elektrowni miato powstac potaczenie elektroenergetyczne pomiedzy Polska
a obwodem kaliningradzkim, dzieki ktéremu péinocno-wschodnia Polska
miata uzyskac¢ stabilne Zrodlo energii. Tym samym ta czes¢ kraju bytaby
uzalezniona od dostaw z Rosji, co pozwalaloby jej stosowac szantaz ener-
getyczny.

W mniejszym stopniu raport skupia sie na kwestii gazu. Mozna
przeczytac, ze Rosja stara sie utrzymac swoja pozycje na europejskim rynku
gazu oraz w krajach baltyckich, pomimo znacznych zmian tam zacho-
dzacych. Poruszono rowniez temat projektu Nord Stream 2: Rurocigg Nord
Stream 2 spowolnitby proces tworzenia europejskich zwiqzkow energetycznych
i zmniejszytby ich skutecznosé. Gazprom spodziewa sie takze czesciowego udziatu
w rynku w regionie Morza Battyckiego, jednoczesnie realizujac projekty gazowe

w obwodzie kaliningradzkim i obwodzie leningradzkim'®.

Wsrod srodkow oddziatywania na spoleczenstwa panstw regionu
moze znajdowac si¢ rowniez finansowanie i inspirowanie organizacji
ekologicznych. Wprawdzie brakuje twardych dowodéw na udzial w tym
konkretnych organizacji, jednakze informacje o takiej dziatalnosci coraz
mocniej przebijaja sie do opinii publicznej'®.

Nie nalezy spodziewac si¢ zmiany polityki Federacji Rosyjskiej
odnosnie do wykorzystywania surowcow energetycznych, w tym gazu, jako
narzedzia agresywnej polityki zagranicznej. Wobec tego nalezy rozwazyc

1% Raport litewskiej VSD z 2016 r.: Lietuvos Respublikos Valstybés Saugumo Departa-
mentas, https;//www.vsd.lt/wp-content/uploads/2016/10/2016_veiklos-ataskaitaVIESA_03-
30.pdf, (thum. za:) ibidem (dostep: 4.06.2018).

o' Thidem.

12" Thidem.

1% Wypowiedz sekretarza generalnego NATO Andersa Fogha Rasmussena, Biznes Alert,
Rasmussen: Rosjanie z ekologami sabotujq gaz tupkowy w Europie, https://biznesalert.pl/ras-
mussen-rosjanie-z-ekologami-sabotuja-gaz-lupkowy-w-europie/ (dostep: 18.09.2018).
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zaciesnienie wspolpracy wywiadowczej w regionie w zakresie bezpieczen-
stwa energetycznego. Polska powinno tez dazy¢ do uswiadomienia opinii
publicznej w Europie niejawnych dziatan (w tym wykorzystania ,zaprzyjaz-
nionych” mediéw, politykow i organizacji) prowadzonych przez Rosje w tej
sferze.

Europa Srodkowo-Wschodnia

W literaturze przedmiotu, a takze w doniesieniach medialnych
mozna spotkac stwierdzenie, ze Polska jest rozpatrywana jako potencjalny
hub gazowy w regionie Europy Srodkowo-Wschodniej. A co nalezy
rozumie¢ przez pojecie ,hub gazowy™ Zazwyczaj jest on definiowany jako
~miejsce hurtowego obrotu gazem” lub po prostu regionalny rynek gazu'®.
W Polsce w 2012 roku utworzono wirtualny hub gazowy, czyli wezet
handlowy (trading hub), ktory nie opiera sie wylacznie na istniejacej
infrastrukturze przesytowej (jak ma w zatozeniu hub fizyczny), ale tworzy
platformy handlowe - OTC i gietdy'”. Jak dotad w Polsce nie ma mozli-
wosci stworzenia hubu fizycznego. Wynika to z kilku przyczyn.

Po pierwsze, RP nie posiada odpowiedniej infrastruktury przesyto-
wej - brak polaczen pomiedzy potnoca a potudniem kraju, a takze efektyw-
nych potfaczen z najblizszymi sasiadami (np. Czechami i Stowacja). Po
drugie, w Polsce mamy bardzo matg infrastrukture magazynowa. Jestesmy
w stanie przechowac ok. 3 mld m’ gazu, co przy rosnacym zapotrzebowaniu
na ten surowiec jest niewystarczajace. Rozwiazanie tego problemu przed-
stawita Ukraina, ktora chce wspotpracowac z Polska w utworzeniu hubu
polsko-ukrainskiego. Wynika to z faktu, ze posiada ona na swoim terytorium
najwieksze magazyny (ok. 32 mld m’), wiec zaoferowata Polsce, by ta prze-
chowywata gaz w ich infrastrukturze. Warszawa nie zgodzita si¢ na to ze
wzgledu na niestabilna sytuacje na Ukrainie. Co wigcej, inne kraje sasiednie
réwniez daza do utworzenia hubéw na swoim terytorium. Mowa tu przede
wszystkim o Niemczech i Austrii (ktora juz hub posiada). Kolejna kwestia
stawiajaca pod znakiem zapytania rozwdj hubu w Polsce jest popyt na gaz
z Polski - czy panstwa oscienne beda chciaty kupowac od nas ten surowiec?
Zapewne gléwnym czynnikiem bedzie jego cena, a takze dost¢pnosc, co
wiaze sie z koniecznoscia rozbudowy infrastruktury przesylowej i inter-
konektorow na granicach zwlaszcza z krajami battyckimi, ktorych infra-
struktura zsynchronizowana jest z systemem rosyjskim. Z tego grona Litwa

1% D. Malinowski, W Polsce moze powsta¢ hub gazowy, http://gazownictwo.wnp.pl/w-polsce-
-moze-powstac-hub-gazowy,308237_1_0_0.html (dostep: 20.06.2018).
15 1. Lazor, M. Sienkiewicz, Znaczenie infrastruktury handlowej dla bezpieczeristwa rynku gazu
ziemnego w Polsce, s. 1-2, https://www.cire.pl/pliki/2/znaczenieinfrastrukturyhandlowejdla-
bezpieczenstwarynkugazuziemnegowpolsce.pdf (dostep: 20.06.2018).
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najsilniej dazy do potaczenia z Polska. Natomiast Lotwa jest zadowolona
z obecnego systemu, a Estonia chce by¢ podiaczona do systemu skandy-
nawskiego.

Mimo wszystko w Polsce istnieje potencjat do stworzenia hubu
fizycznego obok wirtualnego. Wynika to z faktu, ze jezeli uda nam sie
zrealizowac wszystkie zaktadane inwestycje, bedziemy najlepiej zdywersyfi-
kowanym krajem w tej czesci Europy'®. Obecnie GAZ-SYSTEM SA dazy do
zbudowania kilku potaczen miedzysystemowych, zwtaszcza z Czechami,
Litwa i Stowacja. Kolejna kwestia jest rozbudowa terminalu LNG w Swino-
ujsciu i ukonczenie budowy Baltic Pipe, aby mozna byto sprowadzac wiecej
surowca spoza Europy. Z racji tego RP moze by¢ atrakcyjnym partnerem
dla krajow z Europy Srodkowo-Wschodniej i panstw baltyckich, ktore daza
do zwiekszenia dywersyfikacji dostaw. Ponadto majac mozliwos¢ kreowania
ceny surowca (a daje ja posiadanie hubu) i integracji z rynkami oscien-
nymi, polska pozycja wzmocnitaby sie¢ zarowno w UE, jak i w regionie'”".
Duzym konkurentem dla Polski sa Niemcy, ktore daza do stania sie centrum
dystrybucji gazu w Unii Europejskiej, a nawet chca sprzedawac ten surowiec
na Ukraine - stad wszelkie inwestycje w rozwoj dostaw gazu, w tym Nord
Stream i Nord Stream 2. Dlatego jezeli polskie podmioty nie opracuja
odpowiedniej strategii rozwoju hubu, Niemcy moga nas ubiec. Ponadto
pojawia sie tu pewne zagrozenie, ze zbyt szybkie otwarcie potaczen
z krajami osciennymi (przed zwigkszeniem swoich dostaw) spowolni
rozwdj hubu w Polsce!®. Ten zas moze by¢ atrakeyjny dla krajow regionu
z racji tego, ze nie bedzie to gaz rosyjski. Taki wniosek mozna wysnuc
np. na podstawie zatwierdzonej 21 czerwca 2018 roku przez sejm Litwy
~Narodowej Strategii Niezaleznosci Energetycznej”, w ktorej wyraznie zostato
wskazane dazenie do osiggniecia niezaleznosci energetycznej od Rosji'”, a co
za tym idzie - checi kupowania nierosyjskiego surowca.

Rowniez Unia Europejska wspiera rozwijanie wspotpracy regional-
nej. Moze o tym swiadczy¢ fakt, ze w dyrektywie gazowej zostal zawarty
przepis odnoszacy sie wlasnie do tej kwestii. W punkcie 55 mozna przeczy-

19 1. tazor, Polski hub gazowy da bezpieczeristwo energetyczne catemu regionowi, http://-
biznesalert.pl/lazor-polski-hub-gazowy-da-bezpieczenstwo-energetyczne-calemu-regionowi-
rozmowa/ (dostep: 23.06.2018).

7 Hub gazowy w Polsce, http://rynekinwestycji.pl/hub-gazowy-w-polsce/ (dostep: 20.06.
2018).

1% M. Borkowska, Polsko-ukrairiskie starcie o hub gazowy. Warszawa ma narzedzia, by wyprze-
dzi¢ potencjalnego konkurenta, http://gospodarka.dziennik.pl/news/artykuly/564991,polsko-
-ukrainskie-starcie-o-hub-gazowy.html (dostep: 23.06.2018).

1% PAP, Litwa ma nowq Narodowq Strategie Niezaleznosci Energetycznej, https://www.polskie-
radio.pl/42/3167/Artykul/2157092,Litwa-ma-nowa-Narodowa-Strategie-Niezaleznosci-Ener-
getycznej (dostep: 23.06.2018).
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tac, ze aby przyczynic si¢ do bezpieczetistwa dostaw (...) wazne jest zapewnienie
ram dla regionalnej wspotpracy w duchu solidarnosci''®. Co wigcej, Unia
Europejska stworzyta program ,Connecting Europe Facility” (CEF), ktory
stanowi inwestycje glownie w infrastrukture elektroenergetyczna (140 mld
euro), a nie w gazowa (70 mld euro)'". Jezeli chodzi o wsparcie z tego
funduszu polskich inwestycji, to zostaly z niego optacone elementy
projektowe i prace koncepcyjne w przedsiewzieciu Baltic Pipe. Ponadto
Unia zainwestowatla w budowe interkonektora Polska-Stowacja, wspot-
finansowata budowe potaczenia na Jamale, terminal LNG czy potaczenie
Polska-Litwa.

Jak wida¢, nie ma jednej strategii wspotpracy regionalnej w ramach
bezpieczenstwa energetycznego. Kazdy chce realizowa¢ swoje interesy.
Poza tym Polska nadal nie stworzyta wtasnej strategii, wiec tym bardziej
jest to problematyczne na szczeblu regionalnym, gdzie wchodza w gre
rozbiezne interesy roznych panstw. Warto podkresli¢, ze Unia wspiera
wspotprace regionalna w kontekscie polityki energetycznej i zacheca
panstwa czlonkowskie do wspolnego uzgadniania planéw awaryjnych,
a takze wsparcia w sytuacjach kryzysowych.

5. Wnioski i rekomendacje

Zachodzace w ostatnich latach procesy swiadcza o tym, ze rola
wegla w polskiej energetyce bedzie malata. Jak prognozuje Ministerstwo
Energii, stopniowo bedzie zastepowany przez gaz ziemny, a w dalszej przy-
sztosci przez odnawialne Zzrodia energii oraz prawdopodobnie energetyke
jadrowa. Na korzys¢ technologii gazowej przemawiaja w szczegélnosci
aktualne uwarunkowania rynkowe, a takze polityka klimatyczna i energe-
tyczna Unii Europejskiej. Dowdd na wzrastajace zaangazowanie w rozwoj
energetyki gazowej stanowi budowa gazociagu Baltic Pipe oraz terminala
przeladunkowego i regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swino-
ujsciu. Zgodnie z przyjmowanymi przez rzad zalozeniami Polska w przy-
sztosci moze sta¢ si¢ hubem gazowym, a nadwyzki gazu beda mogty by¢
reeksportowane do krajow sasiednich w ramach strategii wspotpracy regio-
nalnej.

W kontekscie bezpieczenstwa energetycznego i wzrastajacej roli
gazu ziemnego kluczowe znaczenie ma przede wszystkim dywersyfikacja
zrodet i kierunkow dostaw, a takze tworzenie potaczen z krajami Unii

"0 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/73/WE..., op. cit, s. 100.
"' CEF Energy, https;//ec.europa.eu/inea/en/connecting-europe-facility/cef-energy (dostep:
18.09.2018).
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Europejskiej. W ostatnich latach na skutek dziatalnosci poszczegélnych
rzadow oraz zmian w prawie unijnym bezpieczenstwo energetyczne Polski
sie poprawito, jednak wciaz istnieja potencjalne ryzyka, ktére moga
stanowic istotne zagrozenie. Wérod nich mozna wymieni¢ w szczegélnosci:

*

Realizacje budowy gazociagu Nord Stream 2, ktéra stwarza
niebezpieczenstwo uzycia przewagi na rynku dostaw gazu
ziemnego przez Rosje wobec krajow zaleznych.

Zmiany cen gazu na Swiecie - obecnie zapotrzebowanie na gaz
w Europie rosnie, a prognozy wskazuja, ze mimo rozwoju
odnawialnych Zrodet energii jego udzial w miksie energetycz-
nym nie bedzie male¢. Jest mozliwe, ze w perspektywie dtugo-
terminowej ten stan ulegnie zmianie.

Postep technologiczny - zapotrzebowanie na gaz ziemny moze
w przyszlosci sie zmniejszy¢ w wyniku pojawienia si¢ alterna-
tywnych zZrodet energii lub nowych technologii pozwalajacych
na ekonomicznie optacalna eksploatacje zt6z gazu tupkowego
i tzw. zt6z niekonwencjonalnych. Czes¢ technologii jest do-
stepna, ale bardzo kosztowna.

Kryzys finansowy - spadek koniunktury moze pociagnac za
soba réwniez zmniejszenie popytu na gaz ziemny oraz zaha-
mowanie inwestycji. Kryzysy sa trudne do przewidzenia, ale
poniewaz czas ich wystepowania w gospodarce jest cykliczny,
to w perspektywie dlugoterminowej zagrozenie dla inwestycji
jest mniejsze.

Brak kompleksowych regulacji prawnych ulatwiajacych reali-
zacje inwestycji infrastrukturalnych oraz opracowywania nowych
metod wydobycia weglowodorow.

Ryzyko wewnetrzne - linearne podejscie do polityk publicznych,
ktore z kazda nowa ekipa rzadzaca przejawiaja sie licznymi
i glebokimi zmianami strategii odnosnie do realizacji polityki
energetycznej; wszystko to mialo miejsce po 1989 roku, co
wielokrotnie prowadzilo do podwazania decyzji poprzedni-
kow, braku stabilizacji w fundamentalnej dla bezpieczenstwa
panstwa dziedzinie, a takze zaniechania szeregu realizowanych
projektow.

Ryzyko instytucjonalne - brak wystarczajacych zdolnosci anali-
tycznych w ramach administracji publicznej. Doswiadczenia
historyczne wskazuja, ze wielokrotnie realizacja polityki energe-
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tycznej i nadzor nad dziatalnoscia spotek skarbu panstwa
pozbawione byly odpowiedniego zaplecza merytorycznego.

¢ Duze uzaleznienie catego rynku europejskiego od zewnetrznych
dostaw surowcow - w 2016 roku wskaznik uzaleznienia
energetycznego wynosit 54%.

¢ Inna percepcje bezpieczenstwa energetycznego wsrod panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej oraz r6znice pomiedzy zatoze-
niami przyjetymi w dokumentach Wspoélnoty a podejsciem
Polski.

Natomiast najwigksza szanse dla uksztaltowania konkurencyjnego
rynku gazu ziemnego w Polsce stanowi rozbudowa infrastruktury gazowej,
ktora pozwoli zwigkszy¢ konkurencyjnos¢ w dostawach gazu. Istotna szanse
stanowi réowniez skuteczna regulacja rynku gazu ziemnego i wzrastajaca
koordynacja dzialan pomiedzy regulujacymi rynek Urzedem Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw, Urzedem Regulacji Energetyki oraz Komisja
Nadzoru Finansowego.

Analiza sytuacji na polskim i europejskim rynku gazu ziemnego
i uwzglednienie potencjalnych ryzyk, a takze wewnetrznych oraz zewnetrz-
nych uwarunkowan prowadzi do jednoznacznej konkluzji, ze jeden
z kluczowych aspektéw zapewnienia bezpieczenstwa panstwa niewatpliwie
stanowia zagwarantowanie niezagrozonych dostaw gazu ziemnego oraz ich
dywersyfikacja. Dla realizacji polityki na tym obszarze autorzy formutuja
nastepujace rekomendacje:

¢ wskazana jest dalsza rozbudowa terminalu do odbioru gazu
skroplonego LNG w Swinoujsciu;

¢ nalezy zapewni¢ alternatywne zZrodla i kierunki dostaw gazu
do Polski;

¢ konieczna jest intensyfikacja prac nad modernizacja i rozbudo-
wa krajowej sieci przesytowej i dystrybucyjnej gazu ziemnego
umozliwiajacej dostawy ze wszystkich kierunkéw oraz budowa
polaczen miedzysystemowych (transgranicznych) realizujacych
postulat dywersyfikacji zrodet dostaw;

¢ zabezpieczenie interesow panstwa w strategicznych spotkach
sektora gazowego;,

¢ prowadzenie wlasciwej polityki taryfowej zachecajacej do inwes-
towania w infrastrukture gazowa;

¢ kontynuowanie dziatan legislacyjnych majacych na celu likwi-
dacje barier dla inwestorow w realizacji inwestycji infrastruk-

| 90



BEZPIECZENSTWO ENERGETYCZNE POLSKI - ROLA GAZU

turalnych oraz ich finansowe wsparcie z wykorzystaniem fun-
duszy krajowych i europejskich;

¢ realizacja strategii umozliwiajacych zwigkszenie wydobycia gazu
ziemnego na terytorium Polski;

¢ zrownowazone gospodarowanie krajowymi zasobami gazu
ziemnego oraz rozbudowa bazy rezerw gazu ziemnego po-
przez zwiekszenie pojemnosci magazynowych;

¢ pozyskiwanie przez polskie przedsiebiorstwa dostepu do zt6z
gazu ziemnego poza granicami kraju;

¢ kontynuacja prac pilotazowych w zakresie technologii zgazo-
wania wegla oraz dzialann zmierzajacych do wydobycia gazu
ziemnego i ropy naftowej ze z16z niekonwencjonalnych;

¢ zmiana linearnego podejscia do polityk publicznych wyraza-
jaca sie w porozumieniu i dtugoterminowej kontynuacji dziatan
w  kluczowych aspektach bezpieczenstwa energetycznego
ponad biezacymi podzialami politycznymi;

¢ zwigkszenie zdolnosci analitycznych w ramach administracji
publicznej oraz stworzenie zaplecza merytorycznego z nie-
zbednym doswiadczeniem i kwalifikacjami do opracowywania
i wdrazania polityki energetycznej panstwa;

¢ zwiekszenie wspotpracy w ramach Unii Europejskiej i panstw
regionu w zabezpieczaniu sektora energetycznego przed dzia-
taniami Rosji i w walce z rosyjska dezinformacja;

¢ zintensyfikowanie polskich dziatan na forum UE w celu zmniej-
szenia wskaznika uzaleznienia energetycznego;

¢ dazenie do pobudzenia dyskusji na temat percepcji bezpie-
czenstwa energetycznego w poszczegdlnych panstwach czton-
kowskich i UE w celu wypracowania kompromisu oraz spéjne;
polityki.
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Polityka publiczna
wobec upowszechniania kultury fizycznej
wsrod dzieci i mlodziezy

Synteza

Raport poswigcony jest problematyce polityki publicznej prowa-
dzonej w zakresie upowszechniania kultury fizycznej wérod dzieci i mto-
dziezy. Zasadnicza intencja jego autoréw bylo zweryfikowanie tego, czy
dziatania podejmowane przez struktury panstwa w tej kwestii sa wtasciwie
zaplanowane, oparte na odpowiednich podstawach teoretycznych, a nastep-
nie skutecznie realizowane oraz czy przynosza rezultaty oczekiwane przez
podmioty projektujace polityke publiczna.

W celu dokonania wtasciwej oceny badanego zagadnienia dokonano
analizy najwazniejszych programéw Ministerstwa Sportu i Turystyki kon-
centrujacych sie wokot upowszechniania kultury fizycznej wsrod dzieci
i mtodziezy. W tej sferze skupiono sie przede wszystkim na programach
~Sport wszystkich dzieci”, ,Klub” oraz ,,Szkolny Klub Sportowy”.

W podjetej refleksji autorzy raportu opierali si¢ rowniez na danych
zgromadzonych przez Glowny Urzad Statystyczny dotyczacych stanu
sportowego zaplecza infrastrukturalnego oraz deklarowanego poziomu
aktywnosci fizycznej.

Wywiady przeprowadzane z przedstawicielami ruchu sportowego
w Polsce, dzialajacymi w réznych jego segmentach i dysponujacymi od-
miennymi perspektywami, pozwolily autorom raportu nakresli¢ obraz poli-
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tyki w zakresie upowszechniania sportu wsrod dzieci i mtodziezy wraz
z towarzyszacymi jej realizacji barierami i zagrozeniami.

Dzieki analizie dowodéw pozyskanych w ramach trzech wymienio-
nych powyzej metod mozliwe stato sie sformutowanie gtéwnego wniosku
dotyczacego badanego zagadnienia. Zdaniem autoréw raportu w Polsce
istnieja dobrze przygotowane programy upowszechniania sportu wsrod
dzieci i mlodziezy, ktore napotykaja jednak szereg barier przy ich realizacji.
Jako najpowazniejsze z nich nalezy wskaza¢ problemy wynikajace z nieod-
powiedniego nauczania wychowania fizycznego w pierwszych klasach
szkoly podstawowej (niewystarczajace przygotowanie merytoryczne na-
uczycieli edukacji wezesnoszkolnej, zniechecanie dzieci do podejmowania
aktywnosci fizycznej podczas zaje¢ poprzez zbyt silny element rywalizacji
i oceniania) oraz niedostateczna wspotprace z Ministerstwem Sportu
i Turystyki innych resortow zainteresowanych upowszechnianiem sportu
(Ministerstwo Zdrowia, Ministerstwo Edukacji Narodowej).

Wstep

Potrzeba racjonalizacji dzialan oraz opierania ich o analityczne
podstawy towarzyszy zbiorowosciom ludzkim niemal od zarania dziejow.
Nie od poczatku realizowano ja w sposob réwnie usystematyzowany i prze-
myslany jak wspolczesnie, ale z probami tymi byta zwigzana swiadomosc
korzysci wynikajacych z rozwaznego dziatania, popartego wiedza i doswiad-
czeniem. W swojej poczatkowej formie potrzeba opierania decyzji na fun-
damentach merytorycznych zaspokajana byta poprzez funkcjonowanie
w bliskim otoczeniu 6wczesnych decydentow (monarchéw, moznowtadcow,
dowodcow) grona uczonych, ktorzy gromadzili wiedze¢ na réznorodne
tematy i w razie koniecznosci dzielili si¢ nia. Stanowili oni specyficzne za-
plecze opiniodawczo-konsultacyjne, bedac swoistym prototypem weberow-
skiego modelu eksperckiej biurokracji'. Chociaz wowczas owa dziatalnosc
ekspercka nie miala szczegélnie sformalizowanego charakteru i przyjmo-
wala zazwyczaj posta¢ doraznego doradztwa, to jej zasadnicza funkcja
przez wieki pozostala niezmienna oraz sprowadzata si¢ do zapewniania
osrodkowi decyzyjnemu odpowiednich informacji, dzigki ktorym mozliwe
byto podejmowanie optymalnego rozstrzygniecia w danej sytuacji.

W licznych definicjach ,polityki publicznej” przywotywanych na ta-
mach prac teoretycznych, obok komponentu zgromadzonej i usystematy-
zowanej wiedzy stuzacej do poprawnego przygotowania i realizacji danej

' J. Szacki, Historia mysli socjologicznej, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002,

s. 477.
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polityki, podkresla si¢ rowniez znaczenie odpowiedniej selekeji, identyfi-
kacji i diagnozy problemow, dla ktérych poszukiwane jest rozwiazanie.
Takie podejscie, uzupetnione o zachowanie etapowej procedury (modelu
stadialnego) specyficznej dla procesu decyzyjnego, zostato zaproponowane
przez Harolda Lasswella, amerykanskiego naukowca uznawanego za tworce
nauki o politykach publicznych i promotora jej wyodrebnienia sposrod
innych dziedzin wiedzy?. Rowniez nastepcy Lasswella dostrzegali kluczowe
znaczenie probleméw publicznych dla projektowania, realizacji czy wprost
potrzeby istnienia polityk publicznych. Mark Considine, badacz Uniwersy-
tetu w Melbourne, postrzega polityke publiczng jako ciggla prace wykony-
wanq przez grupe aktorow publicznych ugywajacych dostepnych instytucji
publicznych do wyartykutowania cenionych przez nich wartosci®. W przyjetej
przez niego perspektywie zagadnieniem, wokot ktorego polityka publiczna
ma si¢ koncentrowac, sa wartosci rozumiane jako zbior istotnych z punktu
widzenia danej zbiorowosci spraw i problemoéw publicznych, ktore
powinny zostac rozstrzygniete w pozadany przez owa zbiorowos¢ sposob.
Zdaniem amerykanskich politologéw Michaela E. Krafta i Scotta R. Furloga
polityka publiczna jest tym, co funkcjonariusze publiczni w rzqdzie i obywatele,
ktorych oni reprezentuja, postanawiajq robic albo nie robi¢ w zakresie problemow
publicznych. Problemy publiczne odnoszq si¢ do warunkéw, ktore spoteczeristwo
szeroko uznaje za nie do zaakceptowania, a zatem wymagajq interwencji'.
W powyzszym ujeciu interesujace wydaje si¢ uznanie, ze rowniez zaniecha-
nie jakiego$ dzialania zastuguje na miano polityki publicznej, gdy zostaje
poprzedzone analiza danego problemu i jest rezultatem Swiadomej decyzji.
Zrecznym podsumowaniem rozmaitych perspektyw polityki publicznej wy-
daje sie kompleksowa definicja amerykanskiego naukowca B. Guya Petersa,
ktora nastepujaco strescit polski badacz Andrzej Zybata: polityka publiczna
obejmuje pomysty na rozwiqzania probleméw publicznych, dziatania publiczne
(ich materialne efekty) oraz ich rezultaty’.

Wraz z postepujacym rozwojem organizmow panstwowych zmie-
nial sie rodzaj problemow rozwiazywanych za pomoca polityki publicznej,
a takze rozszerzat si¢ ich zakres. Z jednej strony byt to rezultat oczekiwan
cztonkow zbiorowosci, z drugiej zas wynik pracy analitycznej struktur

* K. Ronit, T. Porter, Harold D. Lasswell, The Decision Process: Seven Categories of Functional

Analysis, (w:) SJ. Balla, M. Lodge, E. Page (red.), The Oxford Handbook of Classics in Public
Policy and Administration, Oxford University Press, Oxford 2015, s. 55-56.

3 S. Maddison, R. Dennis, An Introduction to Australian Public Policy: Theory and Practice,
Cambridge University Press, Cambridge 2013, s. 5.

* A Zybata, Polityki publiczne. Doswiadczenia w tworzeniu i wykonywaniu programow publicz-
nych w Polsce i innych krajach. Jak dziata paristwo, gdy zamierza/chce/musi rozwiqzaé zbiorowe
problemy swoich obywateli?, KSAP i Andrzej Zybata, Warszawa 2012, s. 24.

5 Ibidem, s. 24-25.
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panstwowych badz innych podmiotéw prowadzacych polityke publiczna,
dzieki ktorej mozliwe byto zidentyfikowanie problemoéw wymagajacych
rozwigzania. Dlatego zawezony niegdy$ obszar zainteresowania panstwa
ograniczajacy si¢ do obronnosci, poboru podatkéw czy utrzymaniu po-
rzadku publicznego wyewoluowal, obejmujac kolejne dziedziny zycia spo-
lecznego.

Jednym z przyktadéw rosnacej aktywnosci panstwa w zakresie
prowadzenia polityk publicznych jest jego dziatalnos¢ skierowana na
upowszechnianie sportu wsrod dzieci i mtodziezy. Stanowi ona réwniez
egzemplifikacje sytuacji, w ktorej dokonano korekty podejscia struktur
panstwa do okreslonego problemu pod wptywem zmieniajacych si¢ oko-
licznosci.

Wskutek m.in. rozwoju technologicznego® oraz zauwazalnego osta-
bienia wiezi spotecznych’ zmianie ulegly tez sposoby spedzania wolnego
czasu przez dzieci i mlodziez. Coraz rzadziej podejmuja one aktywnosc¢
fizyczna na podworkach czy okolicznych placach zabaw?®, a coraz wiecej
z nich korzysta ze zwolnien z lekcji wychowania fizycznego’.

Obserwujac negatywne skutki tej tendencji, ktora zaczeta urastac
do rangi problemu publicznego, struktury panstwa zmienily swoje
dotychczasowe podejscie nietraktujace zagadnienia aktywnosci fizycznej
jako sprawy priorytetowej, dostrzegajac w niej teraz niezbedne narzedzie
do walki z chorobami cywilizacyjnymi. W przygotowanym w Ministerstwie
Sportu i Turystyki dokumencie strategicznym PRS 2020. Program Rozwoju
Sportu do roku 2020, stanowiacym podstawe realizacji polityki publiczne;
w zakresie upowszechniania aktywnosci fizycznej, podkresla sie, ze doku-
ment prezentuje nowe podejscie do sportu rozumianego jako wazny obszar
polityki publicznej. W zwiqzku z powyzszym, w PRS 2020 sport zostat przedsta-
wiony w kontekscie innych polityk, ze szczegolnym uwzglednieniem zdrowia,
edukacji (...) oraz rynku pracy i polityki spolecznej, szczegolnie w aspekcie po-
tencjatu sportu w budowaniu kapitatu spotecznego'®. Prowadzone na szeroka
skale badania naukowe dostarczaja bowiem licznych argumentéw przema-

¢ E. Chabros, J. Charzewska, J. Rogalska-Niedzwiedz, B. Wajszczyk, Z. Chojnowska, J. Fa-
biszewska, Mata aktywnos¢ mlodziezy w wieku pokwitania sprzyja otytosci, ,Problemy Higieny
i Epidemiologii” 2008, nr 1(89), s. 59.

7 Komunikat badan Centrum Badania Opinii Spotecznej ,Kontakty z sasiadami i inne
wiezi spoteczne”, BS/93/2012, Warszawa 2012, s. 3.

¥ T. Parczewska, Czas wolny jako jeden z wymiarow 2ycia codziennego dzieci mieszkajacych
w Polsce i Portugalii, ,Lubelski Rocznik Pedagogiczny” 2017, t. XXXVI, z. 1, s. 116-117.

®  B. Woynarowska, J. Mazur, A. Oblacinska, Uczestnictwo uczniow w lekcjach wychowania
fizycznego w szkotach w Polsce, ,Hygeia Public Health” 2015, nr 50(1), s. 189.

19" Ministerstwo Sportu i Turystyki, PRS 2020. Program Rozwoju Sportu do roku 2020, War-
szawa 2015, s. 6.
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wiajacych za stusznoscia prowadzenia polityki publicznej w tym zakresie.
Wsrod najwazniejszych korzysci zwigzanych z regularnym podejmowaniem
aktywnosci fizycznej przez dzieci wskazuje sie m.in. obnizenie ryzyka
wystapienia otytosci i nadci$nienia', dodatni wplyw na mineralizacje
kosci'?, zmniejszenie prawdopodobienstwa wystapienia choréb kardiolo-
gicznych i metabolicznych®, redukcje symptomow depresji i innych choréb
psychicznych' czy wreszcie poprawe umiejetnosci interpersonalnych'.
Zasygnalizowane powyzej pozytywne aspekty podejmowania aktywnosci
fizycznej wsrod dzieci i mlodziezy sa rowniez zauwazane przez kreatorow
polityki publicznej w tej dziedzinie. W przywolywanym powyzej dokumen-
cie strategicznym Ministerstwa Sportu i Turystyki mozna bowiem przeczy-
ta¢, ze regularne podejmowanie aktywnosci fizycznej na wszystkich etapach
Zycia wptywa na dtuzsze pozostawanie w zdrowiu i wigkszq sprawnos¢ fizyczna,
a aktywnos¢ fizyczna jest najbardziej skutecznym sposobem opézniania procesu
starzenia si¢ oraz czynnikiem zachowania zdrowia, mobilnosci i wydtuzenia
okresu aktywnosci funkcjonalnej w Zyciu codziennym osob starszych'®.

1. Metodologia

W naszej pracy analitycznej oparlismy si¢ na linearnym modelu
powstawania polityk publicznych. Dziatania rozpoczelismy od ogoélnych
dyskusji na temat popularyzacji sportu i w czasie burzy mozgéw (po
uprzedniej indywidualnej probie rozeznania si¢ w tym przedmiocie
kazdego z czlonkow zespotu) doszlismy do wniosku, ze nalezy skupic sie
na upowszechnianiu kultury fizycznej wsrod dzieci i mtodziezy, poniewaz
to clou eksploracji zwiazanych ze sposobami spedzania wolnego czasu,
z obecnym trybem zycia, utrzymywaniem odpowiedniej kondydji fizycznej,
zdrowia oraz oczywiscie ze sportem wyczynowym i profesjonalnym.

ZdecydowaliSmy, ze nasza analiza bedzie miala dwa zasadnicze
nurty: naukowo-teoretyczny i adaptacyjno-praktyczny. W ramach tego

" 1. Janssen, A.G. LeBlanc, Systematic review of the health benefits of physical activity and

fitness in school-aged children and youth, ,International Journal of Behavioral Nutrition and
Physical Activity” 2010, nr 7, s. 8.

2 K. Volkwein-Caplan, Culture, Sport and Physical Activity, Meyer & Meyer Sport, Aachen
2009, s. 101.

" RM. Fime, J.A. Young, J.T. Harvey, MJ. Charity, W.R. Payne, A systematic review of the
psychological and social benefits of participation in sport for children and adolescents: informing
development of a conceptual model of health through sport, ,International Journal of Behavioral
Nutrition and Physical Activity”, 2013, nr 10, s. 2.

4 Ibidem.

5 K. Volkwein-Caplan, Culture, Sport..., op. cit., s. 101-102.

Ministerstwo Sportu i Turystyki, PRS 2020. Program..., op. cit., s. 19.
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pierwszego obiekt zainteresowania stanowity nastepujace teksty: opracowa-
nia danych statystycznych (przede wszystkim zestawienia GUS), materiaty
o charakterze strategicznym publikowane przez organy panstwowe (pro-
gramy MSIT), a takze publikacje naukowe dotyczace tematyki sportowe;
w Polsce. Raporty i programy pozwolity ustali¢ agende zagadnien, na ktorych
powinnismy sie skupi¢, natomiast prace naukowe umozliwity zapoznanie
sie ze specyficznym kontekstem, w ktérym zostala osadzona interesujaca
nas polityka publiczna, i mimo ze w toku kolejnych prac nie powracalismy
do nich, to bez watpienia pomogly nam przy powstawaniu niniejszego
raportu, chociazby w czasie wywiadow z aktorami polityk publicznych
(unikneliSmy np. problemu zaburzen komunikacji przez zbyt wysoki
kontekst).

Adaptacyjno-praktyczny kierunek naszych dociekan (stanowiacy
druga czesc¢ tworzenia agendy) bazowat na analizie informacji, obserwacjach
i przemysleniach pochodzacych bezposrednio od aktorow polityk publicz-
nych dotyczacych upowszechniania sportu wérod dzieci i mtodziezy. Trzon
stanowily rozmowy z osobami bezposrednio odpowiedzialnymi za kiero-
wanie, wdrazanie, realizowanie interesujacych nas polityk oraz materiaty
zamieszczane przez te podmioty w domenie publicznej. Doboru rozmow-
cow dokonali$my naszym zdaniem wedtug bardzo konkretnego i logicznego
klucza, co pozwolito nam spojrze¢ na problem z najwazniejszych perspek-
tyw. Przeprowadzilismy wywiady z nast¢pujacymi aktorami polityk publicz-
nych zwiazanych z upowszechnianiem kultury fizycznej wsrod dzieci
i mtodziezy:
¢ Przedstawicielem Ministerstwa Sportu i Turystyki z Departa-
mentu Sportu dla Wszystkich: osoba pracujaca w organie pan-
stwowym odpowiedzialnym za systemowe kreowanie polityki
publicznej w tym zakresie i przydzielajacym srodki pieniezne.

¢ Koordynatorem programu upowszechniajacego dany sport
przez polski zwiazek sportowy (Polski Zwigzek Koszykowki):
pracownik podmiotu realizujacego pomysty zaplanowane na
szczeblu centralnym, ale tez wspotkreujacego i inicjujacego
dziatania upowszechniajace sport.

¢ Trenerem i prezesem niekomercyjnego klubu sportowego
(UKS Lupus Kabaty): osoba realizujaca zalecenia Ministerstwa
i zwiazku sportowego oraz beneficjent wsparcia finansowego.
Ponadto jest to osoba pracujaca u podstaw, bedaca najblizej
problemoéw oraz zwyklych obywateli - wielkiej grupy znajdu-
jacej sie w orbicie szczegdlnego zainteresowania proponowa-
nych polityk.
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¢ Dyrektorem szkoty publicznej i nauczycielem wychowania
fizycznego: osoba reprezentujaca podmiot (szkole) oraz grupe
ludzi (nauczycieli wychowania fizycznego), ktorzy najbardzie;
wplywaja na postawy, umiejetnosci, nawyki zwiazane ze sportem
wsrod mtodych Polakow.

Aby uzyskac koherentna i porownywalna ,probke”, kazdy z prze-
prowadzonych wywiadéw przebiegal na podstawie opracowanego wczes-
niej zestawu pytan. Dotykaty one tych samych, a w naszej ocenie uniwer-
salnych kwestii dla poruszanego zagadnienia z uwzglednieniem specyfiki
zajmowanego stanowiska, wyksztalcenia oraz doswiadczen rozmowcy.
Dzieki temu uzyskane odpowiedzi pozwolity nam przejs¢ do drugiej fazy
modelu linearnego (decydowanie, co nalezy robi¢) i przeprowadzilismy
analize porownawcza oraz wyekstrahowaliSmy glowne bariery, zagrozenia
w upowszechnianiu sportu, a takze przedstawilismy wtasne rekomendacje,
ale w oparciu o spojrzenia samych aktorow na to zagadnienie. Mamy
nadzieje, Ze ta czgs¢ naszego badania dostarczyta kluczowych argumentow
oraz dowodow dla ksztaltowania interesujacej nas polityki publicznej. Aby
przyblizy¢ etap implementacji, przesledzilismy kampanie spoteczna wpisu-
jaca sie w proces realizacji omawianej polityki oraz podalismy przyktady
dobrych wzorcow w Polsce i za granica.

2. Upowszechnianie sportu: bariery i zagrozenia

Miejscem, w ktorym wiekszos¢ dzieci zaczyna uczy¢ sie gra¢ w siat-
kowke, koszykowke, pitke reczna, skakac w dal, biega¢ na réznych dystan-
sach, czyli podejmuje systematycznie aktywnos¢ fizyczna, jest szkota.
Umozliwiaja to szanse, ktére daje ta instytucja: infrastruktura (odpowiednie
boiska sportowe i hale), sprzet (zréznicowane wyposazenie) oraz metodyka
(wykwalifikowani nauczyciele po akademii wychowania fizycznego i roz-
nych kursach instruktorskich/trenerskich). Badania GUS pokazuja, ze stan
szkolnej infrastruktury sie poprawia (budowane sa nowe obiekty, stare
przechodza remonty i modernizacje), a dostepnos¢ sprzetu nie stanowi
problemu (regularnie dostarczaja go zwiazki sportowe, samorzady, nato-
miast rynek w tym sektorze corocznie sie powigksza i wplywa to na
zréznicowanie cenowe sprzetu sportowego). Mimo to sport szkolny lezacy
u podstaw upowszechniania sportu w Polsce nie jest wolny od zagrozen
i barier, ktore opisano ponizej.
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Zagrozenia i bariery w szkole

Wychowanie fizyczne w klasach I-1II: wiek od 7do 9 lat to dla
dziecka bardzo wazny okres. Jest ono wowczas najbardziej zwinne, szybko
sie uczy i nie boi sie podejmowac nowych wyzwan. W pierwszych trzech
latach edukacji uczniowie maja trzy lekcje wychowania fizycznego tygod-
niowo (wystarczajaca liczba godzin), ktore jednak nie zawsze przebiegaja
tak, jak powinny. Nauczyciele wczesnoszkolni zazwyczaj nie maja odpo-
wiedniej wiedzy i umiejetnosci potrzebnych do prowadzenia zaje¢ z wycho-
wania fizycznego (niewystarczajaca liczba godzin wychowania fizycznego
oraz metodyki tego przedmiotu w czasie studiow pedagogicznych), przez
co dzieci nie nabywaja wystarczajacych umiejetnosci ani nie rozwijaja sie
tak, jak by mogly, a w klasie IV nauczyciele wychowania fizycznego musza
zacza¢ od podstaw, ktére powinny zosta¢ opanowane przez uczniow
w latach wczesniejszych.

Oceny: wychowanie fizyczne to przedmiot obowiazkowy. Jego pro-
gram opiera si¢ na podstawie programowej opracowanej przez Ministerstwo
Edukacji Narodowej, a uczniowie podlegaja ocenom w skali 1-6 od IV klasy
szkoly podstawowej. Zgodnie z zaleceniami MEN-u pomiar sprawnosci
fizycznej nie moze stanowic oceny z wychowania fizycznego, lecz powinien
jedynie wskazywac obszary do rozwoju u ¢wiczacego. Niestety nie wszyscy
nauczyciele stosuja te kryteria i ocene potroczna badz roczna wyliczaja ze
Sredniej stopni otrzymanych z poszczegdlnych sprawdzianow, a te sa
ustalane na podstawie odpowiednich tabel, np. lekkoatletycznych. Taki
sposob oceniania zniecheca mniej sprawnych fizycznie uczniow, ktérym
sport bedzie kojarzyt sie z niska ocena szkolna, przegrana rywalizacja
z innymi uczniami, a to przektada sie na dtugoterminowe zwolnienia z WF-u
i nieche¢ do podejmowania aktywnosci fizycznej w czasie wolnym oraz
w dorostym zyciu.

Rywalizacja: w przeprowadzonych przez nas wywiadach dotycza-
cych upowszechniania sportu czestokro¢ padato stwierdzenie, ze ,jesteSmy
mistrzami $wiata w rywalizacji”. Zmagania w kazdej konkurencji w sporcie
szkolnym podzielone sg na kilka etapow: miejski, powiatowy, wojewodzki,
ogolnopolski, a za kazdy wystep szkoly zdobywaja punkty do réznych
rankingow. Im wyzsza pozycja w klasyfikacji, tym wiecej dana placowka
oswiatowa odnosi korzysci np. w postaci nowego sprzetu sportowego, re-
montu obiektow sportowych, mozliwosci utworzenia klas sportowych itp.
Przektada sie to na:

¢ zawezenie grupy dzieci bioracych udzial w tych zawodach, po-
niewaz nauczyciele pokladaja nadzieje gléwnie w uczniach
uprawiajacych sport poza szkota, w klubach;
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¢ skupianie si¢ nauczycieli wychowania fizycznego na danej
dyscyplinie przed zawodami i czasowe odejscie od programu
nauczania;

¢ poswiecanie uwagi uczniom zakwalifikowanym do udziatu
w zawodach

¢ ipozostawienie pozostatych samych sobie;

¢ ograniczenie udzialu dzieci nieuczestniczacych w zawodach
w zajeciach pozalekeyjnych (przed danymi zawodami czesto
organizowane sa dodatkowe treningi, w ktorych biora udziat
uczniowie powotani do reprezentacji szkoty, a kiedy maja one
charakter otwarty, to prowadzacy skupia sie przede wszystkim
na osobach jadacych na zawody).

Podsumowujac, w sporcie szkolnym lezacym u podstaw upowszech-
niania sportu w Polsce najwi¢kszymi barierami sa brak lekcji wychowania
fizycznego na odpowiednim poziomie metodycznym w klasach I-1II, po-
dejscie nauczycieli do systemu ocen oraz podporzadkowanie sportu
szkolnego rywalizacji. Wynika z tego bardzo powazne zagrozenie znieche-
cenia do aktywnosci fizycznej wsrdd duzej grupy dzieci, co moze skutkowac
wzrostem liczby zwolnien lekarskich z WF-u oraz zaniechaniem uprawiania
sportu w przysztosci.

Zajecia sportowe po szkole

Bardzo wazna kwestie stanowi to, kto prowadzi zajecia z dzie¢mi
i mtodzieza. W szkotach (poza klasami I-11I) sa to nauczyciele wychowania
fizycznego, ale niestety nie dotyczy to juz osoéb ¢wiczacych z dzie¢mi na
zajeciach pozalekeyjnych.

¢ Ustawa z 13 czerwca 2013 roku o zmianie ustaw regulu-
jacych wykonywanie niektorych zawodow: jej wprowadzenie
spowodowato, ze studia (I i II stopnia) na Akademii Wycho-
wania Fizycznego na kierunku wychowanie fizyczne lub sport
ze specjalizacjami instruktorskimi lub trenerskimi staly sie
de facto niemal rownorzedne z weekendowym kursem, po
ukonczeniu ktérego organizatorzy przyznaja tytul instruktor-
ski. Co prawda idea ustawodawcy bylo przeniesienie kompe-
tencji do nadawania tytutow animatora, instruktora czy trenera
na zwiazki sportowe, ale te moga w dowolny sposob przyzna-
waé wyzej wymienione tytuly. Jednoczesnie nikt nie moze
zabroni¢ nikomu przeprowadzania szkolen i nadawania tytutu
instruktora czy trenera, a licencja instruktorska albo trenerska
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jest wymagana jedynie do prowadzenia zaje¢ w ramach uczest-
nictwa we wspolzawodnictwie sportowym organizowanym
przez polski zwigzek sportowy. Odpowiednie kompetencje do
prowadzenia zaje¢ sportowych w jakiejkolwiek dyscyplinie sa
niezwykle wazne. Ich brak u osoby prowadzacej zajecia moze
nie tylko wplyna¢ na zniechecenie sie dzieci do sportu za
sprawa niewtasciwie prowadzonych treningéw, ale tez naraza
je na bezposrednie niebezpieczenstwo (kontuzje, wyksztatce-
nie niewltasciwej postawy np. kregostupa itp.).

¢, Nieistnienie” zawodu trenera: bardzo niewielka grupa osob
moze sobie pozwoli¢ na utrzymywanie si¢ z pensji trenera
grup dzieciecych i mtodziezowych. Osoby niepracujace w klu-
bach komercyjnych lub akademiach duzych klubéw sportowych
w czotowych dyscyplinach sa przede wszystkim nauczycielami
wychowania fizycznego, a trenerami jedynie po godzinach
(dorabiaja w ten sposdb do pensji nauczycielskiej). Przez to
praca takiej osoby ogranicza si¢ do prowadzenia zaje¢ na sali
czy boisku i zwyczajnie brakuje czasu na analize, rozpisywanie
planow treningowych, udziat w specjalistycznych kursach oraz
konferencjach doszkalajacych. W nieunikniony sposéb odbija
sie to niestety na poziomie i atrakcyjnosci treningow.

¢ Brak kontroli merytorycznej: MSiT nie ma mozliwosci spraw-
dzenia, czy podmioty realizujace przedsiewziecia, na ktore
otrzymaly srodki w ramach danego programu, postepuja
zgodnie z tym, co zawarty we wniosku. Ze wzgledu na liczbe
beneficjentow resort nie ma narzedzi do ewaluacji trwajacych
projektow (jesli otrzymuje informacje o niewtasciwym przebie-
gu, moze oczywiscie interweniowac, ale w rzeczywistosci do-
chodzi do tego bardzo rzadko), dlatego ocenie podlega przede
wszystkim dokumentacja finansowa, a miernikiem efektyw-
nosci jest zadeklarowana przez beneficjenta liczba uczestnikow
programu. Problem ten dotyczy réwniez zwiazkow sportowych,
ktéore na ogot nie maja mozliwosci sprawdzenia tego, jak
faktycznie pracuje sie¢ w danych osrodkach.

Konkludujac, obnizenie wymagan dla instruktoréw (obecnie wy-
starczy ukonczenie 18 lat, wyksztalcenie Srednie i poswiadczenie braku
karalnosci za przestepstwa zwigzane z organizacja zawodow sportowych),
mozliwos$¢ poswiecenia sie pracy trenerskiej i utrzymania sie z niej jedynie
przez niewielka grupe oséb oraz brak kontroli merytorycznej ze strony
MSIiT i polskich zwiazkéw sportowych przedsiewzig¢ realizowanych
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w ramach panstwowych programoéw powoduja catkowity brak gwarancji
nalezytego poziomu zaje¢ sportowych dla dzieci i mlodziezy, co przektada
sic ostatecznie na spadek zainteresowania oraz bezpieczenstwa dzieci

i mtodziezy.

Podejscie mentalne do sportu dzieci i mtodziezy

Kolejne zagrozenia i bariery w upowszechnianiu sportu wynikaja
z niewlasciwego podejscia dorostych do treningéw oraz rywalizacji dzieci
i mtodziezy. Sfera mentalna jest niezwykle wazna, totez ogélna zmiana
nastawienia do tych aspektow w niedalekiej przysztosci szybko przyniosta-
by pozytywne efekty.

*

,Mistrzostwa $wiata w rywalizacji”: sygnalizowany juz
problem nie dotyczy tylko sportu szkolnego. W dalszym ciagu
duza czes¢ rodzicow oczekuje, ze ich dzieci beda wygrywac
z dnia na dzien, odznaczaja si¢ duzymi oczekiwaniami wobec
nich przy jednoczesnym braku cierpliwosci i wyrozumiatosci.
Czesto w ten wtasnie sposob dorosli realizuja swoje
niespelnione ambicje. Do tego nierzadko dochodza aspiracje
trenera lub presja wywierana na niego przez wtadze klubu,
poniewaz niejednokrotnie o przyznaniu danej instytucji dotacji
decyduja punkty i wyniki zawodnikéw, sponsorzy zas chca na
biezaco dotowac jedynie osrodki odnoszace sukcesy. Przy-
wolane okolicznosci znéw stwarzaja natomiast zagrozenie
zniechecenia do danej dyscypliny czy sportu w ogoéle oraz
negatywnie przekltadaja sie na sam sport zawodowy. Otéz na
arenie miedzynarodowej w kategoriach dzieciecych i juniorskich
mtodzi Polacy odnosza znaczne sukcesy, ale nie potrafia prze-
tozy¢ tego na rywalizacje seniorska. Powodow takiego stanu
rzeczy jest za$ wiele. Zalicza sie do nich np. zmeczenie men-
talne ustawiczna presja, jesli chodzi o wyniki.

Rodzinne uprawianie sportu: jesli wezmie si¢ pod uwage
coraz lepsza baze sportowa i infrastrukture do jego uprawia-
nia, wrazenie robi nie tyle liczba oséb aktywnie spedzajacych
czas wolny, ile fakt, ze w wiekszosci sa to osoby doroste. Boiska
do pitki noznej powstale w ramach programu Orlik 2012 sa
tego najlepszym przykladem. Dzieci i mlodziez grajaca na
orlikach to przede wszystkim grupy treningowe z klubow
sportowych oraz szkotek pitkarskich. Oprocz nich z boisk tych
korzystaja glownie dorosli. Aktorzy polityk publicznych,
z ktérymi rozmawiali$my, sygnalizowali problem nieuprawiania
sportu w kregu rodzinnym, co de facto stanowi odwotanie do
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podstawowych kryteriow socjologicznych - braku socjalizacji
pierwotnej w zakresie uprawiania sportu. Posylanie dzieci na
zajecia zorganizowane hie moze zastapic¢ rodzinnego uprawia-
nia sportu, poniewaz dla dziecka pozalekcyjne treningi sa
aktywnoscia podobnego rodzaju, jak kurs gry na instrumencie,
kotko plastyczne czy lekcje jezyka obcego, czyli zajeciami, na
ktore posytaja rodzice. Badania GUS z 2016 roku o uczest-
nictwie Polakow w sporcie i rekreacji ruchowej podaja, ze
dawne uprawianie sportu stanowitlo powod do treningow
w poOzZniejszym zyciu wylacznie dla 1-2% respondentow
w danej grupie wiekowej'”.

Podsumowujac, zagrozenia i bariery w upowszechnianiu sportu
wérod dzieci i mlodziezy mozemy podzielic na dwie glowne kategorie:
systemowe (brak nauczycieli WF-u w klasach I-III, ustawa deregulacyjna
itd.) oraz mentalne (swoisty kult rywalizacji, podejscie do ocen z wycho-
wania fizycznego, nastawienie samych rodzicow). Oczywiscie mozna by
jeszcze poruszy¢ kwestie finansow czy podejscia do tematu innych resortow
niz Ministerstwo Sportu i Turystyki, ale poza przedstawicielem MSIiT nikt
nie zglaszat tego typu problemow.

3. Dzialania rzadu wspierajace upowszechnianie sportu
wsrod dzieci i mlodziezy

Ministerstwo Sportu i Turystyki, kierujac dziatem administracji rza-
dowej ,kultura fizyczna™®, przygotowato trzy programy dotacyjne, w ramach
ktorych wyszczegolnione podmioty moga w trybie konkursowym starac sie
o fundusze na realizowanie zadan zgodnych z celami programu. Na stronie
internetowej resortu znajduja sie juz informacje o przyznaniu pierwszych
srodkow w 2018 roku.

W niniejszym raporcie zwracamy uwage na trzy zasadnicze instru-
menty wsparcia prowadzone przez MSIiT, ktore sa bezposrednio zwiazane
z tematyka upowszechniania sportu wérod dzieci i mtodziezy:

¢ Program ,Sport Wszystkich Dzieci” (budzet 55 mln zt).
¢ Program ,Klub” (budzet 40 mln zt).
¢ Program ,Szkolny Klub Sportowy” (budzet 54,5 mln zt).

17" Ucgestnictwo w sporcie i rekreacji ruchowej w 2016 r., P. Kalinowski (red.), Gtéwny Urzad
Statystyczny, Departament Badan Spolecznych i Warunkéw Zycia, Warszawa 2017, s. 72.

8 Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 roku o dziatach administracji rzadowej, Dz.U. 1997,
nr 141, poz. 943.
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i turystyki':

»Sport Wszystkich Dzieci”

Pierwszy sposrod tych programéw zaktada mozliwos¢ realizowania
jednego z trzech zadan okreslonych w zataczniku do decyzji ministra sportu

*

,Lokalny Animator Sportu” adresowany jest do podmiotow,
ktore w ramach swojej podstawowej dziatalnosci statutowej
realizuja zadania w zakresie upowszechniania kultury fizycznej
wsrod dzieci 1 miodziezy. W 2018 roku na operatora pro-
gramu wybrano fundacje Orly Sportu, przekazujac jej do
wykorzystania 23 mln zt. Glownym celem powyzszego zadania
jest utrzymanie atrakcyjnej oferty sportowej dla dzieci na
obiektach typu orlik. Zwyciezca konkursu wsrod swoich celow
wymienia m.in. wzrost liczby uczniéw szkoét podstawowych
uprawiajacych amatorsko sport o 21 pp., czyli o taki procent,
jaki obecnie w ogoéle nie ¢wiczy w ramach zaje¢ WF. Niestety
do dziatalnosci fundacji mozna mie¢ wiele zastrzezen - choc
jest zobowiazana do transparentnosci, to na jej stronach nie
mozna znalez¢ zadnych informacji o beneficjentach programu
oraz samorzadach, ktére otrzymaly pieniadze (widnieja na niej
tylko informacje o numerze wniosku, podane w dodatku
W nieprzejrzysty sposob). Program dziata na zasadzie wspot-
finansowania (wspodlnie z jednostkami samorzadu terytorial-
nego) wynagrodzen animatoréw sportu. Na swojej stronie
fundacja przedstawia liczbe 3500 animatoréw uczestniczacych
w projekcie na ponad 2000 orlikow. Omawiajac program ,Lo-
kalny Animator Sportu”, warto réwniez wskazac¢ na dziatania
MSIT, ktore zmierzaja do uatrakcyjnienia udzialu w programie
dla samych animatorow. Zgodnie z postulatami Srodowiska
sportowego w 2017 roku nastapit m.in. wzrost stawki godzino-
wej animatora o 27%, zaczeto tez premiowac punktowo samo-
rzady, ktore zatrudniaja animatorow na podstawie catorocznej
umowy o prace, oraz dostosowano okres realizacji projektu
(marzec-listopad, a nie jak dotychczas kwiecien-grudzien)®.

Wspieranie organizacji imprez sportowych dla dzieci i mto-
dziezy zostalo przeznaczone dla podmiotow, ktére w ramach
swojej podstawowej dziatalnosci statutowej realizuja zadania

19

Decyzja nr 60 Ministra Sportu i Turystyki z dnia 22 grudnia 2017 roku w sprawie oglosze-

nia programu ,Sport Wszystkich Dzieci” w ramach rozwijania sportu poprzez wspieranie
przedsiewziec z zakresu upowszechniania sportu dzieci i mtodziezy.

20

Rusza program Lokalny Animator Sportu, https://msit.gov.pl/pl/aktualnosci/6692,Rusza-

-program-Lokalny-Animator-Sportu.html (dostep: 8.11.2018).
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z zakresu upowszechniania kultury fizycznej, w szczegolnosci
zwiazkom sportowym, podmiotom ponadregionalnym i ogélno-
polskim. W 2018 roku zadanie realizuje az 169 podmiotow,
ktore otrzymaty dofinansowanie na dziatania ogoélnopolskie
oraz regionalne (na poziomie minimum dwoch wojewodztw)
w kwocie 17 mln zI (najwiecej - 600 tys. zt, najmniej - 4.8 tys.
zt na dana inicjatywe). Co wazne, w zawodach nie moze wzia¢
udzialu mniej niz 100 oséb w przypadku sportow indywidu-
alnych oraz mniej niz 200 w zespotowych. Wsrod beneficjen-
tow przewazaja zwiazki sportowe, kluby oraz stowarzyszenia
i fundacje powotane w celu promocji sportu.

¢+ Wspieranie projektow upowszechniania sportu dzieci i mto-
dziezy realizowanych przez polskie zwiazki sportowe moze
by¢ realizowane takze przez Polski Komitet Olimpijski.
Dofinansowanie w roku 2018 uzyskato 16 podmiotéw, w tym
2 132 280 zt przypadto Polskiemu Komitetowi Olimpijskiemu
(najwieksza kwota dofinansowania). Budzet przeznaczony na
realizacje tego zadania wynosit 15 mln zl, a programami
wspolfinansowanymi przez MSIiT zostali objeci uczniowie
szkot podstawowych, ktorzy z pomoca zwiazkow sportowych
moga realizowac si¢ w danej dyscyplinie sportowej i kontynu-
owac¢ w poézniejszym wieku treningi takze pod katem uprawia-
nia sportu wyczynowego.

Program , Klub”

W 2018 roku po raz trzeci realizowano program skierowany do
klubow sportowych, w ramach ktorego beneficijenci moga sie starac
o maksymalna dotacje 15 tys. zt (w przypadku klubéw wielosekeyjnych)
lub 10 tys. zt (w przypadku kluboéw jednosekcyjnych). Dzigki takiemu
mechanizmowi az 3700 jednostek otrzymato dofinansowanie na sprzet
sportowy (6 lub 4 tys. zt) oraz prace trenerow (odpowiednio 9 tys. zt lub
6 tys. zt). Takie ograniczenie pozwala na duzo szersze wsparcie niewielkimi
kwotami wszystkich klubow, bez faworyzowania zadnej konkretnej grupy.
Warto zauwazy¢ imponujacy wzrost naktadow przeznaczanych na ten
program - z 24 mln zt w pierwszej edycji do 40 mln zt w 2018 roku*".
Prezes UKS Lupus Kabaty, z ktorym przeprowadzilismy wywiad, bardzo
chwalit ten program za jego nieskomplikowana strukture oraz mozliwosc
aplikacji za pomoca generatora wnioskow - AMODIT. Oceny wnioskow

21

Rusza III edycja Rzadowego Programu KLUB, https://www.msit.gov.pl/pl/aktualnosci/-
7738 Rusza-Ill-edycja-Rzadowego-Programu-KLUB.html (dostep: 8.10.2018).
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pod wzgledem formalnym oraz merytorycznym dokonuje komisja ocenia-
jaca powotana przez Ministra Sportu i Turystyki, jednak ostateczna decyzje
podejmuje on sam po zapoznaniu si¢ z wynikami jej prac.

»Szkolny Klub Sportowy”

To dziatanie MSIT, ktdre objeto swoim zasiegiem najwieksza liczbe
uczestnikow, bo az 300 tys. uczniow, ktorzy dwa razy w tygodniu po
60 minut brali udziat w zajeciach prowadzonych przez 15 515 nauczycieli
wychowania fizycznego. Zasadniczym celem wymienionego programu jest
stymulowanie i ksztaltowanie nawyku podejmowania aktywnosci fizyczne;
przez dzieci i mtodziez. Finansowanie odbywa sie poprzez koordynatora
krajowego (Instytut Sportu - Panstwowy Instytut Badawczy w Warszawie)
oraz regionalnych operatorow (dla wojewodztwa mazowieckiego jest to
Unia Zwiazkow Sportowych Warszawy i Mazowsza). Na podstawie decyzji
Ministra Sportu i Turystyki kazda szkota bioraca udzial w programie moze
prowadzi¢ maksymalnie dwie grupy ¢wiczeniowe. W szkotach, w ktorych
dziewczeta to wiecej niz 33% uczniéw, powinny stanowi¢ one co najmniej
50% uczestnikow grupy dedykowanej specjalnie dla nich. Intencja MSiT
jest objecie jak najwickszej grupy szkot dodatkowymi godzinami zajec
sportowych, ktorych efektem moze by¢ odkrycie nowych talentow sporto-
wych oraz wzrost zainteresowania sportem masowym. Wynagrodzenie dla
prowadzacych zajecia ustalono na poziomie 40 zt za jedna jednostke zajec
(60 minut). Rownoczesénie warunkiem udzialu w programie jest respekto-
wanie zakazu pobierania jakichkolwiek optat od uczestnikow oraz przepro-
wadzenie przynajmniej raz na semestr testow sprawnosciowych, ktoérych
wyniki maja zosta¢ wprowadzone do Narodowej Bazy Talentow™.

Powyzsze programy zwigzane sa z dzialalnoscia MSiT w obszarze
upowszechniania sportu wsrod dzieci i mtodziezy zarowno w aspekcie
przygotowania do sportu profesjonalnego, jak i popularyzacji ruchu ama-
torskiego. Koniecznos¢ prowadzenia takich dzialan mozna fatwo ocenic na
podstawie zwiekszajacych si¢ Srodkow finansowych przeznaczanych na
powyzsze programy. Ze wzgledu na specyfike odbiorcow wszyscy eksperci,
z ktorymi przeprowadzilismy wywiady, zgodnie twierdza, ze efektow
nalezy sie spodziewa¢ w dtuzszej perspektywie czasowej. Niepodwazalny
jest jednak postep cywilizacyjny, jaki dokonal si¢ w zakresie juz wspom-
nianego wyposazenia klubow i szkét w sprzet sportowy. Te dwa czynniki
pozwalaja z nadzieja obserwowac dalszy rozwoj wypadkow.

W trakcie przeprowadzonego przez nas seminarium eksperckiego
pojawita sie refleksja o niewystarczajacym wspoétdziataniu z MSIiT tych

22 Szkolny Klub Sportowy, https://www.szkolnyklubsportowy.pl/idea (dostep: 8.10.2018).
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resortow, w ktorych obszarze zainteresowania znajduje sie podejmowana
przez nas tematyka. Jednoczesnie podnoszona byta kwestia utworzenia
spojnej strategii rzadowej realizowanej nie tylko przez Ministerstwo Sportu
i Turystyki, lecz takze Zdrowia i Edukacji Narodowe;.

4. Dobre wzorce upowszechniania sportu w Polsce

Mtode Asy Parkietu

Jest to program Polskiego Zwiazku Koszykowki realizowany od
2014 roku i finansowany ze srodkéw otrzymanych od Ministerstwa Sportu
i Turystyki w procedurze konkursowej. Sktada sie on z dwoch modutow:
Szkolnych Mlodziezowych Osrodkéw Koszykowki (SMOK) i Krajowych
Osrodkow Szkolenia Sportowego Mlodziezy (KOSSM) (wczesniej: Gim-
nazjalne Osrodki Szkolenia Sportowego Mtodziezy - GOSSM). Pierwszy
z nich (SMOK) to program propagujacy koszykowke wsrod dzieci ze szkot
podstawowych z klas I-11I i IV-VI. Poprzez zabawe uczestnicy wykonuja
¢wiczenia ogdlnorozwojowe, a nastepnie przechodza do treningu podstaw
poruszania sie oraz szkolenia z zakresu techniki gry w koszykowke. Nabyte
umiejetnosci w programie SMOK pozwalaja pozniej na rekreacyjna gre
w koszykowke. Dla osob zas, ktore chea kontynuowac treningi i podazac
w kierunku uprawiania sportu wyczynowego, przeznaczono druga czesc¢
programu (KOSSM).

Zajecia odbywaja sie¢ w szkotach, ale to samorzady zglaszaja swoj
akces do programu (najczesciej inicjatywa stoi po stronie nauczyciela
wychowania fizycznego lub szkoly przygotowujacej wniosek). Treningi
trwaja pottorej godziny i odbywaja si¢ raz w tygodniu dla grupy mtodszej
(klasy I-III), a dla starszej (IV-VI) sa to dwa spotkania tygodniowo
(w KOSSM treningow jest wiecej). Samorzad pokrywa koszty eksploatacji
obiektu, PZKosz zas kupuje sprzet i stroje sportowe na ¢wiczenia oraz
placi trenerowi. Zajecia sa otwarte dla wszystkich dzieci nietrenujacych
w klubach, a uczestnicy nie ponosza zadnych kosztow. Kazdy podmiot
musi przesyla¢ odpowiednie sprawozdanie do PZKosz. W kazdej chwili
administratorzy zwiazkowi (dwie osoby) moga skontrolowac, czy w danej
placowce wszystkie wymogi sa spetniane. Ponadto zwiazek wspiera mery-
torycznie trenerow (materialty dydaktyczne, plany treningowe, podreczniki),
uczniow oraz rodzicow (materialy o charakterze poradnikowym), a takze
stuzy pomoca swoich pracownikéw. Stworzyl réwniez specjalng strone
internetowa.
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Stop zwolnieniom z WF-u

Kampania rozpoczeta sie we wrzesniu 2013 roku. Zostala zainicjo-
wana przez MSIT jako odpowiedZz na alarmujace statystyki dotyczace
malejacego uczestnictwa w zajeciach wychowania fizycznego (m.in. 36%
uczniow szkot ponadgimnazjalnych w ogodle nie brato w nich udziatu).
Ministerstwo jako gtéwny problem uznalo przede wszystkim bardzo wyso-
ki wskaznik (22,8%) zwolnien z zaje¢ od rodzicow. Aby temu przeciw-
dziata¢, uruchomito szeroko zakrojona kampanie spoteczna w mediach
(z uczestnictwem gwiazd sportu) zachecajaca do aktywnego trybu zycia
i czynnego udzialu w zajeciach sportowych. Innymi odbiorcami projektu
byli lekarze, ktérzy czesto zbyt pochopnie wypisywali zwolnienia z WEF-u
pod pretekstem otytosci lub astmy.

W mysl pomystodawcow tej kampanii zajecia z wychowania fizycz-
nego powinny kreowa¢ obraz sportu jako naturalnego nawyku na cale
zycie®.

Kampania miala na tyle szeroki zasieg, ze zyskata wielu przeciwni-
kow, ktorzy wysmiewali idee uczestnictwa w zajeciach WF-u polegajacych
na ,rzuceniu pitki uczniom i hasle: macie, grajcie!”. Podawano réwniez
argumenty o niewtasciwie wykorzystanych srodkach finansowych, ktore
zamiast na kampani¢ moglyby zosta¢ przekazane na rozbudowe infra-
struktury sportowej w szkotach. W ramach tej akcji oprocz dziatan prowa-
dzonych w mediach zorganizowano m.in. bicie rekordu Guinnessa w pod-
bijaniu pitki siatkowej czy lekcje WF-u prowadzone przez znanych spor-
towcow na Stadionie Narodowym. Wszystkie inicjatywy zwiazane z progra-
mem kosztowaly budzet panstwa ponad 4,1 mln zt i przyniosty nastepujace
efekty:

¢ na portalu YouTube kanat ,Stop zwolnieniom z WF-u”, na
ktorym byly wstawiane filmy, osiagnat 587 221 odston;

¢ profil ,Stop zwolnieniom z WF-u” na portalu spotecznoscio-
wym Facebook polubito ponad 42 tys. osob;

¢ w 2014 roku akcja otrzymata wyréznienie w kategorii ,kam-
panie instytucji publicznych” w konkursie Kampania Spoteczna
Roku.

3 Stop zwolnieniom z WF-u, https;//www.msit.gov.pl/pl/aktualnosci/6881,Stop-zwolnie-

niom-z-WF-uwhtml (dostep: 8.10.2018).
# Konkurs Kampania Spoteczna Roku, http://konkurs.kampaniespoleczne.pl/kk_kampa-
nie.php?edycja=2014&kk_id=684&action=szczegoly (dostep: 8.10.2018).
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Narodowy Program Rozwoju Tenisa Stolowego

Narodowy Program Rozwoju Tenisa Stotowego 2018-33 przygoto-
wany przez zespot pod przewodnictwem Jerzego Grycana ma na celu
wdrozenie w polskim tenisie stolowym systemu szkolenia od podstaw.
Struktura programu odzwierciedla podziat administracyjny kraju, a wiec
szczeble gminy, powiatu, wojewddztwa oraz poziom centralny. Meryto-
ryczna cze$¢ dokumentu podzielona jest na pie¢ czesci, w ktorych przed-
stawione sa wytyczne, zalecenia i cele w kwestii szkolenia, zréznicowane
zaleznie od grupy wiekowej (,FUNdamenty 17 dla dzieci w wieku 6-8 lat,
,FUNdamenty 2”7 - 9-12 lat, ,Sztuki treningu” - mlodziez 13-16 lat,
LSztuki walki” - osoby w wieku 17-20 lat, oraz ,Sztuka wygrywania”
- 21-30 lat). Program zaktada stworzenie i rozwiniecie sieci uczacych sie
organizacji umozliwiajacych jak najbardziej efektywne szkolenie adeptow
tenisa stotowego i dotarcie do grupy 100-120 tysiecy oséb. Waznym ele-
mentem przygotowanego programu, niezbednym w kontekscie powodzenia
jego podstawowych zalozen, jest usystematyzowany plan podnoszenia
kompetencji kadry trenerskiej. Program zawiera rowniez terminarz z celami
do realizacji na poszczegolne lata az do 2033 roku. Zgodnie z zamierze-
niami autoréw stanowi rowniez swoiste zaproszenie dla wszystkich os6b
zwigzanych z tenisem stolowym w Polsce (zawodnikow, trenerow, dzia-
taczy, sedziow, rodzicow mtodych zawodnikéw) do podnoszenia swoich
kompetencji oraz zdobywania nowej wiedzy dotyczacej tej dyscypliny sportu.

TenislO

To program stanowiacy czes¢ miedzynarodowej inicjatywy zainau-
gurowanej w 2007 roku przez Miedzynarodowa Federacje Tenisowa. Polska
jestjednym z ponad 50 krajow, w ktorym w 2010 roku zostat on wdrozony
pod taka wtasnie nazwa (w pozostatych to zazwyczaj ,Play and Stay”). Jego
celem jest promocja tenisa wsrod dzieci w wieku od 6 do 10 lat jako
atrakecyjnej i przystepnej dyscypliny sportowej. Osiagnieciu tego celu ma
stuzy¢ specjalnie dostosowany sprzet obejmujacy mniejsze i lzejsze rakiety,
migkkie pitki i nizsze siatki na kortach odpowiednio zredukowanych pod
wzgledem wymiarow. Dzieki tej metodyce tenis ma si¢ kojarzy¢ z gra tatwa
do nauczenia i przyjemna. Sam program promowany jest w kraju przez
najwicksze polskie gwiazdy tej dyscypliny, takie jak siostry Radwanskie,
Jerzy Janowicz czy Lukasz Kubot. Realizuje go obecnie 276 klubéw na
terenie calej Polski, a ponad 4225 dzieci ma aktualna licencje tenisowa.
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5. Przyktady dobrych praktyk w pozostatych krajach UE

Istotna rola sportu w zyciu spoteczenstw jest kwestia niebudzaca
juz zadnych watpliwosci w dzisiejszym $wiecie, a przynajmniej w jego
rozwinietych czesciach. Dobrze jest to widoczne w réznorodnych polity-
kach spotecznych realizowanych w tym zakresie od lat w poszczegolnych
krajach cztonkowskich Unii Europejskiej. Sama UE natomiast, zgodnie
z deklarowanymi intencjami promocji i upowszechniania sportu oraz
szeroko pojetej aktywnosci fizycznej, od 2009 roku prowadzi rankingowe
zestawienie najskuteczniejszych i najbardziej inspirujacych programéw
o takich celach. Mozna je znalez¢ w poswieconym tej tematyce raporcie,
w ktorym - poza samym rankingiem - szczegétowo prezentowane sa cala
metodologia oceny i mierniki skutecznosci, a takze interesujace konkluzje.
Z punktu widzenia autoréw niniejszego projektu raport ten stanowi nie-
ocenione zrodto wiedzy i inspiracii.

Zdaniem europejskich badaczy analizujacych przyktady dobrych
praktyk w dziedzinie popularyzacji sportu i aktywnego trybu zycia mozna
wskaza¢ przynajmniej kilka wspolnych elementow, ktorymi wyrdzniaja sie
skuteczne programy prowadzone przez panstwa*:

¢ Kluczowa rola witadz regionalnych w promowaniu sportu

i aktywnosci fizycznej wynikajaca ze znajomosci lokalnego
srodowiska, zaplecza kadrowego, bazy obiektow i realnych po-
trzeb mieszkancow. Pozostaja one ponadto w stalym kontakcie
z klubami i innymi instytucjami umozliwiajacymi obywatelom
uprawianie roznych dyscyplin sportowych.

¢ Sprofilowaniem na konkretne potrzeby okreslonej spotecznosci,

co zawsze poprzedzone jest wnikliwa i wieloaspektowa analiza.

¢ Zaangazowaniem wysoko wykwalifikowanego personelu - in-
struktorow, trenerow etc., stuzacych wiedza, umiejetnosciami
i dodwiadczeniem.

¢ Brakiem specjalizacji w jednym konkretnym zakresie i zapew-
nieniem mozliwosci wyboru z szerszego spektrum dyscyplin/
aktywnosci.

+ Scistym polaczeniem zaangazowania sportowego z tematyka
zdrowia i zdrowego trybu zycia.

»  European Guide of Healthy Physical Activity and Sports Programmes, http://www.inves-

tigacionengestiondeportiva.es/Libros/European_Guide.pdf (dostep: 22.10.2018).
% Tbidem,s. 191-193.
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¢ Wilaczeniem lokalnych mediéw i innych instytucji w proces
reklamowania i rozpowszechniania informacji o realizowanym
programie.

Co interesujace, najkorzystniej w europejskim rankingu dotycza-
cym polityk publicznych w zakresie sportu wypadty programy pochodzace
z krajow, ktore nie sa zazwyczaj postrzegane jako najbardziej ,usportowio-
ne””. Wsrod najlepszych praktyk znalazly sie bowiem polityki wdrazane
w Hiszpanii (gléwnie w Katalonii), na Wegrzech, Cyprze i we Wloszech. To
wiasnie one beda stanowily punkty odniesienia dla niniejszego projektu.

Hiszpania

Program ,Fair Play” prowadzony przez wiadze lokalne prowingji
Toledo zostat skierowany do uczniow w wieku od 10 do 18 lat*®. Jego
nadrzednym celem jest promowanie aktywnosci sportowej, a takze wartosci
z nia zwiazanych, takich jak: sportowa postawa i umiejetnos¢ pracy zespo-
lowej. Do gtéwnych zalozen natomiast naleza:
¢ zmniejszenie dysproporcji w poziomie aktywnosci fizyczne;
dzieci i nastolatkow;
¢ rozwiniecie i wzbogacenie sportowych programow oferowanych
przez szkoly,

¢ zapobieganie spadkowi aktywnosci mtodziezy w wieku od 16
do 18 lat.

W ramach programu organizowane sa specjalne dni sportu, podczas
ktorych uczniowie z réznych szkot, pod okiem profesjonalnych instrukto-
réow, wspolnie trenuja rozmaite dyscypliny odpowiadajace ich zaintereso-
waniom (dominuja jednak sporty druzynowe). Program cieszy sie duza
popularnoscia (w samym tylko regionie wzieto w nim udzial ponad
15 tysigcy uczniow) i uznaniem na szczeblu wiladzy centralnej. Jego
skutecznosci pomogta szeroka kampania medialna finansowana przez
lokalnych wlodarzy.

Kolejnym przyktadem dobrych praktyk z Hiszpanii jest popularny
program ,Personal Training Solutions” zainicjowany przez prywatna
sitownie, ktory za sprawa lokalnych wtadz Katalonii zostat szybko wdrozony
réwniez w wielu podobnych instytucjach w regionie®. Stanowi on ciekawy
przyklad adaptacji rozwiazan i wykorzystania doswiadczen sektora prywat-
nego przez sektor publiczny. Program polega na uprzystepnieniu osobom

27

Zwykle wymienia sie w tym kontekscie gtownie kraje skandynawskie i Francje.
2 Tbidem, s. 92-95.
»  Tbidem, s. 56-59.
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z réznych grup wiekowych i o réznych zdolnosciach mozliwosci popra-
wienia ogoélnej kondycji i sprawnosci ruchowej. Odbywa sie to pod okiem
ekspertow, ktorzy uktadaja i koordynuja zindywidualizowane plany
treningowe, a jednoczesnie nie kosztuje tyle, ile wyniostoby optacenie
trenera personalnego. Poza typowymi zajeciami na sitowni program obej-
muje takze plywanie, fizjoterapie i réznego rodzaju zajecia rehabilitacyjne,
co znacznie poszerza grupe docelowa. Informacje o nim sa skutecznie
rozpowszechniane przez samych uzytkownikéw, co umozliwito niemal
catkowita rezygnacje z kosztownej promocji w mediach przy réwnoczes-
nym zagwarantowaniu niestabnacego zainteresowania.

Wegry

Glownym celem wegierskiego programu ,Csivit (Full of muscle,
happiness and gymnastics)” jest wyksztalcenie wsrod dzieci nawyku
regularnej aktywnosci sportowej*’. Ma to by¢ osiagane poprzez oferowanie
angazujacych i atrakcyjnych form wspotzawodnictwa, ktére wspomagaja
rozwdj nie tylko fizyczny, lecz takze psychiczny. Adresatami tej polityki sa
dzieci w wieku od 6. do 14. roku zycia, same zawody zas przeprowadza
wykwalifikowana kadra instruktorska na réznorodnym szczeblu: szkolnym,
regionalnym i miedzymiastowym. Zwyciezcy otrzymuja wartosciowe nagro-
dy rzeczowe, natomiast szkoty uczestniczace w programie nie sa nagradzane
za wyniki uczniow, ale za liczbe uczestnikow realnie partycypujacych
w zawodach. Program jest realizowany przez Wegierska Federacje Gimnas-
tyczna Scisle wspotpracujaca z wltadzami lokalnymi i szkotami. Dotychczas
wzieto w nim udziat ok. 22 tysiecy uczniéw, a liczba ta stale wzrasta, co
stanowi bardzo dobry wynik, zwazywszy na raczej niewielkie naklady
finansowe na realizacje. Godny uwagi jest takze program ,Futafok” organi-
zowany przez lokalne wtadze w Budapeszcie*'. Ma on za zadanie populary-
zowanie biegania, a kierowany jest do réznych grup wiekowych - od dzieci
po senioréw. Uczestnicy sa zapraszani do udzialu w biegach na odcinkach
od 500 do 3500 m. Impreza jest organizowana cyklicznie od 1985 roku
i towarzyszy jej szeroko zakrojona kampania informacyjna, w ktorej finan-
sowaniu partycypuja rowniez przedsigbiorstwa prywatne. Organizatorzy
staraja sie podnosi¢ swiadomos¢ spoteczna dotyczaca wpltywu aktywnosci
fizycznej na ogélny stan zdrowia i koordynacje ruchowa, a przy okazji
pobudzaja proces integracji spotecznosci lokalnej. Jednorazowo w biegach
bierze udzial nawet 4,5 tysiaca uczestnikow, co swiadczy o duzej popular-
nosci i skutecznosci akgcji (biorac pod uwage fakt, ze akcja obejmuje
wlasciwie jedna dzielnice wegierskiej stolicy).

30 Tbidem, s. 48-51.
3 Ibidem, s. 72-75.
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Cypr

Jedna z cypryijskich polityk spotecznych w zakresie sportu docenio-
nych przez badaczy unijnych jest kontynuowany od 1985 roku program
LSport for all™. Inicjatywa Cypryjskiej Organizacji Sportowej adresowana
zostata do wszystkich obywateli, niezaleznie od ich wieku, plci czy poziomu
sprawnosci. Obejmuje szeroki pakiet dyscyplin sportowych, ktére mozna
uprawia¢ pod okiem wykwalifikowanych instruktorow i treneréw. Sa to:

¢ zajecia z pitki noznej, pitki recznej, koszykowki, tenisa, bad-
mintona, pltywania, tanca i rytmiki kierowane do dzieci od 3.
do 14. roku zycia oraz osobno do dorostych;

¢ nordic walking i gimnastyka dla osob starszych;

¢ szereg zindywidualizowanych aktywnosci dla oséb o szczegol-
nych potrzebach i niepelnosprawnosciach;

¢ sprofilowane programy dla stuzb mundurowych.

Glownym celem polityki jest aktywizacja spoleczenstwa i uczynienie
ze sportu naturalnego elementu zycia codziennego obywateli, co w dalszej
perspektywie ma si¢ przetozy¢ na podniesienie ich sprawnosci i poprawie-
nie stanu zdrowia. Program opiera si¢ na wspotpracy centralnego organu
administracji z wtadzami lokalnymi, a informacje sa rozpowszechniane we
wszystkich dostepnych mediach.

Wiochy

Program ,Sport santé¢” prowadzony przez lokalne wiadze rejonu
Valle d’Aosta zyskat duze uznanie w catym kraju®. Jego adresatem jest
mtodziez w wieku od 14 do 18 lat, a celem - promowanie sportu
i aktywnosci fizycznej wsrod przedstawicieli tej grupy. Realizowane jest to
poprzez cykle indywidualnych spotkan nastolatkéw z profesjonalnymi
lekarzami sportowymi zarowno w szkotach, jak i w wyspecjalizowane;j
klinice. W ramach nich oferowane jest gruntowne, indywidualne badanie,
po to by wskazac¢ dyscypliny optymalne z punktu widzenia warunkow
fizycznych i indywidualnych predyspozycji. Uzupetniaja je ponadto wykta-
dy poswiecone korzysciom plynacym z uprawiania sportu, prowadzone
przez odpowiednio dobranych ekspertow. Program cieszy sie duza po-
pularnoscia, jest reklamowany w mediach i na biezaco ewaluowany.

Kolejna interesujaca polityka spoleczna z zakresu propagowania
aktywnosci sportowej jest ,«Spo.Sa» Healthy Sport programme” realizo-

32 Tbidem, s. 44-47.
3 Tbidem, s. 76-79.
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wany przez wladze lokalne Piemontu*. Celem programu jest promocja
zdrowego trybu zycia wsrod mlodziezy, co ma by¢ osiagane poprzez aktyw-
nos¢ sportowa Scisle skorelowana z wlasciwymi nawykami zywieniowymi.
taczy on w sobie elementy treningu i programu edukacyjnego, w trakcie
ktorego uczestnicy sa zachecani do sprobowania sit w wielu réznych, a nie
tylko preferowanych przez siebie dyscyplinach oraz do odwiedzenia
wszelkich obiektow sportowych dostepnych w regionie. Polaczone jest to
z szeregiem warsztatow uswiadamiajacych znaczenie zdrowego, racjonal-
nego zywienia i dobrodziejstwa ptynace z kombinacji ¢wiczen fizycznych
z odpowiednio dobrana dieta. W program zaangazowani zostali specjalisci
z wielu dziedzin: trenerzy, dietetycy, psychologowie sportowi, ktorych
udzial ma zagwarantowa¢ profesjonalizm i mozliwo$¢ spojrzenia na oma-
wiana problematyke z réznych perspektyw.

6. Podsumowanie

Polityka publiczna w zakresie upowszechniania sportu wsrod dzieci
i miodziezy jest prowadzona w Polsce przez Ministerstwo Sportu i Turys-
tyki. Resort ten oparl swoje dzialania w tym zakresie na trzech programach
o0 facznym budzecie 149,5 mln zlotych (ok. 34 mln euro). Z jednej strony
nie jest to przesadnie wielka kwota - dla poréwnania wartosc¢ transferowa
Roberta Lewandowskiego wynosi niemal dwa razy tyle. Nalezy jednak przy
tym pamigtaé, ze upowszechnianie sportu to tylko jedno z zadan MSiT
- resortu, ktory dysponuje mniejszym budzetem niz inne ministerstwa.
Dlatego nie mozna tez uzna¢, ze kwota przeznaczana przezen na upow-
szechnianie sportu jest nieznaczna. Ministerstwo zdywersyfikowato swoje
programy w taki sposob, by grono podmiotow uzyskujacych dofinanso-
wania bylo mozliwie jak najszersze. Jak zgodnie przyznaja nasi rozmoéwcy,
problemu nie stanowi wysokos¢ finansowania, lecz brak stabilizacji - co
roku bowiem trzeba na nowo startowa¢ w postepowaniu konkursowym.
Przyznawanie dotacji w tzw. cyklu olimpijskim byloby - zdaniem samych
zainteresowanych - rozwiazaniem pozwalajacym beneficjentom na
projektowanie dziatan dtugofalowych, co przektadatoby sie na efektywnosc
upowszechniania danej dyscypliny sportowej. Jednoczesnie trzeba pamietac,
ze MSIT nie ma dowolnosci w ustalaniu okresu finansowania, poniewaz
jest to silnie uzaleznione od budzetu panstwa. Niemniej uwazamy, ze resort
moglby wdrozy¢ rozwiazania przynajmniej czeSciowo odpowiadajace
oczekiwaniom polskich zwiazkoéw sportowych, klubow, stowarzyszen itd.
Przykladowa propozycja to zastrzezenie w programie, ze podmiot, ktory
otrzyma pozytywna ocen¢ swoich dziatan za rok ubiegly, otrzyma kolejne

3 Ibidem,s. 112-115.
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dofinansowanie co najmniej w tej samej wysokosci (jesli nie bedzie
wnioskowal o mniejsza kwote niz poprzednio). W naszej ocenie wiekszy
problem stanowi ewaluacja przedsiewziec realizowanych w ramach ministe-
rialnych programow. Urzad skupia sie przede wszystkim na kontroli
rachunkowej, ktéra bez watpienia jest wazna, ale nie powinna spycha¢ na
margines kwestii oceny merytorycznej. Brak odpowiednich zasobow ludz-
kich jako argument usprawiedliwiajacy obecny stan rzeczy uwazamy za
niewystarczajacy - wszak w tym zakresie ministerstwo mogtoby uzyc
réznych narzedzi zastepezych, np. ankiet.

Konkludujac, nasza ocena polityki publicznej prowadzonej przez
MSIiT w zakresie upowszechniania kultury wsrod dzieci i mtodziezy jest
pozytywna. Wigksze zastrzezenia wzbudzaja dzialania Ministerstwa
Edukacji Narodowej i Ministerstwa Zdrowia. Te dwa resorty popetniaja
btad, stosujac podejscie, ze MSIiT powinno by¢ jedynym aktorem omawia-
nej polityki publicznej na poziomie rzadowym. Wszyscy z naszych
rozmowcow wskazywali istotna role szkoty w edukacji sportowej i wyra-
bianiu dobrych nawykéw wsrod dzieci. Niestety wychowanie fizyczne nie
nalezy do priorytetéw MEN i zainteresowanie resortu w zasadzie ogranicza
sic do kontroli bezpieczenstwa na lekcjach. Wspélne dziatania z MSIiT
pozwolityby MEN wplyna¢ nie tylko na kwestie merytoryczne zwiazane
z prowadzeniem wychowania fizycznego, lecz takze na zmiang podejscia
do uprawiania sportu wsrod dzieci. Przykladowo, udatoby si¢ zmieni¢ system
zawodow szkolnych oraz kierowaé stosowne materialy informacyjne do
rodzicow. Dotarcie do spoleczenstwa z przekazem, ze regularny wysitek
fizyczny (i chodzi tu nie o to, by poprawiac osobiste rekordy lub wygrywac
kolejne zawody) to lepsza forma fizyczna i psychiczna, mniejsza liczba
zachorowan, a takze pozostawanie w dobrym zdrowiu do pdznej starosci,
powinno si¢ znajdowac rowniez wsrod priorytetow Ministerstwa Zdrowia.
Resort ten moze by¢ w tym zakresie dodatkowo wspomagany przez Minis-
terstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej. Wszystkie one powinny bowiem
przekonywac Polakow do podejmowania aktywnosci sportowych w kregu
rodzinnym. Niewatpliwie przyniostoby to wiele korzysci i wyrobito wiasciwe
nawyki, tym bardziej ze obecnie zarowno dzieci, jak i ich rodzice, jesli
w ogole ¢wicza, robia to indywidualnie.

Podsumowujac, polityka publiczna dotyczaca upowszechniania
kultury fizycznej wsrod dzieci i mlodziezy nie jest realizowana w sposob
idealny, jednak nie mozna tez stwierdzi¢, ze prowadzone dziatania (gléwnie
przez MSIiT) sa nieefektywne. Aktorzy tej polityki publicznej i jej adresaci
dostrzegaja ogromny potencjal i mozliwosci na tym polu, jednak nie
powinno to pozostawa¢ w kompetencjach wytacznie jednego resortu. Sport
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to bowiem nie tylko wysitek czy rywalizacja, lecz takze bardzo wazna dzie-
dzina zycia spotecznego.

7. Rekomendacje

Na podstawie zebranych przez nas materialow i wywiadow prze-
prowadzonych z wybranymi aktorami polityki publicznej z zakresu upow-
szechniania kultury fizycznej udalo nam sie dostrzec bariery i zagrozenia
we wdrazaniu celow, co pozwolito wypracowa¢ rekomendacje dla poszcze-
golnych aktorow. Oczywiscie nie w kazdym przypadku da si¢ wypracowac
systemowe rozwiazanie w petni usuwajace dane zagrozenie czy catkowicie
usuwajace bariery. Czasem moze sie to udac tylko czesciowo lub dziatania
ogranicza si¢ jedynie do zasygnalizowania problemu i zwracania na niego
uwagi. Niemniej naszym zdaniem, gdyby wzieto pod uwage wiekszosc¢
zalecen, w znacznym stopniu udatoby sie usunac bariery oraz zagrozenia
dotyczace upowszechniania sportu w Polsce.

Pierwsza grupa zalecen dotyczy kwestii sportu w szkole, czyli pla-
cowcee, ktora odgrywa kluczowsa role w upowszechnianiu kultury fizycznej
wérod dzieci i mtodziezy:

1) W programie zaje¢ w klasach I-1II co najmniej jedna z trzech
godzin wychowania fizycznego w tygodniu powinna by¢
prowadzona przez nauczyciela kierunkowego (wychowania
fizycznego).

2) W klasach I-III co najmniej jedna z trzech godzin wychowania
fizycznego w tygodniu powinna odbywac¢ sie na sali
gimnastycznej, a w okresie wiosennym oraz wczesnojesiennym
lekcje powinny by¢ prowadzone na zewnatrz.

3) W programie studiéw pedagogicznych o profilu edukacji
wczesnoszkolnej ¢wiczenia z metodyki kultury fizycznej
i wychowania fizycznego powinny by¢ prowadzone przez caty
okres studiow, a dla studentow II stopnia, ktorzy w czasie
licencjatu nie mieli zaje¢ z tego zakresu, nalezy zorganizowac
obowiazkowe kursy wyréwnawcze.

4) Ministerstwo Edukacji we wspotpracy z Ministerstwem Sportu
i Turystyki poprzez kuratoria oswiaty powinny organizowac
warsztaty oraz lekcje pokazowe z wychowania fizycznego,
w ktorych kazdy nauczyciel wezesnoszkolny powinien uczest-
niczy¢ raz w roku.
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5)

0)

Kuratoria oswiaty w czasie kontroli lekcji WF-u powinny ktas¢
szczegdlny nacisk na sprawdzenie tego, jakimi kryteriami
kieruja sie nauczyciele przy wystawianiu ocen czastkowych
i semestralnych/koncowych.

Szkolny Zwiazek Sportowy, kuratoria, samorzady i wszystkie
podmioty prowadzace klasyfikacje szkdét w uczestnictwie spor-
towym powinny zmieni¢ system punktacji opartej wytacznie
na rezultacie na system mieszany. Nalezy brac¢ pod uwage takie
aspekty, jak liczba uczniow, ktorzy uczestnicza w zawodach,
czy uczniow bez licencji zawodniczych polskich zwiazkow
sportowych. Ponadto zalecamy, by zmiany wprowadzono
w samych rozgrywkach, tak by na pierwszych etapach opieraty
si¢ na systemie ligowym (np. zamiast zawodow, w ktorych
bierze udzial 9 szkot i z ktérych do kolejnego etapu przecho-
dza 3 placowki, podzieli¢ je na 3 grupy i rywalizowa¢ w syste-
mie 3 kolejek). Dzigki takiemu rozwiazaniu w rywalizacji
musiataby bra¢ udziat wigksza liczba uczniow, a pojedynczy
nieudany start nie wptywatby tak bardzo na awans szkoty do
kolejnego etapu. Przez to zas presja wyniku zostataby zmniej-
szona, a nauczyciel musiatby prowadzi¢ lekcje w oparciu
o dany sport przez dtuzszy czas.

Kolejna grupa rekomendacji dla organow panstwowych, ktore decy-
duja o tym, jakie mozliwosci w upowszechnianiu sportu maja pozostali
aktorzy polityk publicznych, brzmi nastepujaco:

D

2)

Ustawa o zmianie ustaw regulacyjnych wykonywania niektorych
zawodow z 13 czerwca 2013 roku powinna zosta¢ znowelizo-
wana w zakresie nadawania tytutow instruktora i trenera.
Przede wszystkim w nowelizacji powinny znalez¢ si¢ zapisy
o kursach internetowych, ktore nalezy traktowac jako szkolenia.
Ich organizatorzy nie powinni méc nadawac tytutow instrukto-
ra/trenera, lecz jedynie poswiadcza¢ ukonczenie szkolenia
internetowego (z zaznaczeniem, ze odbylo si¢ ono online)
w danym zakresie.

Uwazamy, ze zarezerwowanie mozliwosci przeprowadzania
kursow instruktorskich i trenerskich dla akademii wychowania
fizycznego oraz zwiazkéw sportowych byloby bezzasadne, ale
odpowiedzialnosc¢ za certyfikacje takich kursow powinna spo-
czywac na zwiazkach sportowych. Zwiazek okreslatby zasady
regulujace tworzenie i przebieg danego kursu i dopiero po
zatwierdzeniu programu przez zwiazek sportowy organizator
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mogtby nadawac tytut instruktorski/trenerski. Bez certyfikacji
zwigzkowej mozna by przeprowadzac tylko szkolenia.

3) Nalezy zintensyfikowac ewaluacje merytoryczna zadan realizo-
wanych przez beneficjentéw programow ministerialnych. Spra-
wozdanie finansowe nie moze by¢ wazniejsze od raportu przed-
miotowego. Oczywiscie nie pozostajemy gtusi na problem zgta-
szany przez MSIT czy PZKosz zwigzany z niewystarczajaca
liczba oso6b i srodkow do prowadzenia kontroli merytorycz-
nych na szersza skale, ale zwigkszenie efektywnosci w tym
zakresie nie musi si¢ wigza¢ od razu z koniecznoscia wigkszych
naktadow. Zwiazki sportowe powinny w tej kwestii wspotpra-
cowa¢ z wojewodzkimi zwigzkami sportowymi, akademiami
wychowania fizycznego, stowarzyszeniem instruktorow oraz
treneré6w, natomiast same powinny mie¢ narzucony obowiazek
systematycznego raportowania z wykorzystaniem aplikacji do
zarzadzania projektami.

4) Kuratoria o$wiaty powinny wspotpracowac ze zwiazkami sporto-
wymi w zakresie opracowywania scenariuszy lekcji i materialow
dydaktycznych w oparciu o dana dyscypling sportu, co miato-
by ja propagowac wsrod dzieci i mtodziezy

5) MEN, MSIiT i MZ powinny przygotowa¢ akcje promujaca
rekreacyjne uprawianie sportu ze szczegdlnym uwzglednieniem
spedzania aktywnie wolnego czasu w gronie rodzinnym oraz
wznowic¢ program , Stop zwolnieniom z WF-u”.

6) Ministerstwu Sportu i Turystyki zalecamy przygotowanie pro-
gramu dla zwiazkow sportowych dotyczacego roli rodzica
dziecka trenujacego na rdznych poziomach zaawansowania
i zaangazowania, a nastepnie $cista wspotprace w tym zakresie
z klubami sportowymi.

7) Radzie Ministrow rekomendujemy przygotowanie rozwiazan
finansowych umozliwiajacych MSIiT opracowanie swoich pro-
graméw w cyklu co najmniej dwuletnim, a sytuacja idealna
bytby okres czteroletni (tzw. cykl olimpijski).

Wedlug naszego zespotu badawczego przedstawione powyzej re-
komendacje dla aktoréw polityki publicznej zwiazane z upowszechnianiem
kultury fizycznej wsréd dzieci i mlodziezy powinny znacznie usprawnic
dziatania prowadzone w ramach tej polityki oraz zwigkszy¢ jej efektywnosc.
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Polska polityka migracyjna
w kontekscie rynku pracy

Streszczenie (executive summary)

W raporcie przeanalizowano krajowa polityke migracyjna pod katem
tego, czy skutecznie odpowiada na potrzeby wynikajace ze znacznego
wzrostu liczby cudzoziemcow z panstw trzecich pracujacych w Polsce. Rama
teoretyczna raportu jest koncepcja dowodow i argumentow, ktdore opieraja
sie na danych liczbowych, statystykach i wyliczeniach, oraz stuza tworzeniu
racjonalnych uzasadnien dla poszczegolnych dziatan administracii.

W raporcie szczegélny nacisk potozono na te elementy polityki
publicznej, ktére bezposrednio odnosza sie do pracy cudzoziemcow, po-
niewaz liczba migrantow zarobkowych rosnie, a dodatkowo takie dziatania
da si¢ relatywnie tatwo wyodrebni¢. Polska polityka migracyjna jest
bowiem wycinkowa, skupia si¢ na kilku wybranych zagadnieniach, takich
jak praca albo zapewnienie ochrony miedzynarodowej. Nie traktuje ich
jednak jak elementow jednego systemu, ktére wzajemnie si¢ uzupetniaja
i wspieraja realizacje zatozonych celow. Wynika to m.in. z faktu, ze nie
istnieje dokument strategiczny, ktory by takie cele okreslal; nie ma réwniez
priorytetow w zakresie integracji cudzoziemcow. Mimo braku jasno okres-
lonej strategii, a co za tym idzie, srodkow, ktére miatyby ja realizowac,
w raporcie przyjeto, ze catos¢ dziatan polskiej administracji skierowanych
do migrantéw zarobkowych stanowi polityke publiczna. I te rzeczywiste
dziatania, cho¢ nie spaja ich zadna koncepcja, poddano analizie.

W raporcie wazne miejsce zajmuje charakterystyka interesariuszy,
ktorzy z punktu widzenia polityki migracyjnej maja najwicksze znaczenie.
Sa nimi np. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji czy samo-
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rzady. Dokonano przegladu kluczowych polskich i unijnych regulacji od-
noszacych si¢ do pracy cudzoziemcow, a takze przeanalizowano dziatania
stuzace integracji, realizowane przez samorzady i organizacje pozarzadowe.
Prace analityczna uzupetniaja statystyki obrazujace trendy w migracjach
zarobkowych do Polski, a takze zanonimizowane wywiady z ekspertami',
ktore pozwolity na wglad w polityke migracyjna prowadzona przez réznych
aktorow. Poszczegolne fragmenty raportu dostarczaja dowodow i argumen-
tow przemawiajacych na korzys¢ lub - czesciej - wskazujacych na niedos-
tatki danego elementu polityki migracyjne;.

Zebrany material wskazuje, ze stosunkowo liberalne rozwiazania
na rynku pracy nie sa wystarczajaca odpowiedzia na wyzwania zwigzane
z rosnaca liczba imigrantow, ktorzy potrzebuja nie tylko instrumentow
pozwalajacych na legalne podjecie pracy, lecz takze dziatan w wiekszym
stopniu ukierunkowanych na integracje w spoteczenstwie przyjmujacym.
Polityczny cig¢zar tego tematu sprawia, ze w raporcie rekomendacje obecne
sa jedynie w minimalnym stopniu. Wydaje sie, ze koniunktura gospodar-
cza, zapotrzebowanie na site robocza w branzach, w ktoérych zadania
placowe przewyzszaja oferte wynikajaca z rachunku ekonomicznego, czy
stopniowe zblizanie si¢ Ukrainy do Unii Europejskiej sprawiaja, ze wzmo-
zona migracja zarobkowa do Polski szybko sie nie skonczy. Trudno jednak
powiedzie¢, czy bedzie ukierunkowana na dtugofalowy rozwdj gospodarczy
kraju, czy raczej na przynoszenie doraznych korzysci ekonomicznych cu-
dzoziemcom i spoteczenstwu przyjmujacemu.

Wprowadzenie

Kazde suwerenne panstwo, uwzgledniajac m.in. wlasna historie
i potozenie, wypracowuje réznego rodzaju instrumenty okreslajace zasady
wjazdu cudzoziemcow na swoje terytorium oraz kwestie ich zatrudnienia,
utrzymania, edukacji itp. Kraje o bogatszej historii imigracji oraz zréznico-
wanej kulturze stosuja szerszy zakres instrumentéw i mechanizmow niz
panstwa o mniejszym doswiadczeniu i atrakcyjnosci dla imigrantow. Te
ograniczaja si¢ jedynie do dziatan zwiazanych z ochrona granic, pomijajac
kwestie spoteczno-kulturowe czy ekonomiczne. Panstwa odnotowujace
znaczny naplyw cudzoziemcéw zmuszone sa do wypracowania bardziej
ztozonego pakietu rozwiazan. W dobie postepujacej globalizacji wyzwa-
niem jest prowadzenie takiej polityki migracyjnej, ktéra pozwoli na uzys-
kanie optymalnych konsekwencji naptywu cudzoziemcow do kraju.

! Zgodnie z wymogami raportu i metodologia przyjeta przez koordynatoréw akademic-

kich w ramach warsztatow dotyczacych polityk publicznych, ktérych efektem jest ta praca,
wszystkie dane wrazliwe, jak imiona i nazwiska, sg anonimizowane.
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Aby zdefiniowa¢ pojecie polityki migracyjnej, nalezy sprecyzowac
wszystkie jej aspekty i procesy. M. Duszczyk zauwazyl, ze kwestia migracji
jest jednym z najbardziej interdyscyplinarnych obszarow badan naukowych?®
Proponuje on rozbicie definicji na:

¢ polityke” - pojecie w jezyku greckim oznaczajace sprawy pan-

stwowe, dziatania publiczne, a w szerszym ujeciu pelnienie
funkgcji publicznych;

¢ migracje” - termin wywodzacy si¢ z taciny i oznaczajacy prze-

siedlanie sie’.

Z zaproponowanego rozbicia definicji mozna wywnioskowac, ze
polityka migracyjna jest zbiorem dzialan panstwowych adresowanych do
cudzoziemcow, tj. 0sob przemieszczajacych si¢ miedzy granicami panstw.

Ponizszy raport ma zajmowac si¢ polityka migracyjna ze szczegol-
nym naciskiem na te jej elementy, ktére dotycza bezposrednio pracy migran-
tow. Polska jest bowiem krajem, do ktorego coraz wiecej cudzoziemcow
przyjezdza w celach zarobkowych. Wiaza si¢ z tym problemy zaréwno
polityczne - np. trudnoéci w komunikowaniu spoteczenstwu, ze Polska
staje sie krajem mniej jednorodnym narodowosciowo niz do tej pory - jak
i te zwiazane z integracja, wynikajace ze stabej znajomosci jezyka polskiego
i rodzimego kontekstu kulturowego. Ponadto istnieja problemy migrantow
z egzekwowaniem praw pracowniczych czy zdobyciem pozwolenia na
prace. Polityka publiczna powinna proponowac rozwiazania, ktore bazujac
na danych liczbowych i wiedzy, beda stuzyly migrantom i spoteczenstwu
przyjmujacemu. Celem niniejszego opracowania, przygotowanego przez
przyszla kadre stuzby cywilnej, jest sprawdzenie, czy rzeczywiscie sie tak
dzieje.

Teoria polityki publicznej
oraz koncepcja dowod6w i argumentow

Polityka publiczna funkcjonuje jako samodzielna dyscyplina nauko-
wa od niedawna. Jej poczatki wywodza sie ze Stanow Zjednoczonych
Ameryki, a za jej tworce uwaza si¢ Harolda Lasswella. W Polsce znajduje
sie ona jeszcze w fazie wczesnego rozwoju®. Wazna data dla jej ewolucji
byto rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z 2011 roku,
na mocy ktérego polityka publiczna zostata uznana za jedna z dyscyplin

2

M. Duszczyk, Polska polityka imigracyjna a rynek pracy, Uniwersytet Warszawski, War-
szawa 2012, s. 31.

3 Ibidem.

* A Zybata, Polityka publiczna wobec teorii i jej praktyki w Polsce, ,Wroctawskie Studia Poli-
tologiczne” 2015, nr 18, s. 29.
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naukowych®. Jednak nowa ustawa Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce®
oraz rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z 20 wrzesnia
2018 roku’ znosza wydzielenie polityki publicznej jako odrebnej dyscypliny.

Teoretyczne podwaliny polityki publicznej sformutowat wspomnia-
ny juz H. Lasswell, ktory przedstawial podejScie etapowe w tworzeniu
polityki publicznej. Wedtug jego teorii funkcjonowanie polityki publiczne;j
opiera si¢ na konkretnej sekwencji dziatan. Rozpoczyna ja analiza problemu,
na podstawie ktorej dokonuje sie wyboru rozwiazania, a nastgpnie dosto-
sowuje wybrana metode dziatania do aktualnych warunkow. Tak przed-
stawiona koncepcja polityki publicznej to teoria linearna®. Uznaje sie, ze
jest to model racjonalistyczny, poniewaz dostarcza zaangazowanym w two-
rzenie polityki podmiotom przestanki i wiedze, na podstawie ktorych
mozliwe jest podjecie uzasadnionej i Swiadomej decyzji. Przyjmuje sie, ze
w Polsce polityki tworzy si¢ w oparciu o ten model. Powodem jest niska
pluralizacja dziatan publicznych - uczestnicza w nich nadat gtownie
podmioty utozsamiane z aparatem panstwowym. Stopien zaangazowania
przedstawicieli srodowisk komercyjnych, akademickich i pozarzadowych
w tworzenie polityk publicznych jest w Polsce nizszy niz w krajach Za-
chodu’. Wydaje sie, ze problem ten dotyczy takze polityki migracyjne;.

Alternatywa dla tego podejscia jest teoria nielinearna'®. Ten typ
kreowania polityk jest bardziej zlozony i w wigkszym stopniu wilacza
uczestnikow omawianych procesow. Sa to podmioty reprezentujace rézne
grupy interesow: srodowiska pozarzadowe, naukowe i korporacyjne. Final-
ny ksztatt polityki publicznej jest konsekwencja Scierania sie ze sobg dazen
wszystkich wspomnianych grup. W tej koncepcji problemy publiczne
bedace przedmiotem dziatan sa wieloptaszczyznowe, co wptywa na niska
przewidywalnos¢ konsekwencji krokow podjetych w celu ich rozwigzania''.
[stnieja rowniez inne teorie, ktdre przedstawiaja proces formutowania
polityk publicznych, tj.: strumieniowe, przerywanej rownowagi, argumenta-
cyjne czy teoria instytucjonalnych ram racjonalnego wyboru'?. Na potrzeby

> Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z 8 sierpnia 2011 roku w spra-

wie obszaréw wiedzy, dziedzin nauki i sztuki oraz dyscyplin naukowych i artystycznych
(Dz.U. 2011, nr 179, poz. 1065).

¢ Ustawa z 20 lipca 2018 roku Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U. 2018, poz.
1668).

7 Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 20 wrzesnia 2018 roku
w sprawie dziedzin nauki i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin artystycznych (Dz.U. 2018,
poz. 1818).

8 A Zybala, Polityka..., op. cit., s. 32.

® Ibidem,s. 31-33.

10 Thidem, s. 32.

" Tbidem, s. 34-35.

12 Tbidem, s. 34-39.
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niniejszego raportu ograniczono sie jednak do objasnienia dwoch podejsc,
tj. teorii linearnej i nielinearne;.

Analizy polityk publicznych maja dostarcza¢ wiedzy potrzebnej do
podjecia uzasadnionych dziatan ukierunkowanych na osiagniecie celu pub-
licznego. Analiza w politykach publicznych ma rzutowac na agende polityki
i czynic proces decyzyjny bardziej racjonalnym. Powinna opisywac dotych-
czas podjete dzialania, ich efekty, a takze propozycje dalszych krokow"’.

Analizy polityk publicznych stuza zebraniu bazy dowoddéw, na
podstawie ktorych mozliwa jest ocena, czy dane koncepcje rozwiazan
problemu sa potrzebne i skuteczne. Dowodem w polityce publicznej moga
by¢ informacje dotyczace rezultatow, ktore juz nastapily, badz dopiero sa
spodziewane jako nastepstwa podjetych dziatan. Powinny by¢ wielowymia-
rowe i dotyczy¢ szerokiego spektrum konsekwencji danych koncepdji,
zestawienia kosztow z osiagnietymi korzysciami, stopnia trafnosci uzytych
zasobow, formutowanych celéw itd. Warto réwniez, aby stanowity udoku-
mentowana wiedze poparta wynikami przeprowadzonych badan. Dowody
w politykach publicznych moga opierac si¢ na wiedzy pochodzacej z badan
statystycznych i ekonomicznych, konsultacji, wywiadéw i paneli eksperc-
kich. Szczegolnie dowody wskaznikowe odgrywaja coraz wieksza role
w analizach polityk publicznych. Dane liczbowe sa cennym Zrodtem wiedzy
stuzacym wypracowywaniu optymalnego rozwiazania'*. Przy formutowaniu
rozwigzan dla polityk publicznych wazne jest skorzystanie z wiedzy
popartej dowodami. Jest to jednak trudne zadanie, w szczegélnosci gdy
dowody sa sprzeczne z opinig publiczng na dany temat".

Argumenty z kolei s3 podstawa dla tworzenia warunkow do debaty
publicznej. Na argument skladaja sie dane i subiektywne oceny. Argument
jest formutowany po to, aby potwierdzi¢ postawiona hipoteze. Dowod
moze by¢ istotnym elementem argumentu - jak np. konkretna informacja
umieszczona w argumencie na poparcie prezentowanego twierdzenia. Musi
jednak zachodzi¢ potaczenie pomiedzy wykorzystywanymi danymi, przyje-
tymi zalozeniami normatywnymi i interpretacyjnymi, kontekstem oraz
wnioskami'.

B A Zybala, Paristwo i spoteczeristwo w dziataniu. Polityki publiczne wobec potrzeb moderniza-

¢ji panstwa i spoleczenstwa, Difin, Warszawa 2013, s. 65-67.

4 Tbidem, s. 238.

5 M. Pawlak, Polityki publiczne wobec migracji, (w:) Nauki o polityce publicznej: Monografia
dyscypliny, J. Kwasniewski (red.), Instytut Profilaktyki Spotecznej i Resocjalizacji, Warszawa
2018, s. 303.

6 A Zybata, Parnistwo..., op. cit., s. 54-56.
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Rozwinieciem przyjetego w raporcie podejscia, uwzgledniajacego
koncepcje dowodow i argumentoéw w polskiej polityce migracyjnej, sa roz-
wazania podjete w dalszej czesci pracy.

1. Zarys sytuacji migracyjnej Polski w latach 2004-2018

Migracje sa nieodlacznym elementem procesow globalizacyjnych.
Wiek XX charakteryzowat sie wielkimi ruchami migracyjnymi, spowodo-
wanymi sytuacja polityczna i spoteczno-ekonomiczng w Europie. Skutko-
wato to naptywem cudzoziemskiej sity roboczej do wielu krajow zachodniej
Europy, ktére to przeksztalcily sie w kraje imigracji netto'”. Badacze tematu
wskazuja, ze Polska nalezy do grupy krajow europejskich opoéznionych
W procesie zmiany statusu migracyjnego z emigracyjnego na imigracyjny.
Jednakze zaistniato juz lub wkrotce sie pojawi wiele przestanek zmiany
tego statusu'®.

W latach 90., kiedy Polska starata si¢ o przyjecie do Unii Euro-
pejskiej, nastapito wiele zmian w polityce migracyjnej, na ktére miaty wptyw
regulacje miedzynarodowe, ale przede wszystkim rozwiazania funkcjonu-
jace w Unii Europejskiej (UE)". Wejscie Polski do UE oznaczato koniecz-
nosc uszczegotowienia obowiazujacych rozwiazan prawnych w kontekscie
zatrudniania cudzoziemcow?. Akcesja miata takze swoj wymierny efekt
w stopniowym otwieraniu sie¢ europejskich rynkéw pracy na pracownikéow
z Polski. Dlatego tez w niniejszym raporcie za poczatek rozwazan na temat
polskiej migracji (zwlaszcza w kontekscie imigracji do Polski) przyjeto
2004 rok.

Aby zbadac i opisac¢ zjawisko obecnosci migrantow z panstw trze-
cich na polskim rynku pracy, nalezy oprzec¢ sie na dokladnych i mozliwie
najszerszych zakresowo danych statystycznych. Trzeba jednak zaznaczy¢,
ze prowadzenie takich statystyk jest bardzo utrudnione i moze by¢ obar-
czone bledami, przede wszystkim ze wzgledu na zlozonos¢ zjawiska mi-
gracji*'. Przyktadowo dane dotyczace osob migrujacych do Polski na pobyt

17

M. Praczyk, Historia migracji w Europie - proba wykladu, (w:) Edukacja migracja. Edukacja
migdzykulturowa w kontekscie kryzysu migracyjnego z perspektywy krajow V4, E. Kledzik,
M. Praczyk (red.), Media Rodzina, Poznan 2016, s. 35.

M. Okolski, Polska jako kraj imigracji - wprowadzenie, (w:) Transformacja nieoczywista.
Polska jako kraj imigracji, A. Gorny i in. (red.), Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego,
Warszawa 2010, s. 24-25.

1 Rada Ministrow, Polityka migracyjna Polski - stan obecny i postulowane dziatania, 20 lipca
2011 roku, s. 4.

20 Ustawa z 20 kwietnia 2004 roku o promodji zatrudnienia 1 instytucjach rynku pracy
(Dz.U.nr 199, poz. 1001).

21 Szerzej na ten temat: A. Gorny, M. Kindler, Cudzoziemcy w Polsce na przetomie XX i XXI w.,
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staly do 2005 roku wtacznie byly oparte na dokumentacji meldunkowe;
gmin®, a nie sposob sprawdzi¢, czy kazdy cudzoziemiec dopetnit obowiaz-
ku meldunkowego. Jednoczesnie trudniej policzy¢ osoby opuszczajace kraj
niz do niego przyjezdzajace”. Dane te nalezy wiec traktowac jako przybli-
zone, ale pokazujace trendy migracyjne charakterystyczne dla Polski*.

Jak juz wspomniano, Polska znajduje sie w grupie panstw UE,
ktore wciaz reprezentuja gtownie model emigracyjny. W latach 2000-2014
saldo migracji na pobyt staly bylo dla Polski ujemne. Do momentu wsta-
pienia Polski do UE saldo migracji utrzymywato sie na zblizonym poziomie,
osiagajac wartosci ujemne w przedziale od -10 tys. do -20 tys.” Wyrazny
wzrost liczby osob wyjezdzajacych z kraju miat miejsce w 2006 roku, kiedy
to nastapilo jej podwojenie w stosunku do 2005 roku, i trwat do 2008
roku. Zapoczatkowana w 2008 roku tendencja spadkowa w liczbie os6b
emigrujacych z kraju byla w duzej mierze wywotana zmniejszeniem sie
liczby miejsc pracy na skutek kryzysu finansowego. Kolejny, cho¢ nizszy
niz w 2006 roku, wzrost liczby emigrujacych zaobserwowano w 2013 roku.
Emigracja wyniosta wowczas ok. 32 tys. 0sob*. Znamienne, ze w zadnym
z analizowanych lat w okresie 2000-2014 saldo migracji dla Polski nie
osiagneto wartosci dodatniej, jedynie zblizajac si¢ do niej w latach 2009-
-2010 (odpowiednio -1996 os6b oraz -2114 0s6b)?”. Do 2014 roku Polska
pozostawata krajem emigracji.

Zasadniczo poziom imigracji do Polski utrzymywat si¢ w omawia-
nych latach na podobnym poziomie i nie wyhamowat na skutek kryzysu
finansowego. Byto to spowodowane przede wszystkim wzglednie dobrymi
wynikami gospodarczymi, zwtaszcza na tle innych panstw UE. Poczawszy
od 2010 roku jednak corocznie wzrasta liczba oséb naplywajacych do
Polski, co znajduje odzwierciedlenie w statystykach dotyczacych sktadanych

(w:) 25 wykladow o migracjach, M. Lesinska, M. Okdlski (red. nauk.), Wydawnictwo Nauko-
we SCHOLAR, Warszawa 2018, s. 222-225.

#  Glowny Urzad Statystyczny, Poprawa jakosci i dostepnosci statystyki migracji zagranicz-
nych, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/migracje-zagraniczne-ludnosci/popra-
wa-jakosci-i-dostepnosci-statystyki-migracji-zagranicznych,5,1.html (dostep: 13.10.2018).

»  Eurostat, Statystyka dotyczqca migracji i populacji migrantow, https://ec.europa.eu/euro-
stat/statistics-explained/index.php?title=Migration_and_migrant_population_statistics/pl
(dostep: 13.10.2018).

# M. Matkowska, Wspolczesne problemy migracji w Polsce, ,Studia i Prace Wydziatu Nauk
Ekonomicznych i Zarzadzania Uniwersytetu Szczecinskiego”, nr 24, s. 91.

»  Glowny Urzad Statystyczny, Gléwne kierunki emigracji i imigracji w latach 1966-2014 (mi-
gracje na pobyt staty), https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/migracje-zagraniczne-
-ludnosci/glowne-kierunki-emigracji--imigracji-w-latach-1966-2014-migracje-na-pobyt-staly,-
4,1.html (dostep: 3.09.2018).

% Tbidem.

#" Ibidem.
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whnioskow i wydawanych decyzji w sprawie zezwolen na pobyt staty i pobyt
czasowy (zob. wykres 1)*.
Wykres 1.

Liczba wnioskow o zezwolenie na pobyt staly i czasowy przyjetych
przez Urzad do spraw Cudzoziemcow (UdSC) w latach 2010-2018

180000 165000

160000

140000 27373 133730

120000 —

100000 92910 —

80 000 —

£0 000 53574 [—

44134
354489 36207

240000 33 547 —

18723
20000 saoz 12590 11798
4030 4344 4745 4409

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018*%

Liczba wnioskow przyjetych przez UdsC

* Stan nadzien

B pobyt staty W pobyt czasowy 08.09.2018 1

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie statystyk UdSC, https://migracje.gov.pl/statys-
tyki/zakres/polska/typ/wnioski/widok/tabele/rok/2018/ (dostep: 8.09.2018).

Miedzy 2010 a 2017 rokiem liczba przyjmowanych rocznie wnios-
kow o zezwolenie na pobyt staly i czasowy wzrosta ponad czterokrotnie,
a jej najintensywniejszy wzrost zaczat sie w 2014 roku. W latach 2010-2013
liczba wnioskdéw o zezwolenie na pobyt staly oscylowata wokdt 4 tys.
rocznie, by podwoi¢ sie w 2014 roku (8492 wnioski). Wnioski o zezwolenia
na pobyt czasowy w tych latach osiagaty wielkos¢ rzedu 30-40 tys., ale
w 2014 roku wzrost wyniost ponad 50% w stosunku do poprzedniego
roku. W 2017 roku przyrost liczby wnioskow o zezwolenie na pobyt staty
i czasowy w stosunku do 2014 roku wynidst odpowiednio 120% i 217%.
Nalezy dodac, ze w omawianych latach srednio 86% sktadanych wnioskow
zakonczyto sie wydaniem decyzji pozytywnej”. Najwiecej wnioskow o ze-
zwolenia na pobyt staly i czasowy sktadali obywatele Ukrainy - w latach

2 Statystyki te, prowadzone przez Urzad do spraw Cudzoziemcow, sa dostepne pod adre-
ysty p p P pne p

sem www.migracje.gov.pl. W niniejszym opracowaniu uwzgledniono dane od 2010 roku,
czyli najwczesniejsze dostepne na platformie.

¥ Opracowanie wlasne na podstawie danych zamieszczonych na portalu www.migracje.-
gov.pl, https://migracje.gov.pl/statystyki/zakres/polska/typ/dokumenty/widok/tabele/rok/-
2018/ (dostep: 8.09.2018).
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2010-2017 sérednio 45% wszystkich wnioskéw, z tendencja wzrostowa
(w 2015 roku udziat wnioskéw sktadanych przez Ukraincow w ogolnej
liczbie podwoit si¢ w stosunku do Sredniej z lat 2010-2014: odpowiednio
64% w poréwnaniu z 33%)*. Wiekszos¢ imigrantow wnioskujacych o pobyt
w Polsce w omawianych latach stanowili mtodzi mezczyZzni (przewaga grupy
wiekowej 30-44 lata), tj. ok. 22% wszystkich migrantow w latach 2010-
-2016%.

W latach 2004-2018 wyraznie wzrosta liczba pracujacych w Polsce
cudzoziemcow, trudno jednak wszystko doktadnie oszacowaé. Obywatele
panstw UE nie potrzebuja zezwolen na prace, a cze$¢ obywateli panstw
trzecich podejmuje prace nielegalnie. Ponadto nie prowadzi sie oficjalnych
statystyk weryfikujacych liczbe osob faktycznie pracujacych w Polsce po
uzyskaniu mozliwosci legalnego podjecia pracy. Mozna jednak zaobserwo-
wag, ze od chwili przystapienia Polski do UE stale wzrastata liczba cudzo-
ziemcow pracujacych w naszym kraju legalnie, zwlaszcza pochodzacych
z Ukrainy®®. Postepujaca liberalizacja przepiséw dotyczacych zatrudniania
obcokrajowcow oraz problemy polskiego rynku pracy spowodowaty wzrost
zainteresowania pracodawcow zatrudnianiem cudzoziemeéw™. Wzmozona
migracja pracownikow z Ukrainy moze jednak wskazywac na to, ze Polska
jest na drodze do stania sie¢ krajem imigracji netto™. Doktadniejsze sta-
tystyki uwzgledniajace obywatelstwo cudzoziemcoéw pracujacych w Polsce
i regulacje prawne, na podstawie ktorych uzyskuja mozliwosc legalnego
zatrudnienia, znajduja si¢ w dalszej czesci raportu.

2. Zarys polskiej polityki migracyjnej
w kontekscie imigracji zarobkowej

Charakterystyka wybranych interesariuszy polskiej polityki
migracyjnej i dokumentu strategicznego

W szerokim ujeciu polityka migracyjna obejmuje wiele dziedzin.
Jest Scisle zwigzana z regulacjami dotyczacymi bezpieczenstwa panstwowe-

30 Tbidem.

3t GUS, Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2017, s. 222.

32 Rzadowa Rada Ludnosciowa, Sytuacja demograficzna Polski. Raport 2016-2017, Warsza-
wa 2017, s. 14.

3 Wedtug ostatniego badania Barometru Imigracji Zarobkowej 39% duzych firm zatrud-
nia obecnie pracownikow z Ukrainy, a 80% pracodawcow zatrudnia ich na stanowiskach
nizszego szczebla - por. Barometr Imigracji Zarobkowej - I pétrocze 2018 r. Ukrainiski pracow-
nik w Polsce, Personnel Service, http://personnelservice.pl/pl/biuro-prasowe/raporty (dostep:
24.10.2018).

¥ A Gorny, M. Kindler, Cudzoziemcy w Polsce..., op. cit., s. 234.
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go, rynku pracy, opieki spolecznej i dziataniami integracyjnymi, ktore
realizowane sa przede wszystkim przez samorzady i organizacje pozarzado-
we. Ztozonos¢ zjawiska migracji sprawia, ze polityka migracyjna obejmuje
dziatania wielu podmiotéw. Na schemacie 1 przedstawieni zostali glowni
jej interesariusze. Ze wzgledu na ograniczenia objetosciowe raportu w tym
miejscu omowieni zostana tylko aktorzy najwazniejsi z punktu widzenia
administracji, tzn. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji oraz
Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej. Dziatalnosci samorzadow
czy organizacji pozarzadowych poswiecona jest dalsza czes¢ raportu, sku-
piajaca sie na integracji cudzoziemcow.

Schemat 1.

Glowni interesariusze polityki migracyjnej w Polsce

Ministerstwo Rodziny,

g g . rch i Admini o
Pracy i Polityki Spoleczne Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji

- nad=6r nad kewestiami
publ

Ministerstwo Spraw
Zagranicznych

Cudzoziemcy Przedsichiorcy ipracodawcy

Zrédto: opracowanie wiasne.

Zgodnie z przepisami Ustawy z 4 wrzesnia 1997 roku o dziatach
w administracji rzadowej MSWiA odpowiada za koordynacje polskiej poli-
tyki migracyjnej. Resort ten zajmuje sie takze analiza polityki migracyjne;
i - w ramach Europejskiej Sieci Migracyjnej - przygotowuje analizy poswie-
cone réznym aspektom migracji, rowniez zarobkowej. Do 2016 roku
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MSWIiA koordynowato polityke migracji zarobkowej ze wzgledu na wy-
taczna kompetencje dotyczaca wdrazania i ewaluacji dokumentu strategicz-
nego odnoszacego si¢ do polityki migracyjnej, a takze dokumentu wdroze-
niowego.

W lipcu 2012 roku Rada Ministréow przyjeta bowiem opracowana
przez powotany w 2007 roku Zespot ds. Migracji®® Polityke migracyjng Polski
- stan obecny i postulowane dziatania®®, zawierajaca wytyczne odnosnie do
krajowej polityki migracyjnej. Dokument obejmowal szeroki zakres zagad-
nien, w tym kwestie migracji nielegalnych, regulacje dotyczace zezwolen
pobytowych i na prace, emigracji z kraju i polityki powrotowej, a takze
kwestie integracji kulturowej i jezykowej, w tym za$ role organizacji poza-
rzadowych. Strategia krytykowana byla za to, ze nie okreslala modelu
integracji, ktory najlepiej odzwierciedlatby specyfike i potrzeby krajowe®.
W dokumencie tym jednak po raz pierwszy uwzgledniono cudzoziemcow
pochodzacych z panstw trzecich innych niz uchodzZcy czy repatrianci.
Do tych dwoch ostatnich grup kierowane byly bowiem dotychczasowe
dziatania panstwa. Dokument wskazywal na to, ze sytuacja na polskim
rynku pracy miata i bedzie mie¢ kluczowe znaczenie w procesie ksztattowa-
nia si¢ polskiej polityki migracyjnej. Sytuacja demograficzna i zmniejszajaca
sie liczba ludnosci sprawiaja, ze niektorzy badacze zwracaja uwage na
konieczno$¢ uznania potrzeby wzrostu imigracji zarobkowych do Polski*®.
Podkresla sie tez, ze jednym z gtéwnych mankamentéow dokumentu byto
nieuwzglednienie w wystarczajacy sposob imigracji pracownikow wysoko
wykwalifikowanych - w strategii ograniczono si¢ tylko do implementacji
przepisow UE o niebieskiej karcie”. Wraz ze zmiana sytuacji politycznej
w Europie oraz zwigkszona imigracja ze wschodu do Polski dokument
uznano za nieaktualny. W pazdzierniku 2016 roku decyzja Prezesa Rady
Ministréw zostat on anulowany i przestat obowiazywac w listopadzie 2016
roku.

MSWIiA prowadzito monitoring planu wdrozeniowego dokumentu
strategicznego, z ktorym wiazala sie weryfikacja podejmowanych dziatan,
w tym kontrola przyjetych i wdrazanych lub planowanych do wdrozenia
priorytetéw. Od momentu uniewaznienia dokumentu Ministerstwo,

35

Organy pomocnicze Prezesa Rady Ministrow, https://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-mi-
nistrow/organy-pomocnicze/organy-pomocnicze-preze/201,Zespol-do-Spraw-Migracji.html
(dostep: 27.10.2018).

36 Rada Ministrow, Polityka migracyjna Polski - stan obecny i postulowane dziatania, 20 lipca
2011 roku.

7 L. Rajca, Integracja imigrantow w Polsce w dobie kryzysu migracyjno-uchodzczego, ,Cho-
rzowskie Studia Polityczne” 2015, nr 10, s. 191.

3 M. Duszczyk, Polska polityka..., op. cit., s. 173.

¥ Tbidem.
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we wspotpracy z Urzedem ds. Cudzoziemcow i Komenda Glowna Strazy
Granicznej, kontynuowato prace resortowe nad przygotowaniem wytycz-
nych dotyczacych nowego ksztaltu polityki migracyjnej rzadu. Pierwsze
wytyczne do nowego dokumentu strategicznego zostaly przygotowane juz
w 2016 roku, z uwzglednieniem wynikoéw analiz aktualnej sytuacji na
polskim rynku pracy zwiazanej ze zwiekszonym naptywem cudzoziemcow
spoza panstw trzecich. Imigracja zarobkowa zawsze rodzi zagrozenia dla
bezpieczenstwa, dlatego jego zapewnienie jest dla MSWiA priorytetowe
przy opracowywaniu nowego dokumentu strategicznego™®.

Prace nad dokumentem prowadzone sa réwniez w ramach
Miedzyresortowego Zespotu ds. Migracji, ktéremu przewodzi Ministerstwo
Inwestycji i Rozwoju*'. Ten resort odpowiedzialny byt za przygotowanie
zalozen nowego dokumentu strategicznego dotyczacego rynku pracy, ktore
zostaly przyjete 29 maja 2018 roku jako Priorytety spoleczno-gospodarcze
polityki migracyjnej - Plan dziatania na lata 2018-2025%. Nowa polityka
migracyjna ma by¢ dostosowana do potrzeb polskiego rynku pracy i sku-
piona na uzupetnianiu deficytow pracowniczych, zwtaszcza w zawodach,
w ktorych widoczne sa luki kompetencyjne. Dzialania panstwa maja by¢
atrakcyjna odpowiedzia na potrzeby cudzoziemcow oraz obywateli Polski
mieszkajacych za granica, ktora sktoni ich do przyjazdu do Polski, podjecia
tu zatrudnienia i zalozenia wilasnej dziatalnosci. W celu osiagniecia tych
zatozen powsta¢ maja ogolnokrajowe systemy monitorowania rynku pracy
oraz migracji, systemy wspierania pracodawcoéw poszukujacych pracowni-
kéw za granica oraz cudzoziemcéw szukajacych pracy w Polsce. Wazna
kwestia bedzie takze promocja i wspieranie polskich uczelni w celu rozbu-
dowy oferty studiow kierowanych do obcokrajowcow na najwazniejszych
dla polskiej gospodarki kierunkach. Obecnie dokument oczekuje na decyzje
polityczna na szczeblu ministerialnym®*.

Drugim aktorem waznym dla dokonywanej w raporcie analizy jest
Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej (MRPiPS). Zgodnie z ustawa

% Wywiad nr 2. Wywiad przeprowadzony z osoba zatrudniona w MSWiA, ktéra zajmuje
sie tematem migracji. Wywiad ma charakter ekspercki.

1 Miedzyresortowy Zespot ds. Migracji zostat powotany zarzadzeniem Prezesa Rady Minis-
trow; Zespot miat na celu wypracowanie priorytetéw spoteczno-gospodarczych polityki mi-
gracyjnej. Osoba odpowiedzialna za projekt byt Jerzy Kwiecinski, sekretarz stanu w Minis-
terstwie Rozwoju. OSR dotyczacy tego zespolu opracowano 4 kwietnia 2017 roku. Por.
Ocena skutkow regulacji do Zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie powotania Miedzy-
resortowego Zespotu do spraw spoteczno-gospodarczych polityki migracyjnej, https://miir.bip.-
gov.pl/fobjects/download/240335/osr-pdf.huml (dostep: 26.10.2018).

2 Nowe priorytety rzadowej polityki migracyjnej, https://ec.europa.eu/migrant-integration,-
index.cfm?action=media.download&uuid=6EE4C9A8-BOE2-D589-0D6988597C7217B6
(dostep: 26.10.2018).

# Wywiad nr 2.

| 144



POLSKA POLITYKA MIGRACYJNA W KONTEKSCIE RYNKU PRACY

o dziatach administracji rzadowej* MRPIPS, a konkretnie Departament
Rynku Pracy, zajmuje sie kontrola dostepu do polskiego rynku pracy,
przeciwdziataniem bezrobociu i pokrewnych zagadnien. To w kompetencji
tego resortu bylo wydawanie rozporzadzen i projektow aktow prawnych
regulujacych kwestie wydawania zezwolen na prace cudzoziemcow, w tym
dotyczace ich zarobkéw, czy np. sytuacje cudzoziemcow studiujacych
w Polsce. Dokument strategiczny z 2012 roku szczegétowo okreslat zakres
kompetencji dwczesnego Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej jako: obszar
migracji zarobkowej na polskim rynku pracy, wlacznie ze wspottworzeniem
strategii i polityki przyjmowania zagranicznej sity roboczej. Ponadto, Minister-
stwo Pracy i Polityki Spotecznej petni role drugiej instancji w postepowaniach
zwiqzanych z wydawaniem zezwoleti na prace dla cudzoziemcow (organami
I instancji sq wojewodowie). Istotng role we wdrazaniu i kreowaniu polityki
w zakresie zatrudniania cudzoziemcow petniq takze powiatowe i wojewodzkie
urzedy pracy, a takze Naczelna Rada Zatrudnienia®. MPiPS obejmowat swoim
zakresem kompetencji takze dziatania integracyjne, w tym roczny harmo-
nogram dziatan wdrazanych przez system pomocy spotecznej.

Instrumenty prawno-instytucjonalne
okreslajace sytuacje imigrantow na polskim rynku pracy

Analiza instrumentéw prawno-instytucjonalnych

Cudzoziemiec zamierzajacy podjac zatrudnienie w Polsce jest zobo-
wiazany dopetni¢ wszelkich obowiazkow administracyjnych, takich jak np.
uzyskanie tytutu pobytowego w urzedzie wojewddzkim. Wraz z wigkszym
zatrudnieniem cudzoziemcow wzrasta takze koniecznos¢ zapewnienia im
stosownej ochrony prawnej w miejscu pracy. Istnieje réwniez potrzeba
przeanalizowania obowiazujacych przepisow w celu oceny ich skutecznosci
w stosunku do rosnacej migracji zarobkowej do Polski.

Przepisy dotyczace przeptywu oséb oraz zatrudniania cudzoziem-
cow w Polsce staly sie bardziej szczegotowe w 2004 roku, kiedy to powie-
rzono wojewodom kompetencje przyznawania zezwolen na prace. Uregulo-
wano wowczas rowniez kwestie wjazdu do Polski i polityke wizowa,
a takze kontroli legalnosci zatrudnienia. W 2004 roku weszta w zycie
Ustawa o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, ktéra regulowata
kwestie cudzoziemcow poszukujacych i podejmujacych zatrudnienie lub inng

# Ustawa z 4 wrzesnia 1997 roku o dziatach administracji publicznej (Dz.U. 1997, nr 141,

poz. 943).
# Rada Ministrow, Polityka migracyjna Polski - stan obecny i postulowane dziatania, 20 lipca
2011 roku, s. 96.
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prace zarobkowq na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej**. Od tego czasu
ustawa byta wielokrotnie nowelizowana, a procedury w niej uregulowane
- W tym te zwiazane z wydawaniem zezwolen na prace w Polsce - ulegaly
stopniowemu uproszczeniu. W 2006 roku rozporzadzeniem Ministra Pracy
i Polityki Spotecznej przyjeto pierwszy katalog cudzoziemcow zwolnionych
z obowiazku posiadania zezwolenia na prace*’. Obecnie obowiazuje katalog
uregulowany w 2015 roku rozporzadzeniem Ministra Pracy i Polityki
Spotecznej w sprawie przypadkow, w ktorych powierzenie wykonywania
pracy cudzoziemcowi na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest dopusz-
czalne bez koniecznosci uzyskania zezwolenia na prace*.

Jednym z najwazniejszych obecnie obowiazujacych aktow prawnych,
ktory reguluje kwestie pobytu i zatrudnienia cudzoziemcoéw w Polsce, jest
uchwalona w 2013 roku Ustawa o cudzoziemcach®. Szczegotowo okresla
ona zasady i warunki zatrudnienia oraz pobytu cudzoziemcéw w Polsce.
Z kolei rodzaje dziatan oraz dokumentéw wymaganych od pracodawcy
planujacego zatrudnic¢ cudzoziemca reguluje Ustawa o promocji zatrudnie-
nia i instytucjach rynku pracy®.

Istnieje kilka typow zezwolen na prace cudzoziemca, ktorych kry-
teria wydawania zaleza m.in. od rodzaju podmiotu zatrudniajacego pracow-
nika lub od funkcji petnionej przez zatrudnionego cudzoziemca w danym
przedsiebiorstwie. Zezwolenia na prace sa wydawane w zwiazku z zatrud-
nieniem cudzoziemca przez konkretnego pracodawce. W razie zmiany
pracodawcy nalezy zwrdcic¢ sie z wnioskiem o ponowne zezwolenie, co
znacznie wydtuza procedure (réwniez z powodu duzej liczby wnioskow
wplywajacych do urzedéw wojewodzkich) i bywa przyczyna niecheci do
zmiany miejsca pracy’'. Brak przypisania zezwolenia na prace do konkret-
nego pracownika mozna uzna¢ za duza wade tego instrumentu®.

% Art. 1 ust. 3 Ustawy z 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku

pracy (Dz.U. 2004, nr 99, poz. 1001).

7 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 30 sierpnia 2006 roku w sprawie
wykonywania pracy przez cudzoziemcow bez koniecznosci uzyskania zezwolenia na prace
(Dz.U. 2006, nr 156, poz. 1116).

*#  Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 21 kwietnia 2015 roku w sprawie
przypadkow, w ktorych powierzenie wykonywania pracy cudzoziemcowi na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej jest dopuszczalne bez koniecznosci uzyskania zezwolenia na prace
(Dz.U. 2015, poz. 588).

¥ Ustawa z 12 grudnia 2013 roku o cudzoziemcach (Dz.U. 2013, poz. 1650).

¥ Art. 1 ust. 3 Ustawy z 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy (Dz.U. 2004, nr 99, poz. 1001).

1 Wywiad nr 1 z przedstawicielem warszawskiej organizacji pozarzadowej dziatajacej na
rzecz cudzoziemcow.

2 'Wskazat na to jeden z pracownikow naukowych Uniwersytetu Warszawskiego podczas
seminarium eksperckiego przeprowadzonego przez autorki raportu 8.10.2018.
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Typy zezwolen na prace w Polsce

Typy zezwolen na prace cudzoziemca reguluje Rozporzadzenie
Ministra Pracy i Polityki Spotecznej w sprawie wydawania zezwolenia
na prace cudzoziemca®. Paragraf 2 rozporzadzenia wprowadza szes¢ rodza-
jow zezwolen, ktore zostaly przedstawione na schemacie 2.

Schemat 2.

Typy zezwolen na prace dla cudzoziemca pracujacego w Polsce

+ dotyezy cudzoziemea wykonujacego pracs na terytorm RF na podsiawiz umowy
typ A 0 prac tub umowy cy\‘ymoprawnej z pracodawea, ktdrego siedziba lub inna forma
zZorganizowanz] dziakainedet znajduje s12 na terytorinm Polsky

+dol cudzozizmea, kitory wykonuje prace polegajaca na pelnien funkey
i b spotid j

typ B w iz 3pdild wpisane] do rejestru pr potid kapi j

mzezﬁkrespmekmcza]gcy}qcme 6 miesiecy w ciagu kolzjnych 12 miesiecy

+ dotyezy cudzozismea, ktory wykonuje ¢ 1 pracodaw za.zrmcznzﬁ 0 i jest
typ C delegowany na terytorium BP na olres diugszy niz 30 dm% oddziaty bl zz.d'}a.du
“ podmiotu zagranicznago
+ dotyezy cudzoziemea, ktory wykonuie prace u pracodawey i 0
t D nitposiadajaceso eddzizhy lub innej formy zetganizowane] dziatalnosci
yp na teryterium Polski i jest delegowany do RP w eel realizacii ushigi o charalterze

tymezasowym { ckazjonalnym {ushiga ekspertowa)

+ dotyezy cudzoziemea, ltory wykonuje prace u pracodawey zagranicznego i jest
delegowany na terytoriom Polski na okres przekraczajacy 30 dni w ciagy
Folemyeh 6 mesizey

typ E

+wyd na prace t 3 (nie dhiZej niz & missiecy w rolu) w takich
selitorach, jak: rofnictwo, ozrodnictwo i turystvia w ramach dziatalnosei uznanych
za sezonowe okreslonyveh w Rozgmz&dzeu_ i Ministra Rodziny, Pracy i Polityki
Spoteczne] zdnia § grudnia 2017 roku w sprawie podidas dzgla.lnm wetgg
Polskigj Klasvfikacii Dziatalnosei (PKD)

typ S

Zrodto: Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 1 kwietnia 2015 roku
w sprawie wydawania zezwolenia na prace cudzoziemca, Dz.U. 2015, poz. 543.

Stopniowa liberalizacja przepisow prawa dotyczacych zatrudniania
cudzoziemcow w Polsce™ miata wptyw na wzrost liczby zatrudnionych.
Od 2008 roku do konca I potowy 2018 roku wydano w Polsce ponad 823
tys. zezwolen na prace, a wzrost liczby zezwolen wydanych w samym tylko
2017 roku wyniost ponad 1200% w poréwnaniu z wartoscia z 2008 roku®.
Szczegolowe dane zostaly przedstawione na wykresie 2.

33 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 1 kwietnia 2015 roku w sprawie
wydawania zezwolenia na prace cudzoziemca (Dz.U. 2015, poz. 543).

3 Wynikajaca z dostosowywania krajowych rozwiazan do unijnych, ale z czasem takze
z sytuacji ekonomicznej i gospodarczej (starzejace sie spoteczenstwo, braki kadrowe na
rynku pracy).

% Najwczesniejsze dane udostepnione przez Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spo-
tecznej dotycza wlasnie 2008 roku. Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie zestawien
publikowanych przez Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, https://www.mpips.-
gov.pl/analizy-i-raporty/cudzoziemcy-pracujacy-w-polsce-statystyki/ (dostep: 8.09.2018).
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Wykres 2.
Liczba wydanych zezwolen na prace w Polsce w latach 2008-2018

235 626

39144 39078 3563

Liczba wydanych zezwolen na prace

008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018*

— 7y ClENE ZEZWOIENIE * | potrocze

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie zestawien publikowanych przez Ministerstwo Ro-
dziny, Pracy i Polityki Spotecznej, https://www.mpips.gov.pl/analizy-i-raporty/cudzoziemcy-
-pracujacy-w-polsce-statystyki/ (dostep: 13.10.2018).

Liczba udzielonych przez wojewodoéw zezwolen na prace (wszyst-
kich typow) dla cudzoziemcow od 2008 roku generalnie wykazuje tenden-
cje wzrostowa (jedynie w latach 2012-2013 zanotowano niewielki spadek).
W 2010 roku liczba zezwolen ulegta podwojeniu w stosunku do 2008 roku.
Znaczny wzrost rozpoczat sie jednak w 2015 roku, kiedy to omawiana
wartos¢ osiagneta 265% wzrostu w porownaniu z 2008 rokiem. W kolejnych
latach liczba wydawanych zezwolen wyraznie wzrastata, tak aby w 2017
roku zwigkszy¢ sie trzyipotkrotnie w poréwnaniu z rokiem 2015 i az trzy-
nastokrotnie w poréwnaniu z 2008 rokiem. Ostatnie dostepne statystyki
MRPiPS pokazuja, ze w I potowie 2018 roku wydano juz prawie 150 tys.
takich zezwolen.

W odniesieniu do struktury narodowosciowej cudzoziemcow uzys-
kujacych zezwolenia na prace w Polsce zdecydowanie przewazaja osoby
pochodzace z Ukrainy, ktére stanowia ok. 70% os6b uzyskujacych zgode
na podjecie pracy. Atrakcyjnosc polskiego rynku pracy dla pracownikow
zza wschodniej granicy wynika przede wszystkim z bliskosci geograficznej,
wyzszych zarobkéw niz na Ukrainie oraz duzej liczebnosci spotecznosci
ukrainskiej w Polsce, co pomaga tworzy¢ tzw. sieci migracyjne®. Nie bez

56

D. Katuza-Kopias, Imigranci na polskim rynku pracy wedtug statystyk MPiPS, ,Studia Eko-
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znaczenia pozostaje kwestia konfliktu zbrojnego we wschodniej Ukrainie,
ktora wplyneta na pogorszenie sytuacji gospodarczej w panstwie. Szcze-
gotowe dane przedstawiono na wykresie 3.

Wykres 3.

Struktura narodowosciowa cudzoziemcow uzyskujacych
zezwolenie na prace w Polsce w latach 2008-2018 (suma)
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie zestawien publikowanych przez Ministerstwo Ro-
dziny, Pracy i Polityki Spotecznej, https://www.mpips.gov.pl/analizy-i-raporty/cudzoziemcy-
-pracujacy-w-polsce-statystyki/ (dostep: 13.10.2018).

Po Ukraincach kolejnymi grupami pod wzgledem ilosciowym w tym
zestawieniu sa Biatorusini (4,6%) i Chinczycy (3,8%). Obywatele pozosta-
tych panstw reprezentuja mniej niz 3% ogoélnej liczby zezwolen na prace
w Polsce w latach 2008-2018. Warto zaznaczy¢, ze od 2010 roku rosnie
liczba zezwolen wydawanych obywatelom Indii i Nepalu. Obywatele innych
panstw (m.in. Bangladeszu, Rosji, Azerbejdzanu czy Filipin) stanowia 1/10
wszystkich cudzoziemcow, ktorzy uzyskali zezwolenie na prace w Polsce.

Oswiadczenia o powierzeniu wykonywania pracy cudzoziemcowi

Inaczej wyglada procedura w przypadku oswiadczen o powierzeniu
wykonywania pracy cudzoziemcowi, ktére obowiazuja od 1 stycznia 2018
roku w zakresie nieobjetym przepisami o zezwoleniu na prace sezonowa.

nomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2016, nr 258,
s.21.
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Przepisy te dotycza obywateli Armenii, Biatorusi, Gruzji, Motdawii, Rosji
i Ukrainy, ktorzy wykonuja prace przez okres nieprzekraczajacy 6 miesiecy
w ciagu kolejnych 12 miesiecy. Procedura sktadania oswiadczenia o powie-
rzeniu wykonywania pracy cudzoziemcowi polega na zarejestrowaniu
pisemnego oswiadczenia podmiotu gospodarczego o zamiarze powierzenia
cudzoziemcowi wykonywania pracy. Nalezy tego dokonac¢ w urzedzie pracy
wlasciwym ze wzgledu na miejsce pobytu stalego lub siedzibe podmiotu
powierzajacego wykonywanie pracy lub tez online. Oswiadczenie powinno
zawiera¢ m.in. informacje o miejscu wykonywania pracy, dacie rozpoczecia
i okresie wykonywania pracy, rodzaju umowy i wysokosci wynagrodzenia
za prace. Zarejestrowanie oswiadczenia uprawnia cudzoziemca do podjecia
pracy i nie jest konieczne uzyskanie dodatkowego zezwolenia na prace’.

Wykres 4.

Oswiadczenia pracodawcow o powierzeniu pracy cudzoziemcowi
w latach 2007-2018
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie zestawien publikowanych przez Ministerstwo Ro-
dziny, Pracy i Polityki Spotecznej, https://www.mpips.gov.pl.analizy-i-raporty/cudzoziemcy-
-pracujacy-w-polsce-statystyki/ (dostep: 13.10.2018).

7 https://www.up.warszawa.pl/index.php/pracodawcy/informacje-o-zatrudnianiu-cudzo-

ziemcow-spoza-ue-i-eog-od-1-stycznia-2018-r/oswiadczenie-o-powierzeniu-wykonywania-pra-
cy-cudzoziemcowi-od-1-stycznia-2018-r (dostep: 11.10.2018). Paragraf 1 pkt 20 Rozporza-
dzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 21 kwietnia 2015 roku w sprawie przy-
padkow, w ktorych powierzenie wykonywania pracy cudzoziemcowi na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej jest dopuszczalne bez koniecznosci uzyskania zezwolenia na prace
(Dz.U. 2015, poz. 588).
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Na wykresie 4 zaprezentowano wzrost liczby oswiadczen praco-
dawcow o powierzeniu pracy cudzoziemcowi: z 21 797 w 2007 roku do
1 824 464 w 2017 roku (ostatnim petnym roku, za ktory sa dostepne
statystyki MRPiPS)*. Podobnie jak w przypadku zezwolen na prace liczba
o$wiadczen pracodawcoéw rosnie poczawszy od 2008 roku (szesciokrotny
wzrost w odniesieniu do roku poprzedniego)*’. W latach 2008-2013 liczba
oswiadczen ksztaltowala si¢ na poziomie ok. 200 tys., z nieznacznym
wzrostem w 2014 roku (ok. 350 tys.). Kolejny wyrazny wzrost tej liczby
mozna zaobserwowac¢ od 2015 roku, kiedy to ulegla ona podwojeniu
w stosunku do 2014 roku®. Od tego momentu liczba oswiadczen praco-
dawcow zwigkszala sie kazdego roku o ok. 500 tys., by osiagnac¢ 1,8 mln
w roku 2017. W pierwszym potroczu 2018 roku wyniosta ponad 750 tys.
Nalezy jednak pamietac, ze oswiadczenia nie odzwierciedlaja rzeczywistego
stanu zatrudnienia cudzoziemcow w Polsce, poniewaz stanowia one jedynie
informacje o potencjalnej liczbie zatrudnionych. Nie sa prowadzone oficjal-
ne statystyki dotyczace liczby faktycznie zatrudnionych na podstawie
oswiadczenia pracodawcy®. Od wielu lat najwiecej oswiadczen pracodaw-
cow dotyczy pracownikow z Ukrainy. Na wykresie 5 przedstawiono struk-
ture narodowosciowa pracownikow, ktorych dotycza wspomniane oswiad-
czenia pracodawcow o powierzeniu pracy w latach 2007-2018.

Podobnie jak w przypadku wydawanych zezwolen na prace wiek-
szoS¢ ogolnej liczby oswiadczen o powierzeniu pracy cudzoziemcowi (wy-
danych od 2008 roku do konca I pétrocza 2018 roku) dotyczy pracowni-
kow ukrainskich (94,5%), podczas gdy 5% ogétu obejmuje obywateli
pozostatych pieciu krajow. Najwieksza grupe sposrod nich stanowia oby-
watele Biatorusi (2,5% ogotu) i Motdawii (2%). Obywatele pozostalych
trzech krajow stanowia facznie 1% ogolnej liczby (Gruzji - 0,5%, Rosji
- 0,4%, i Armenii - 0,1%).

*®  Opracowanie wlasne na podstawie zestawien publikowanych przez Ministerstwo Ro-

dziny, Pracy i Polityki Spotecznej, https://www.mpips.gov.pl/analizy-i-raporty/cudzoziemcy-
-pracujacy-w-polsce-statystyki/ (dostep: 13.10.2018).

% Ibidem.

0 Tbidem.

' D. Katuza-Kopias, Imigranci..., op. cit., s. 20.
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Wykres 5.

Struktura narodowosciowa pracownikow z panstw trzecich, ktorych dotycza
oswiadczenia pracodawcow o powierzeniu pracy w latach 2007-2018
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie zestawien publikowanych przez Ministerstwo Ro-
dziny, Pracy i Polityki Spotecznej, https://www.mpips.gov.pl/analizy-i-raporty/cudzoziemcy-
-pracujacy-w-polsce-statystyki/ (dostep: 13.10.2018).

Dzialalnos¢ gospodarcza cudzoziemcow w Polsce

W Polsce dostep migrantéw do samozatrudnienia usystematyzo-
wany jest na poziomie nie tylko narodowym, ale i UE. Z poziomu unijnego
odnosi sie on do imigrantow z panstw trzecich (przede wszystkim z panstw
bytego Zwiazku Radzieckiego). Z poziomu krajowego dotyczy dokumen-
tow strategicznych i przepisow prawnych, ktore reguluja kwestie zaklada-
nia przez cudzoziemcoéw przedsiebiorstw na terenie RP. W tej dziedzinie
nie bez znaczenia jest rowniez zaangazowanie Polski w realizacje celow
programu Partnerstwa Wschodniego®.

Karta Polaka

Kolejnym instrumentem prawnym polityki migracyjnej jest Karta
Polaka, ktora oficjalnie potwierdza wiezi taczace posiadacza z Rzeczpospo-
lita Polska® oraz stwierdza posiadanie uprawnien, z ktorych mozna

2 K. Andrejuk, Przedsigbiorcy ukrainscy w Polsce. Struktura i sprawstwo w procesie osiedlenia,

IFiS PAN, Warszawa 2017, s. 147.
& Art. 3 ust. 1 Ustawy z 7 wrzesnia 2007 roku o Karcie Polaka (Dz.U. 2007, nr 180, poz.
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korzystac w czasie przebywania na terytorium RP*. Udogodnienia te
stawiaja posiadacza Karty Polaka na uprzywilejowanej pozycji wzgledem
pozostatych cudzoziemcow®, poniewaz ma on mozliwo$¢ przebywania
i legalnego wykonywania pracy zarobkowej w granicach Rzeczypospolitej
Polskiej®, korzystania z ustug oferowanych przez publiczna stuzbe zdrowia
oraz podejmowania bezpfatnie ksztalcenia. Od poczatku obowiazywania
przepisow ustawy, tj. od 2008 roku®, znacznie rosnie zainteresowanie
Karta Polaka. Jednostki konsularne systematycznie obserwuja wzrost skta-
danych wnioskéow na terenie panstw postsowieckich. W 2015 roku do
konsulatow polskich wptyneto 24 187 wnioskow®™, a w 2017 - 30 682%.
Popularnos¢ Karty Polaka wzrasta z roku na rok™, mimo ze nie stanowi
ona podstawy do zalegalizowania pobytu jej posiadacza, nie stwierdza
sama w sobie nadania polskiego obywatelstwa, nie stwierdza polskiego
pochodzenia w rozumieniu odrebnych przepisow ustawowych, nie stanowi
podstawy do swobodnego przemieszczania si¢ poza granicami kraju ani do
zamieszkania na terytorium Polski’".

Zroédta prawa UE regulujace kwestie zatrudniania cudzoziemcow

Krajowe rozwiazania dotyczace polityki migracyjnej wzbogacane sa
o ustawodawstwo unijne od czasu przygotowan Polski do przystapienia
do Unii Europejskiej, co zwiazane jest z harmonizacja polskiego prawa
z acquis communautaire. Regulacje unijne w pewien sposob liberalizuja
polskie prawo migracyjne, rozszerzajac grupy obcokrajowcow, ktére maja
by¢ chronione. Rozwiazania unijne maja na celu poprawe konkurencyjnosci
gospodarki europejskiej, ktora powinna przyciaga¢ na swoj rynek zdecy-
dowanie wiecej pracownikow wykwalifikowanych. Dotychczas przyjeto
siedem istotnych dyrektyw majacych na celu wprowadzenie ulatwien dla

1280).

¢ Ibidem, roz. 2.

A. Narozniak, Karta Polaka w systemie instytucjonalnym prawa o cudzoziemcach, ,Studia
Prawa Publicznego” 2017, nr 4, s. 134.

6 1. Wronska, Specyfika pojecia ,,przynaleznos¢ do Narodu Polskiego” w stosunkach miedzy-
narodowych - uwagi na tle realizacji ustawy o Karcie Polaka przez polskie stuzby konsularne,
(w:) Wybrane zagadnienia wspotczesnego prawa konsularnego, P. Czubik, W. Burek (red. nauk.),
Instytut Multimedialny, Krakow 2014, s. 270.

67 Z. Brunarska, Ukrairiscy migranci zarobkowi w Polsce - dlaczego tak trudno ich policzyc?,
(w:) Migragje i polityka migracyjna, t.. Zotadek (red.), ,Studia BAS” 2014, nr 4(40), s. 155-174.
68 Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Departament Konsularny, Raport Polskiej Stuzby
Dyplomatyczno-Konsularnej za 2015 rok, Warszawa, kwiecien 2016 roku.

% Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Raport Polskiej Stuzby Konsularnej 2017, Warszawa
2018.

K. Opiela, S. Skorycki, Z. Socha, Polacy na Wschodzie a polityka migracyjna RP. Diagnoza
i propozycje zmian, Fundacja Republikanska, Warszawa 2014, s. 66.

' 1. Wronska, Specyfika..., op. cit., s. 274.

65
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obywateli panstw trzecich, ktorzy chca osiedli¢ si¢ i podjac¢ zatrudnienie
w UE. Dwie z nich odnosza si¢ do statusu obywateli panstw trzecich
w sensie ogdlnym. Pierwsza z nich to dyrektywa majaca na celu ochrone
praw rezydentéow diugoterminowych oraz umozliwienie im swobodnego
poruszania sie w strefie Schengen w celach turystycznych’™. Druga nato-
miast daje prawo imigrantom zarobkowym, po spehieniu pewnych
warunkow, na sprowadzenie swoich rodzin do kraju, w ktérym podejmuja
zatrudnienie”. Kolejne pie¢ dyrektyw podpisanych na poziomie unijnym
dotyczy statusu imigrantow jako pracownikéw’™. Na szczeblu unijnym
stworzone zostaly regulacje chronigce nastepujace grupy zawodowe:
studentow, badaczy, pracownikow wykwalifikowanych, pracownikow
sezonowych i pracownikéw migrujacych w ramach przedsiebiorstw. Polska
wykonata obowiazek implementacyjny wszystkich wspomnianych doku-
mentéw. Ostatnio wdrozonymi dyrektywami sa te dotyczace pracownikow
sezonowych oraz migrujacych w ramach przedsiebiorstw™.

Regulacje unijne wprowadzaja rozwiazania ulatwiajace podjecie
zatrudnienia takze w Polsce przez coraz to liczniejsze grupy imigrantow
zarobkowych. Nie mozna jednak jednoznacznie stwierdzi¢, ze wszystkie
osiagaja zakladane rezultaty i w petni liberalizuja zatrudnienie danych grup
pracownikow imigrujacych do Polski. Przyktadowo wdrozona dyrektywa
o niebieskiej karcie”, odnoszaca si¢ do statusu pracownikow wykwalifiko-

72

Dyrektywa Rady 2003/86/WE z dnia 22 wrzesnia 2003 roku w sprawie prawa do tacze-
nia rodzin (Dz.U. WE L 251 z 03.10.2003, s. 12-18).

3 Dyrektywa Rady 2003/109/WE z dnia 25 listopada 2003 roku dotyczaca statusu oby-
wateli panstw trzecich bedacymi rezydentami diugoterminowymi (Dz.U. UE L 016
z 23.01.2004, s. 44-53).

™ Dyrektywa Rady 2004/114/WE z dnia 13 grudnia 2004 roku w sprawie warunkow
przyjmowania obywateli panstw trzecich w celu odbywania studiow, udzialu w wymianie
miodziezy szkolnej, szkoleniu bez wynagrodzenia lub wolontariacie (Dz.U. UE L 375
z 23.12.2004, s. 12); Dyrektywa Rady 2005/71/WE z dnia 12 pazdziernika 2005 roku
w sprawie szczegolnej procedury przyjmowania obywateli panstw trzecich w celu prowadze-
nia badan naukowych (Dz.U. UE L 289 z 03.11.2005, s. 15); Dyrektywa Rady 2009/50/WE
z dnia 25 maja 2009 roku w sprawie warunkow wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich
w celu podjecia pracy w zawodzie wymagajacym wysokich kwalifikacji (Dz.U. UE L 155
z 18.06.2009, s. 17-29); Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/66/UE z dnia
15 maja 2014 roku w sprawie warunkow wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich
w ramach przeniesienia wewnatrz przedsiebiorstwa (Dz.U. UE L 157 z 27.05.2014, s. 1);
Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/36/UE z dnia 26 lutego 2014 roku
w sprawie warunkéw wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich w celu zatrudnienia w cha-
rakterze pracownika sezonowego (Dz.U. UE L 94 z 28.03.2014, 5. 375).

7 Znajduja one odzwierciedlenie w Ustawie z 20 lipca 2017 roku o zmianie ustawy o pro-
mocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz niektérych innych ustaw oraz w Ustawie
z 24 listopada 2017 roku o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz niektérych innych ustaw.
6 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=LEGISSUM%3Al14573 (dostep: 28.
10.2018).
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wanych podejmujacych zatrudnienie w Unii Europejskiej, nie przyczynita
sie w duzej mierze do wzrostu tego typu imigracji. W 2017 roku wydano
w Polsce jedynie 177 niebieskich kart, a dla poréwnania w Niemczech
- ponad 20 tysiecy”’. Powody niepowodzenia sa rézne, sama niebieska karta
jest szeroko krytykowana w UE jako narzedzie, ktore niewystarczajaco
liberalizuje zatrudnienie pracownikow wysoko wykwalifikowanych. Dyrek-
tywa naktada na pracownikow ograniczenia w postaci np. stosunkowo
wysokiego wynagrodzenia wymaganego do podjecia zatrudnienia na tery-
torium UE. Niemniej rynek niemiecki lepiej poradzit sobie z implementacja
omawianej dyrektywy. Jej skutecznos¢ zalezy rowniez od struktury rynku,
ktory powinien by¢ otwarty na zatrudnianie pracownikéw z panstw trzecich.
To od pracodawcow zalezy umozliwienie przyjazdu danego pracownika do
kraju, poniewaz bez kontraktu nie uzyska zgody na przyjazd do Polski’™.

Instrumenty ochrony cudzoziemcéw na polskim rynku pracy

Zatrudnienie przez pracodawce cudzoziemca pociaga za soba ko-
nieczno$¢ wypelnienia obowiazkéw wynikajacych z przepisow prawnych
regulujacych nawiazanie stosunku pracy. Pracodawca powinien sprawdzic
jeszcze przed powierzeniem wykonywania pracy, czy cudzoziemiec posiada
wazny dokument, ktory uprawnia go do przebywania na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej, i przechowywac zaswiadczenie przez caly okres zatrud-
nienia cudzoziemca. Jest on tez zobligowany do sprawdzenia, czy posiadany
tytul pobytowy pozwala cudzoziemcowi na podejmowanie pracy na teryto-
rium RP”. Przepisy zobowiazuja pracodawce do zawarcia umowy o prace
z cudzoziemcem w formie pisemnej, a sama umowa powinna opierac
sie na warunkach wynikajacych z wezes$niej wydanego zezwolenia na prace.
Jeden egzemplarz tego zezwolenia powinien byc przekazany w formie
pisemnej cudzoziemcowi. Pracodawca, sktadajac wniosek o wydanie zezwo-
lenia, powinien réowniez dotaczy¢ informacje o warunkach zatrudnienia,
ktora okreslataby m.in. stanowisko, miejsce i wymiar czasu pracy oraz
zakres obowiazkow. Uwzglednienie tych informacji zapobiega pojawianiu
sie takich naduzyg¢, jak np. wyplata nizszego wynagrodzenia, brak poszano-
wania prawa do urlopu czy zaniechanie zgloszenia do ubezpieczenia spo-
tecznego®. Oprocz tego pracodawca jest zobowiazany do przedstawienia

77 Eurostat, Blue Cards by type of decision, occupation, and citizenship, http://appsso.eurostat.-

ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=migr_resbcl (dostep: 24.10.2018).

8 J. Farcy, The new Blue Card proposal: Will it attract more highly skilled workers to the EU?,
http://eulawanalysis.blogspot.com/2016/07/the-new-blue-card-proposal-will-ithtml (dostep:
24.10.2018).

?  http://psz.praca.gov.pl/dla-pracodawcow-i-przedsiebiorcow/zatrudnianie-cudzoziemcowy-
obowiazki-pracodawcy (dostep: 24.10.2018).

% M. Duszczyk, Imigrant - pracownik. Przestrzeganie praw pracowniczych i potencjalne
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thlumaczenia zawieranej umowy na zrozumialy dla cudzoziemca jezyk.
Rodzaj umowy o prace powinien by¢ dopasowany do charakteru pracy
- niedopuszczalne jest zawieranie uméw cywilnoprawnych w sytuacji, gdy
wlasciwe jest zawarcie umowy o prace.

Przepisy zobowiazuja pracodawce rowniez do udostepniania odpo-
wiednim organom i instytucjom dokumentow, ktére beda stanowic¢ po-
twierdzenie wypelnienia ciazacych na nim obowiazkéw. Wystapienie
pewnych okolicznosci naktada na pracodawce kolejne obowiazki, np.
w przypadku zmian organizacyjnych w funkcjonowaniu podmiotu powie-
rzajacego prace cudzoziemcowi (np. zmiana miejsca siedziby pracodawcy,
przejecie przez inny podmiot) pracodawca jest zobligowany do powiado-
mienia w ciagu siedmiu dni o tym fakcie wojewody, ktory wydat zezwolenie.
Nalezaloby przypomnie¢, ze kazdy pracodawca, ktory zatrudnia cudzo-
ziemca, ma wobec niego takie same obowiazki, jakie ciaza na nim w przy-
padku zatrudniania polskiego obywatela. Oznacza to, ze musi zapewnic
cudzoziemcowi okreslone prawem minimum wynagrodzenia, zglosic
w terminie siedmiu dni pracownika do ubezpieczenia spotecznego
i zdrowotnego, a takze odprowadza¢ skladki z tytulu tych ubezpieczen.
Musi on takze wypelnia¢ swoje obowiazki zwiazane z petnieniem funkeji
platnika podatku dochodowego. W sytuacji gdy pracodawca nie dopetnit
formalnosci zwiazanych ze zgloszeniem pracownika, ktory jest cudzoziem-
cem, w urzedzie skarbowym i Zakladzie Ubezpieczen Spotecznych (ZUS),
nie odprowadzat sktadek ani podatkéw, mozemy mowic o tym, ze z jedne;j
strony pobyt cudzoziemca na terenie Rzeczypospolitej Polskiej jest legalny,
ale wykonywanie przez niego pracy jest w tym momencie nielegalne®!.
Warto tez podkresli¢, ze pracodawca ma przestrzega¢ przepisow Kodeksu
pracy oraz zapobiega¢ dyskryminacji w miejscu pracy™.

Przechodzac do kar za naruszanie przepisow regulujacych zatrud-
nienie cudzoziemca, nalezy w pierwszej kolejnosci wyjasni¢, co stanowi
takie naruszenie. Nielegalne zatrudnianie cudzoziemca moze przybrac kilka
postaci. Za nielegalne uwaza si¢ zatrudnianie cudzoziemca, ktory nie jest
uprawniony do swiadczenia pracy lub tez nie posiada zezwolenia na prace.
Cudzoziemiec nielegalnie wykonuje prace rowniez wtedy, gdy nie zostata
zawarta z nim umowa o prace lub umowa cywilnoprawna w odpowiedniej
formie. Jesli praca jest wykonywana przez niego na innych warunkach niz
okreslonych w zezwoleniu na prace, ten przypadek jest rowniez uwazany

problemy na rynku pracy, (w:) Przestrzeganie praw cudzoziemcéw w Polsce, Biuletyn Rzecznika
Praw Obywatelskich, Warszawa 2012, nr 11, s. 30.

81 Ibidem, s. 32.

% hup://psz.praca.gov.pl/dla-pracodawcow-i-przedsiebiorcow/zatrudnianie-cudzoziemcow/-
obowiazki-pracodawcy (dostep: 24.10.2018).

| 156



POLSKA POLITYKA MIGRACYJNA W KONTEKSCIE RYNKU PRACY

za naruszenie przepisow regulujacych zatrudnienie cudzoziemcéw. To
samo tyczy sie sytuacji, gdy praca jest powierzana cudzoziemcowi, nawet
jesli jego dokumenty pobytowe nie uprawniaja go do jej swiadczenia®.
Kary za naruszenie przepisow regulujacych zatrudnienie cudzoziemca sa
zroznicowane ze wzgledu na charakter czynu zabronionego, w zaleznosci
od tego, czy jest to wykroczenie, czy przestepstwo. W przypadku wykroczen,
gdy pracodawca powierza wykonywanie pracy cudzoziemcowi, ktory nie
posiada waznego dokumentu pobytowego, grozi mu kara grzywny
w wysokosci nie nizszej niz 3000 zt. Uporczywe powierzanie wykonywania
pracy cudzoziemcowi, ktory nie dysponuje waznym dokumentem poby-
towym, wigze sie z kara grzywny do 10 000 zl, jezeli praca ta nie jest zwia-
zana z prowadzona przez pracodawce dziatalnoscia gospodarcza. Przestep-
stwo stanowia natomiast czyny takie, jak: zatrudnianie matoletnich cudzo-
ziemcow bez ustalonego prawa pobytu na terytorium RP, réwnoczesne
powierzenie wykonywania pracy wielu cudzoziemcom nielegalnie przeby-
wajacym na terenie RP czy tez uporczywe powierzanie $wiadczenia pracy
cudzoziemcowi w sytuacji, gdy przebywa on na terenie kraju bez ustalonego
prawa pobytu, a praca jest zwigzana z wykonywana przez pracodawce
dzialalnoscia gospodarcza. Czyny te sa zagrozone karg grzywny lub ograni-
czenia wolnosci. Kara pozbawienia wolnosci do lat trzech jest stosowana
w przypadku przestepstwa zatrudnienia cudzoziemca bedacego ofiara
handlu ludzmi lub powierzenia pracy w warunkach szczegolnego wyzysku®.

Istnienie form ochrony praw cudzoziemcow na polskim rynku
pracy jest po czesci efektem wypelniania przez Polske zobowiazan, jakie
na panstwa cztonkowskie naktada prawo unijne, w tym m.in. dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady UE w sprawie warunkow wjazdu oraz
pobytu obywateli panstw trzecich (spoza UE) w ramach przeniesienia
wewnatrz przedsiebiorstwa®. Rozwiazania wprowadzone na gruncie Ustawy
z 15 czerwca 2012 roku o skutkach powierzania wykonywania pracy
cudzoziemcom przebywajacym wbrew przepisom na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej* nalezy ocenia¢ pozytywnie, gdyz dostosowaly polskie
instrumenty ochrony do tych stosowanych w innych panstwach unijnych.

8 http://zielonalinia.gov.pl/Obowiazki-pracodawcy-zatrudniajacego-cudzoziemca-32237

(dostep: 24.10.2018).

#  Ustawa z 15 czerwca 2012 roku o skutkach powierzania wykonywania pracy cudzo-
ziemcom przebywajacym wbrew przepisom na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
2012, poz. 769).

8 Biuletyn informacyjny Urzedu do spraw Cudzoziemcow, kwiecien 2018 roku, nr 3, s. 13.
Ustawa z dnia 15 czerwca 2012 roku o skutkach powierzania wykonywania pracy cudzo-
ziemcom przebywajacym wbrew przepisom na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
2012, poz. 769).
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Dzieki temu srodki ochrony spetniaja funkcje gwarancji przestrzegania
praw pracowniczych cudzoziemcéw podejmujacych zatrudnienie w Polsce.

3. Polityka integracyjna wobec imigrantéw zarobkowych

Definicja integracji i polityki integracyjnej

Istotnym i niezbednym elementem polityki migracyjnej panstwa
jest integracja cudzoziemcow. Ten trudny i ztozony proces, ktory powinien
by¢ oparty na wzajemnym szacunku i akceptacji, ma na celu zrownanie
praw i obowiazkoéw osob przyjezdzajacych do danego kraju z tymi, ktore
posiadaja obywatele panstwa przyjmujacego®”. W najprostszym ujeciu inte-
gracja rozumiana jest jako proces wilaczania cudzoziemcow do spoleczen-
stwa i taka definicje przyjmujemy na potrzeby tego raportu. Analizujac
zagadnienie integracji, warto zastanowic si¢ nad tym, co panstwo zamierza
osiagna¢ poprzez stworzenie polityki integracyjnej. Ciekawe refleksje
na ten temat odnalez¢ mozna w raporcie przygotowanym w 2011 roku
przez MSWiA. Zdaniem wypowiadajacych si¢ w nim wojewodow integracja
powinna prowadzi¢ do:

¢ swobodnego funkcjonowania cudzoziemca w spoteczenstwie
polskim z poszanowaniem dla wartosci reprezentowanych
przez obie strony (wojewoda dolnoslaski);

¢ ecliminacji zjawiska wykluczenia spotecznego, tworzenia sie gett
narodowosciowych oraz wszelkich przejawéw dyskryminacji
na tle narodowosciowym czy rasowym (wojewoda pomorski);

¢ budowania systemu spotecznego, w ktoérym cele wyznaczane
przez spoltecznos¢ przyjmujaca sa akceptowane przez cudzo-
ziemca i osiagane za pomoca spotecznie uznanych zinstytucjo-
nalizowanych srodkéw (wojewoda warminsko-mazurski)®*.

W raporcie MSWIiA pojawil sie réwniez zapis o koniecznosci roz-
szerzania programow integracyjnych na kolejne grupy cudzoziemcow prze-
bywajacych w Polsce: matoletnich, ofiary handlu ludzmi oraz imigrantéw
ekonomicznych®.

Ze wzgledu na rézne doswiadczenia historyczne zwiazane z prze-
plywem migrantow, sytuacje ekonomiczna panstwa czy nastawienie spote-

¥ P. Wojnicz, Prawne aspekty integracji imigrantow w Unii Europejskiej w kontekscie wielo-

kulturowosci, ,Civitas et Lex” 2014, nr 4, s. 47.

% Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Analiza ankiety na temat polityki inte-
gracyjnej, styczen 2011, s. 7-8.

% Ibidem, s.16.
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czenstwa do migrantéw poszczegdlne kraje podejmuja bardzo rézne dziata-
nia majace na celu integracje™. Narzedziem poréwnujacym te dziatania
oraz pomagajacym przedstawicielom wiladz w tworzeniu skutecznych
polityk integracyjnych moze by¢ Indeks Polityki Integracji Migrantow
(MIPEX). Za pomoca 167 wskaznikow poddaje on analizie nastepujace
obszary: dostep do rynku pracy, taczenie rodzin, dostep do edukacii,
uczestnictwo w zyciu politycznym, pobyt dlugoterminowy, mozliwosc
otrzymania obywatelstwa, dziatania antydyskryminacyjne, dostep do stuzby
zdrowia®".

Wszystkie one maja kluczowe znaczenie dla procesu integracji
migrantow w spoteczenstwie przyjmujacym i pokazuja, jak bardzo jest on
wieloptaszczyznowy. W dalszej czesci rozdziatu, z uwagi na jego zakres
tematyczny, szczegdlna uwaga zostanie skupiona na zagadnieniu integracji
w kontekscie rynku pracy. Opisane zostana dzialania podejmowane w tym
obszarze zaréwno na szczeblu unijnym, jak i krajowym, ale takze te bedace
inicjatywa samorzadow czy organizacji pozarzadowych.

Polityka integracyjna w Unii Europejskiej i w Polsce

Instytucje Unii Europejskiej, zgodnie z prawem unijnym®, moga
jedynie promowac oraz wspiera¢ panstwa cztonkowskie w podejmowaniu
dziatan na rzecz integracji obywateli panstw trzecich. Nie posiadaja w tej
materii kompetencji, ktére pozwolityby na harmonizacje przepiséw obowia-
zujacych w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich.

Badania pokazuja, ze migranci musza si¢ mierzy¢ z wieloma trud-
nosciami w dostepie do zatrudnienia oraz ze czgsto wykonuja oni prace
ponizej swoich kwalifikacji”. Powodem takiego stanu rzeczy jest najczesciej
brak znajomosci jezyka oraz brak lub nieuznawanie przez pracodawce
certyfikatu zaswiadczajacego o posiadanych kwalifikacjach®. Aby wesprzec
panstwa cztonkowskie w ich dziataniach na rzecz integracji, w 2016 roku
Komisja Europejska przyjeta dokument Plan dzialania na rzecz integracji
obywateli parnistw trzecich, zgodnie z ktorym zobowiazala si¢ m.in. do stwo-
rzenia repozytorium dobrych praktyk w dziedzinie integracji na rynku pracy

90

L. Rajca, Integracja..., op. cit., s. 185.

http://www.mipex.eu/methodology (dostep: 2.09.2018).

% Art. 79 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. UE C 326 z 26.10.2012,
poz. 0001-0390).

% Indicators of Immigrant Integration 2015, http;//www.oecd.org/els/mig/Indicators-of-
-Immigrant-Integration-2015.pdf; Plan dziatania na rzecz integracji obywateli panstw trzecich,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016DC0377 &qid=14-
95459226297&from=EN; s. 3 (dostep: 26.09.2018).

% Integracja poprzez prace, wiadomos¢ Przedstawicielstwa KE w Polsce z 20.12.2017,
https://ec.europa.eu/poland/news/171220_integration_refugees_pl (dostep: 10.10.2018).
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oraz wdrazania projektow majacych na celu szybkie wprowadzanie
migrantow na rynek pracy poprzez realizowanie szkolen zawodowych
i jezykowych. Natomiast panstwa cztonkowskie dokument zacheca do
wspierania szybkiego wchodzenia nowo przybytych obywateli panstw
trzecich na rynek pracy m.in. poprzez wczesna ocene umiejetnosci
i kwalifikacji. Istotne sa réwniez szybka ocena, potwierdzenie i uznanie
umiejetnosci i kwalifikacji obywateli panstw trzecich®.

W tym czasie Komisja przyjeta rowniez Nowy europejski program
na rzecz umiejetnosci®’. Skierowany jest przede wszystkim do obywateli UE,
ale uwzglednia takze migrantow i uchodzcow, szczegdlnie w kwestii zwigk-
szenia przejrzystosci i poréwnywalnosci umiejetnosci obywateli panstw
trzecich. Pomaga¢ ma w tym rowniez Unijne narzedzie do tworzenia profilu
umiejetnosci obywateli paristw trzecich, ktorego celem jest ewidencjonowanie
umiejetnosci, kwalifikacji i doswiadczenia zawodowego obywateli panstw
trzecich oraz doradztwo, tak by utatwic im jak najszybsze wejscie na rynek
pracy”’. Warto réwniez wspomnie¢ o zapoczatkowanej w 2017 roku inicja-
tywie Pracodawcy razem na rzecz integracji, ktorej celem jest pokazanie
dzialan, jakie podejmuja poszczegolni przedsiebiorcy, aby wspierac integra-
¢je migrantéw i uchodzcéw na rynku pracy, oraz ich promocja wsrod
innych pracodawcow™.

W Polsce kwestie zwigzane z szeroko pojeta integracja cudzoziem-
cow nie byly dotychczas priorytetem wtadz krajowych. Podejmowano dzia-
lania raczej sporadyczne lub ad hoc w zwiazku z zaistniala potrzeba lub
mozliwoscia skorzystania ze $rodkéw unijnych”. W ostatnim raporcie
MIPEX 2015 Polska zajeta 32. pozycje sposrod 38 panstw, ktére byly
objete badaniem. Najstabiej ocenione zostaly takie obszary, jak: edukacja,
uczestnictwo w zyciu politycznym oraz rynek pracy'®.

% Plan dzialania..., op. cit., s. 10-12.

New Skills Agenda for Europe, http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=1223&langld-
=en (dostep: 31.10.2018).

7 Unijne narzedzie do tworzenia profilu umiejetnosci obywateli panstw trzecich, https://-
ec.europa.eu/migrantskills/#/ (dostep: 10.10.2018).

% Employers together for Integration, https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/-
policies/legal-migration/european-dialogue-skills-and-migration/integration-pact_en (dostep:
10.10.2018).

% D. Wach, Ewolucja polskiej polityki integracji cudzoziemcow - dziatania ad hoc czy przemys-
lana strategia, http://iminteg.uw.edu.pl/pdf/Lublin_14-15-09-2017_Ewolucja_polskiej_poli-
tyki_integracji_cudzoziemcow_dzialania_ad_hoc_czy_przemyslana_strategia.pptx, slajd nr 16
(dostep: 28.09.2018).

190 Polska powoli otwiera si¢ ha imigrantow, wiadomos¢ z 19.06.2015, http://www.zycie.-
senior.pl/147,0,Polska-powoli-otwiera-sie-na-imigrantow,21675.html (dostep: 28.09.2018).
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Nadal nie zostata wypracowana dtugofalowa strategia, ktora miataby
ulatwic¢ migrantom wchodzenie na rynek pracy. Zgodnie z zapowiedziami
nowy dokument strategiczny, omawiany we wczesniejszych czesciach
raportu, zawiera¢ ma m.in. system rozwiazan, ktore ulatwia integracje
cudzoziemcow na rynku pracy. Planuje sie stworzenie punktéw (tzw. one
stop shop), w ktorych cudzoziemiec bedzie mogt otrzymac¢ kompleksowa
pomoc w znalezieniu mieszkania czy uzyskaniu potrzebnych pozwolen.
Bedzie mogl rowniez zapoznac¢ sie z obowiazujacymi go procedurami
i polskim prawem. Organizowane maja by¢ réwniez kursy nauki jezyka
polskiego'".

Glowna instytucja odpowiedzialng za kreowanie polityki integra-
cyjnej cudzoziemcow jest Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej'®.
W styczniu 2005 roku Komitet Europejski Rady Ministrow przyjat przy-
gotowany w Ministerstwie Polityki Spotecznej dokument pt. Propozycje
dziatan w kierunku stworzenia kompleksowej polityki integracji cudzoziemcow
w Polsce, ktory okreslat obszary, w jakich powinno dziata¢c panstwo, aby
stworzy¢ catosciowy system pomocy integracyjnej'”. Wyrdznione zostaty
cztery aspekty, w tym polityczny, prawny, instytucjonalny oraz meryto-
ryczny. Polityczny aspekt dotyczyt budowania polityki integracyjnej w od-
niesieniu do juz istniejacych polityk migracyjnych, azylowych, antydyskry-
minacyjnych, zatrudnienia czy edukacyjnych. Aspekt prawny zas odnosit
sie do tworzenia oraz precyzowania istniejacych regulacji prawnych w tej
dziedzinie w taki sposob, aby przepisy umozliwialy cudzoziemcom
korzystanie z ich praw i obowiazkow na takich samych zasadach jak
obywatele polscy. Wymiar instytucjonalny dotyczyt koordynowania oraz
monitorowania pracy instytucji odpowiedzialnych za prowadzenie dziatan
integracyjnych wobec cudzoziemcoéw. Obejmowat on réwniez aktywnosc
badawcza skierowang na rozpoznawanie aktualnych potrzeb i wyzwan
w dziedzinie polityki integracyjnej, a takze wspolprace z organizacjami
pozarzadowymi. Z kolei aspekt merytoryczny mowit o pozyskiwaniu infor-
magcji, tj. identyfikowania grup, ktére miaty by¢ odbiorcami tej polityki oraz
okreslenia rodzajow pomocy, jaka powinna zosta¢ im udzielona'*. Aspekt
ten obejmowac mial rowniez wlasciwe przygotowanie kadr, ktore miatly

wspotpracowac z cudzoziemcami w zakresie integracji'®. Dokument ten

0 Nowe priorytety rzadowej polityki migracyjnej, https://www.miir.gov.pl/strony/aktual-

nosci/nowe-priorytety-rzadowej-polityki-migracyjnej (dostep: 2.09.2018).

192 Decyzja Komitetu Europejskiego Rady Ministrow z 3 wrzesnia 2004 roku.

1% Ministerstwo Polityki Spotecznej, Propozycje dziatan w kierunku stworzenia kompleksowej
polityki integracji cudzoziemcow w Polsce, Warszawa, 11 stycznia 2005 roku, s. 5.

1% Tbidem, s. 6.

1% Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, Integracja cudzoziemcow - informacje
ogolne, https:;//www.mpips.gov.pl/pomoc-spoleczna/integracja-cudzoziemcow/integracja-cu-
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nie doczekal sie jednak zadnej kontynuacji. Na jego podstawie nie stwo-
rzono szczegdtowych wytycznych dla krajowej polityki integracyjnej,
a zagadnienia integracyjne nadal pozostaja stosunkowo stabo umocowane
w panstwowych strukturach instytucjonalnych'®.

Warto jednak doda¢, ze od 2017 roku realizowany jest projekt
Budowanie struktur dla integracji cudzoziemcow w Polsce, koordynowany
przez Departament Pomocy i Integracji Spotecznej w MRPiPS. Wspotfinan-
sowany ze srodkow unijnych (Fundusz Azylu, Migracji i Integracji, FAMI),
ma stworzy¢ struktury utatwiajace integracje migrantow w Polsce. Uczest-
nicy projektu maja odby¢ kilka zagranicznych wizyt studyjnych, analizujac
dziatania podejmowane w innych panstwach. Celem tego przedsiewziecia
jest wypracowanie rozwiazan najbardziej optymalnych dla polskiego

systemu. Projekt powinien zostac zrealizowany do kwietnia 2020 roku'”’.

Dzialania integracyjne. Szczebel samorzadowy
i organizacje trzeciego sektora

Samorzadom powierzono kwestie zwiazane z koordynacja polityki
integracyjnej. Wprawdzie to MRPiPS zajmuje sie jej kreowaniem, ale samo-
rzady wdrazaja poszczegélne zadania i programy na poziomie lokalnym.
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze samorzady posiadaja jasne kompetencje co
do polityki integracyjnej jedynie w zakresie tzw. przymusowych migracji,
co okresla Ustawa z 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej. Za proces
integracji w gtownej mierze odpowiedzialne sa powiaty'®. W powiatowych
centrach pomocy rodzinie realizowane sa Indywidualne Programy Integra-
cyjne (IPI) skierowane do oséb majacych status uchodzey, tych, ktorym
udzielono ochrony uzupetniajacej, a takze ich rodzin.

Innym dokumentem odnoszacym sie do kwestii polityki integra-
cyjnej jest Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej w sprawie
pomocy udzielanej cudzoziemcom z 7 kwietnia 2015 roku, ktore okresla
pewne wytyczne dla polityki integracyjnej. Powinna ona obejmowac takie
dziedziny, jak edukacja jezykowa, funkcjonowanie zawodowe (wsparcie
procesu poszukiwania pracy) i spoteczne (nawiazanie kontaktow ze srodo-
wiskiem lokalnym)'*”. Rozporzadzenie to dotyczy jednak - podobnie jak

dzoziemcow-821l-informacje-ogolne/(dostep: 2.09.2018).

1% J. Godlewska, Migracje i imigranci w Polsce - skala, podstawy prawne, polityka, Fundusz
Inicjatyw Obywatelskich, s. 12.

7 https://www.mpips.gov.pl/pomoc-spoleczna/integracja-cudzoziemcow/ projekt-budowa-
nie-struktur-dla-integracji-dla-cudzoziemcow-w-polsce-wspolfinansowany-z-programu-krajo-
wego-funduszu-azylu-migracji--integracji/ (dostep: 2.09.2018).

1% Art. 91 Ustawy z 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej (Dz.U. 2018, poz. 1508).

% Art. 2 Rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 7 kwietnia 2015 roku
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Ustawa z 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej, do ktorej zostato
wydane - jedynie imigrantow przymusowych, a zatem nie ma bezposred-
niego zastosowania do zarobkowych. Teoretycznie wigc na samorzadach
nie spoczywa obowiazek udzielania pomocy imigrantom zarobkowym i ich
rodzinom w zakresie integracii.

Dzialania podejmowane przez samorzady maja wigc charakter
oddolny i stanowia odpowiedz na rodzace sie problemy integracyjne
dotyczace nie tylko uchodzcow, lecz takze o wiele liczniejszej grupy imi-
grantow zarobkowych. Wedlug badania przeprowadzonego w 2012 roku
przez Helsinska Fundacje Praw Czlowieka do najwiekszych barier integra-
cyjnych napotykanych przez ogét cudzoziemcow przebywajacych w Polsce
zalicza sie:

¢ brak informacji o obowiazujacych w Polsce przepisach;
¢ brak znajomosci jezyka polskiego;
¢ przejawy dyskryminacji ze wzgledu na rase i narodowos¢.

Pozostate problemy zglaszane przez obcokrajowcow to kwestie
mieszkaniowe (brak dostepnosci tanich mieszkan komunalnych) i problemy
pracownicze (brak umowy o prace, niewyptacanie naleznych swiadczen)'.

Samorzady pozostaja aktywne w tym obszarze, zdajac sobie sprawe
z probleméw napotykanych przez cudzoziemcow. Niektore samorzady
dobrowolnie rozszerzaja swoje programy pomocy réwniez na imigrantow
zarobkowych i ich rodziny. Takie dobre praktyki w dziedzinie integracji
mozna zaobserwowac w Gdansku'"'. W maju 2015 roku powotano pierwszy
w Polsce, miedzysektorowy i interdyscyplinarny zespoét ds. wypracowania
modelu integracji imigrantéw i imigrantek, ktory przyjat nazwe Model Inte-
gracji Imigrantow (MII)'"2. Poczatkowo zorganizowane zostaty konsultacje
spoteczne majace na celu dyskusje nad kwestiami, ktére powinny znalez¢
sie w dokumencie programowym dotyczacym integracji imigrantow
w Gdansku. Konsultacjom towarzyszyla kampania dazaca do przyblizenia
sylwetek cudzoziemcow mieszkajacych w miescie. W efekcie tych prac
powstat kompleksowy program integracji obejmujacy zagadnienia edukacji,
zatrudnienia, ochrony zdrowia, przemocy i dyskryminacji, pomocy spotecz-

w sprawie udzielania pomocy cudzoziemcom (Dz.U. 2016, poz. 1837).

119 A Mikulska, Bariery na drodze do integracji - podsumowanie, (w:) Bieg przez plotki. Bariery
na drodze do integracji migrantow w Polsce, A. Mikulska, H. Patzer (red.), Helsiniska Fundacja
Praw Cztowieka, Warszawa 2012, s. 152-154.

"' Samorzqdy w Polsce wobec kryzysu uchodzczego, ,Biuletyn Polskiego Instytutu Spraw
Miedzynarodowych” 2016, nr 8(1358).

112 Zespot ds. Modeli Integracji Imigrantow, Model Integracji Imigrantow, Gdansk, czerwiec
2016, https://www.gdansk.pl/download/2017-01/83702.pdf (dostep: 28.09.2018).
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nej czy mieszkalnictwa, ktory zostat zaimplementowany w czerwcu 2016
roku. Zespot ds. MII opracowat cele i plany do realizacji w kazdej z tej
dziedzin, ktére w najblizszym czasie maja by¢ wdrozone w miescie. Finanse
na ich realizacje maja by¢ pozyskiwane ze srodkéw unijnych, krajowych
srodkéw budzetowych oraz przy pomocy organizacji pozarzadowych'®.
Stworzenie zespotu ds. MII, sktadajacego sie ze 130 oséb (w tym cudzo-
ziemcow), jest innowacyjnym pomystem, zdecydowanie wykraczajacym
poza zadania powierzone samorzadom w dziedzinie integracji. Dodatkowo
Gdansk nalezy do sieci EUROCITIES, zrzeszajacej najwieksze europejskie
miasta, ktore dziela sie doswiadczeniem takze w dziedzinie polityki integra-
cyjnej'*. Dzigki tej wspotpracy dziatania podejmowane w ostatnim czasie
przez Gdansk sa monitorowane i oceniane przez bardziej doswiadczone
miasta nalezace do sieci w ramach programu mentoringowego.

Programy i dzialania na rzecz integracji migrantow realizowane sa
réwniez w innych polskich miastach, np. w Warszawie czy Poznaniu.
Na szczegdlna uwage zastuguja inicjatywy podejmowane przez Warszawe,
ktora juz dwa razy zostala wyrdzniona za dziatania na rzecz integracji imi-
grantow. W 2013 roku otrzymata nagrode Ztoty Wachlarz przyznawana
przez Miedzynarodowa Organizacje ds. Migracji. Otrzymat ja Urzad m.st.
Warszawy za prowadzenie dziatan na rzecz integracji migrantow i budo-
wanie dobrych praktyk w zakresie zarzadzania migracjami. Urzad Miasta
dofinansowywal programy majace na celu promocje wielokulturowosci
i walke z rasizmem. Powotatl takze do Zycia Komisje Dialogu Spotecznego
ds. Cudzoziemcow'"”. Tworzona jest ona przez ponad 30 organizacji poza-
rzadowych oraz m.st. Warszawe. Jest to forum wspoétpracy o charakterze
inicjatywno-doradczym, ktére wspotpracuje ze soba w celu wypracowywa-
nia polityk stuzacych wsparciu i integracji cudzoziemcow mieszkajacych
w Warszawie''®. Z kolei w 2015 roku Warszawa zostata wyrdzniona przez
Fundacje dla Somalii w konkursie ,Integracja si¢ optacal” za swoje dziatania
na rzecz legalnego zatrudniania obcokrajowcow w Polsce'"”.

W stolicy funkcjonuje rowniez Centrum Wielokulturowe, ktére
powstatlo w 2014 roku. Stanowi ono platforme wspotpracy miedzy organi-
zacjami, miastem oraz innymi instytucjami zaangazowanymi w miejskie
polityki integracyjne. Zajmuje si¢ aktywizacja obywatelska i spoteczna cudzo-

13 Tbhidem.

14 Thidem.

"5 hutp://www.um.warszawa.pl/aktualnosci/z-ote-wachlarze-rozdane (dostep: 7.10.2018).
Komisja Dialogu Spotecznego ds. Cudzoziemcow, Urzad Miasta Stotecznego Warszawy,
http://www.um.warszawa.pl/en/aktualnosci/wyr-nienie-dla-warszawy-za-wsparcie-imigrant-w
(dostep: 23.10.2018).

17 Ibidem.
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ziemcow, promowaniem postaw tolerancji oraz edukacja wielokulturowa'.
W miescie funkcjonuje rowniez Warszawskie Centrum Pomocy Rodzinie,
jednak jego praca ukierunkowana jest gtéwnie na dziatania integracyjne
obywateli panstw trzecich korzystajacych w Polsce z programu IPI, a wigc
0sob przebywajacych w Polsce ze statusem uchodzcy, czy z ochrony
uzupetniajacej. Poszczegdlne dzialania na rzecz cudzoziemcoéw prowadza
rowniez wybrane jednostki Urzedu Miasta, np. Biuro Edukacji. Dziatania
Warszawy, pomimo otrzymanych wyréznien, zdaniem organizacji pozarza-
dowych nie sa jednak wystarczajace. Wielos¢ inicjatyw prowadzonych
przez miasto nie tagodzi znaczaco problemu: w ocenie przedstawiciela orga-
nizacji pozarzadowej dzialania w Warszawie sa fragmentaryczne, brakuje
im koordynacji i gtownego zamystu, ktory by je wszystkie spajat'®.

Wysitek na rzecz integracji cudzoziemcoéw podejmuja takze organi-
zacje trzeciego sektora'?’. Od przystapienia Polski do UE organizacje poza-
rzadowe zajmujace sie pomoca cudzoziemcom byly finansowane glownie
ze Ssrodkéw pochodzacych z funduszy unijnych. Chodzilo o Europejski
Fundusz Uchodzczy (EFU), Europejski Fundusz na rzecz Integracji Oby-
wateli Panstw Trzecich (EFI) i Europejski Fundusz Powrotéw Imigrantow
(EFPI). Od 2014 do 2020 roku fundusze te zastepuje jeden - Fundusz
Azylu, Migracji i Integracii.

Pieniadze z funduszy przekazywala panstwom cztonkowskim
Komisja Europejska, a za ich bezposrednie wdrazanie odpowiedzialna byta
jednostka podlegta Ministerstwu Spraw Wewnetrznych i Administracji
- Centrum Obstugi Projektow Europejskich (COPE). Korzystanie ze srod-
kow unijnych stanowilo wyzwanie, poniewaz wymogi formalne i sprawoz-
dawczo-finansowe byly bardzo wysokie. Organizacje musialy cze¢s¢ pienie-
dzy zdoby¢ samodzielnie (75% projektu finansowata KE, 10% budzet
panstwa, ale brakujace fundusze nalezato zdoby¢ na wtasna reke). Organi-
zacje trzeciego sektora korzystaly z tych srodkow, uczestniczac w otwartych
konkursach, tzn. sktadajac swoje propozycje projektow.

Warto zaznaczy¢, ze w ocenie przedstawicieli warszawskich organi-
zacji pozarzadowych pracujacych na rzecz cudzoziemcow korzystanie
z funduszy FAMI byto dos¢ trudne'', a dziatania na rzecz cudzoziemcow

"8 hitps://centrumwielokulturowe.waw.pl/kampania3/ (dostep: 9.10.2018).

9 Wywiad nr 3. Wywiad z przedstawicielem warszawskiej organizacji pozarzadowej dzia-
tajacej na rzecz cudzoziemcow.

120 Ta czes¢ raportu, o ile nie wskazano na inne zrodto, powstata w oparciu o tekst W. Klaus,
E. Ostaszewska-Zuk oraz M. Szczepanik, Fundusze Europejskie i ich rola we wspieraniu inte-
gracji cudzoziemcow w Polsce, Helsiniska Fundacja Praw Czlowieka, Stowarzyszenie Interwen-
¢ji Prawnej, wrzesien 2017.

12l Wywiad nr 3 z przedstawicielem warszawskiej organizacji pozarzadowej dziatajacej na
rzecz cudzoziemcow oraz wypowiedz innego przedstawiciela warszawskiej organizacji dzia-
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nigdy nie stanowity priorytetu polskiej administracji. Nie mozna wiec
powiedzie¢, by nowa wladza w Polsce w 2015 roku przyniosta diametralna
zmiang na gorsze; sytuacja si¢ wprawdzie pogorszyla, ale nigdy nie byla
dobra.

Roznica polega przede wszystkim na tym, ze nabory wnioskow
w ramach FAMI przestaly by¢ forma finansowania dziatan lezaca w zasiegu
organizacji i stabilizujaca ich sytuacje ekonomiczna. Stato si¢ tak dlatego, ze
MSWiA kilkukrotnie uniewaznito ogloszone konkursy lub nie byto w stanie
rozstrzygnac tych, ktére zachowaly waznos¢. Dodatkowo w 2017 roku
w ramach drugiego ograniczonego naboru wnioskéw czes¢ wojewodow
oglosita nabor na partnerow do realizacji projektow z FAMI. Przedsta-
wiciele administracji rzadowej w ministerstwach nie byli jednak zobligo-
wani do wlaczenia partnerow spotecznych do realizowania projektow.
W jedenastu wojewodztwach ogloszono konkursy na partnerow, w siedmiu
wybrano organizacje spoteczne, z czego pieciokrotnie byt to Caritas Polska
(w czesel przypadkow mozliwe byto wybranie wigekszej liczby partnerow).
W woj. pomorskim konkurs uniewazniono juz po ogloszeniu wynikow.

Jedna ze strategii, ktore przyjely organizacje pozbawione srodkow
przyznawanych w ramach FAMI, jest rozwijanie pracy wolontariuszy,
a takze zmniejszanie liczby personelu, pensiji zespotu, ograniczanie réznych
form pomocy (pomoc prawna, nauka jezyka polskiego itd.). Mozna szukac
pozytywnych stron braku srodkéw, np. organizacje powinny uniezaleznic¢
sie od konkurséow i samodzielnie finansowa¢ swoje dziatania badz
w wiekszym stopniu opierac si¢ na pracy wolontariuszy'*. I chociaz liczba
osob, do ktorych w ogéle dociera pomoc zapewniana przez organizacje
pozarzadowe, rosnie, to jednak komfort pracy, stabilizacja organizacji,
a w pewnej mierze rowniez zakres dziatalnosci ulegly ostabieniu.

W obecnym kontekscie spoteczno-politycznym organizacje poza-
rzadowe zapewniaja niewielka pomoc dos$¢ ograniczonej liczbie cudzo-
ziemcow. Skala migracji sprawia, ze nie ma mozliwosci, by wybiorcze
dzialania organizacji pozarzadowych, uzaleznione od niepewnego finanso-
wania lub pracy wolontariuszy, byly solidnymi podstawami dzialan integra-
cyjnych, ale przy braku zainteresowania administracji ta sfera pomoc
udzielana przez trzeci sektor stanowi wazne wsparcie cudzoziemcow
w Polsce.

tajacej na rzecz cudzoziemcow, ktory wziat udzial w seminarium eksperckim przeprowa-
dzonym przez autorki 8.10.2018.

2 Wypowiedz przedstawiciela warszawskiej organizacji dziatajacej na rzecz cudzoziemcow,
ktory wzigl udzial w seminarium eksperckim zorganizowanym przez autorki raportu
8.10.2018.
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4. Wnioski

Celem raportu bylo przeprowadzenie analizy polskiej polityki
migracyjnej na rynku pracy oraz zbadanie tego, czy dzialania panstwa
W tym obszarze sa skuteczne. Aby odpowiedzie¢ na to pytanie, autorki
pracy przedstawily strukture imigracji zarobkowych w Polsce, a nastepnie
przeanalizowaly istniejace instrumenty prawno-instytucjonalne ksztattujace
sytuacje imigrantéow na rynku pracy. Ponadto w pracy dokonano réwniez
analizy polityki integracyjnej skierowanej do imigrantéw zarobkowych.
Zdaniem autorek stanowi ona istotna czes¢ opisywanej polityki publicznej
i ma duzy wplyw na skutecznos¢ podejmowanych dziatan. Waznym
punktem odniesienia w przeprowadzonej analizie byty dowody i argumenty,
ktore stanowia pomocne narzedzie w procesie programowania i realizacji
polityk publicznych. Autorki staraty si¢ zebra¢, rozpoznac i usystematyzo-
wa¢ dowody, na podstawie ktorych mozna byto wykazac, czy zastosowane
rozwiazania sa skuteczne i efektywne. Dowody te byly jednoczesénie narze-
dziem weryfikacji argumentéw pojawiajacych sie w polskiej polityce
migracyjnej i pozwalaly na krytyczne odnoszenie si¢ do pojawiajacych
sie tez w debacie publiczne;j.

Glowne wnioski plynace z pracy, ktore udato sie sformutowac
na podstawie zebranych dowoddéw i argumentow, to:

1) W Polsce wydaje sie¢ coraz wiecej zezwolen na pobyt (pigcio-
krotny wzrost w 2017 roku poréwnaniu z 2010 rokiem),
zezwolen na prace (szescioipotkrotny wzrost w 2017 roku
w porownaniu z 2010 rokiem) oraz oswiadczen o powierzeniu
pracy cudzoziemcom (dziesigciokrotny wzrost w 2017 roku
w poréwnaniu z 2010 roku). Polityka skierowana do imi-
grantow zarobkowych staje sie coraz wazniejsza kwestia,
odnosi sie bowiem do zwiekszajacej sie liczby cudzoziem-
cow podejmujacych zatrudnienie na polskim rynku pracy.

2) Polski rynek pracy jest otwarty na cudzoziemcow. Dzieki
przystapieniu Polski do Unii Europejskiej i obowiazkowi
harmonizacji polskiego prawa z acquis communautaire rynek
pracy stopniowo si¢ liberalizowat. Polska przyjmowata rowniez
wlasne rozwigzania, niezwigzane z cztonkostwem w UE,
majace na celu ulatwienie podejmowania zatrudnienia przez
cudzoziemcow. Jednym z nich jest Karta Polaka ulatwiajaca
zatrudnienie w Polsce osobom, ktére sa w stanie wykazac swoj
zwiazek z polskoscia.
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3) Dzialania panstwa w dziedzinie zatrudnienia cudzoziemcow
podejmowane sa ad hoc, odpowiadaja na zdarzenia zewnetrzne
(np. wymog implementacji prawa UE), a nie wynikaja z analizy
potrzeb polskiej gospodarki. Aktualnie nie ma zadnego doku-
mentu strategicznego, ktory stwarzatby ramy dla polityki migra-
cyjnej na rynku pracy. Nie mozna wiec mowic¢ o prowadzeniu
polityki, ktéra tagodzitaby problemy polskiego rynku pracy
w dluzszej perspektywie, takie jak np. luki kwalifikacyjne.

4) Dzialania integracyjne skierowane do imigrantow zarobko-
wych nie sa wystarczajace. Dotychczas nie zostal opracowany
zaden ogodlnokrajowy program majacy na celu prowadzenie
polityki integracyjnej, dziatania podejmowane przez panstwo
zaleza wiec wytacznie od inicjatywy samorzadéw. Chociaz nie-
ktore z polskich miast, najchetniej wybierane przez cudzoziem-
cow jako miejsce osiedlenia sie, wykazuja che¢ prowadzenia
wilasnych polityk integracyjnych, dzialania te ze wzgledu na
brak strategii sa fragmentaryczne. Ponadto nie istnieje zaden
ogélnokrajowy mechanizm kontrolny, ktory zweryfikowatby
skutecznos¢ prowadzonych dziatan.

Analiza dowoddéw i argumentow pozwala stwierdzic, ze w ostatnich
latach, z powodu wzmozonego naptywu cudzoziemcéw do Polski, wzrasta
znaczenie polityki migracyjnej na rynku pracy. Pomimo braku dokumentu
strategicznego polityka ta prowadzona jest na wielu poziomach (ogélno-
panstwowym, regionalnym i lokalnym) na podstawie istniejacych rozwiazan
prawnych oraz dziatan podejmowanych doraznie przez samorzady i orga-
nizacje pozarzadowe. Niemniej starajac sie odpowiedzie¢ na postawione
w pracy pytanie, nalezy stwierdzi¢, ze polityka migracyjna na rynku pracy
nie jest wystarczajaca. Ostatnie trzy lata przyniosty znaczny wzrost zainte-
resowania cudzoziemcow polskim rynkiem pracy, nie powstaly jednak
zadne nowe regulacje, ktore miatyby by¢ odpowiedzia na nowa sytuacje.
Decydenci odpowiedzialni za tworzenie tej polityki publicznej sa swiadomi
istniejacego problemu, o czym Swiadcza prace prowadzone nad nows stra-
tegia polskiej polityki migracyjnej. Przyjecie tego dokumentu przyczynitoby
sie do wzrostu skutecznosci prowadzonej polityki, umozliwitoby wieksza
koordynacje dziatan rozproszonych dotychczas instytucji i organizacji oraz
identyfikacje potrzeb polskiego rynku pracy.
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Przeszkolenie wojskowe
a potencjal obronny RP
- potrzeby w zakresie polityki publicznej

Executive summary

Zmieniajaca sie sytuacja miedzynarodowa oraz zwiazana z nia ko-
niecznos¢ wzmocnienia polskiego potencjatu obronnego wymaga wypraco-
wania i wdrozenia nowej formy przeszkolenia wojskowego mtodziezy.
Powinna ona spetnia¢ podobne cele, a jednoczesnie zasadniczo roznic sie
od zasadniczej stuzby wojskowej, jaka obowiazywata do jej zawieszenia
w 2010 roku. W gestii polskiej armia pozostaje zas szereg dziatan zmie-
rzajacych do jej wprowadzenia, przede wszystkim w obszarze infrastruk-
tury i komunikacji. Sporym wyzwaniem bedzie przezwyciezenie trudnosci
natury politycznej oraz wlasciwe oszacowanie ryzyk zwiazanych z sytuacja
demograficzna, czy szerzej spoleczna naszego kraju. Wdrozeniu nowej
formy przeszkolenia wojskowego powinny towarzyszy¢ rowniez zmiany
w systemie edukacji na poziomie szkot Srednich, przede wszystkim
w zakresie nauczania przedmiotu edukacja o bezpieczenstwie. Zmiany
musza i8¢ w parze ze stopniowa liberalizacja przepisow ograniczajacych
dostep do broni palnej oraz odpowiednia edukacja zwiazana z tym procesem.

Koniecznos¢ optymalizacji wynika przede wszystkim ze zmian
zachodzacych w sasiedztwie Polski. Sytuacja zaistniala na Ukrainie po
2014 roku wymaga podjecia wysitkéw na rzecz wzmocnienia potencjatu
obronnego kraju. Charakter dzialan majacych miejsce na pograniczu
rosyjsko-ukrainskim oraz nieprzewidywalnosc tego stanu rzeczy wymaga,
by jedna z form lepszego potencjatu byt wzrost postaw i umiejetnosci cen-
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nych z wojskowego punktu widzenia wérod ludnosci cywilnej. Stad objecie
mtodziezy obowiazkowym szkoleniem, zarowno w ramach nauki w szkole
Sredniej, jak i bezposrednio w warunkach koszarowych, jest koniecznoscia
chwili. Tym bardziej ze coraz wiecej czasu mija, odkad koszary opuscili
ostatni rekruci podlegajacy obowiazkowej, zasadniczej stuzbie wojskowej.

Co oczywiste, taka zmiana jest wyzwaniem zaréwno dla spoteczen-
stwa jako catosci, opinii publicznej, mediow, klasy politycznej, jak i samego
wojska. Wprowadzenie nowej formy zasadniczej stuzby wojskowej bedzie
réwniez trudnym zadaniem w aspekcie finansowym i szerzej ekonomicz-
nym. Zdaniem autorow raportu warto jednak podjac ten wysitek. Rezultatem
wprowadzonych zmian bedzie trudny do zmierzenia i uchwycenia w krot-
kiej perspektywie wzrost postaw i umiejetnosci prowadzacy do wiekszego
potencjatu obronnego i wojskowego Polski.

Wprowadzenie

W 2010 roku zawieszono zasadnicza stuzbe wojskowa. Od tego
czasu w debacie publicznej w ogole, a szczegolnie w debacie dotyczacej
obronnosci, co jaki$ czas powraca temat jej ewentualnego odwieszenia lub
powrotu w zmienionej juz formie. Glosy te pojawiaja si¢ z wieksza czesto-
tliwoscia po roku 2014, kiedy znacznie zmienita si¢ sytuacja polityczna za
polska wschodnia granica. W zwiazku z nowym otoczeniem miedzynaro-
dowym coraz wigcej krajow, rowniez cztonkow NATO, decyduje si¢ na
powrét do réznych form przeszkolenia wojskowego. Czy wsrod tych
panstw powinna znalez¢ sie Polska? Celem niniejszego raportu jest odnie-
sienie si¢ do tej kwestii, w tym réowniez poszukiwanie i znalezienie odpo-
wiedzi odnosnie do tego, jaka forme powinien przyjac powrét obowiazkowe;,
zasadniczej stuzby wojskowe;j.

Niniejszy raport to dzieto grupy stuchaczy XXIX Promocji Polonia
Restituta, pobierajacych nauke w Krajowej Szkole Administracji Publicznej.
To owoc warsztatow problemowych, w trakcie ktorych zadaniem stuchaczy
bylo podjecie jednego z istotnych tematow, z ktorymi zmierzy¢ sie musi
polska administracja. Co oczywiste, przynaleza do niej cywilne struktury
wojska, w tym Ministerstwo Obrony Narodowej. Argumenty i wnioski
zawarte w raporcie sa glosem stuchaczy w debacie na temat tego, jak
wzmacnia¢ potencjal obronny naszego kraju i jaka forme powinno przyjac¢
ewentualne, obowiazkowe szkolenie wojskowe ludnosci cywilne;.

Autorzy podjeli si¢ rowniez wypracowania rekomendacji co do mo-
zliwych kierunkéw dziatania. Aby pozyska¢ konieczne informacje, oprocz
kwerendy materialow naukowych, analitycznych i publicystycznych autorzy
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przeprowadzili pie¢ wywiadéow z ekspertami z zakresu wojskowosci.
W ramach warsztatéw problemowych stuchacze zorganizowali rowniez
seminarium eksperckie z udzialem trzech zaproszonych gosci. Wnioski
z nich uzyskane zostaty wykorzystane w analitycznej czesci raportu.

Ze wzgledu na czesto poufny charakter spraw na prosbe ekspertow
ich nazwiska nie zostaty podane. Co wigcej, biorac pod uwage delikatnosc¢
i newralgicznos¢ omawianego tematu, autorzy raportu napotkali liczne
trudnosci w dostepie do sporej czesci opracowan czy analiz, w tym tych
przygotowywanych przez Ministerstwo Obrony Narodowej, ktére mozna
by uznac za twarde dowody. Z drugiej strony bazowanie na bezposrednich
wywiadach z osobami o sporym doswiadczeniu, rowniez dowodczym,
pozwolito autorom na wyjscie poza narzucony schemat myslenia, co moze
stanowic najwigksza wartosc tego raportu.

Same wywiady i ich analiza zostaly przeprowadzone i opracowane
z wykorzystaniem metodologii PMESII, zapewniajacej kompleksowe
i zintegrowane podejscie do rozwazanych kwestii z zakresu wojskowosci.
Temat ewentualnego przywrocenia poboru rozwazono wiec zgodnie z przy-
jeta metodologia, uwzgledniajac kontekst:

¢ polityczny (political) - biorac pod uwage czynniki zwiazane
z aktualna sytuacja polityczna zarowno w wymiarze wewnetrz-
nym, jak i zewnetrznym,;

¢ militarny (military) - rozwazajac, na ile ewentualne przywro-
cenie zasadniczej stuzby wojskowej wzmocni potencjat polskiej
armii;

¢ ekonomiczny (economic) - okreslajac, na ile kosztowne bedzie
przywrocenie stuzby dla systemu obrony i calej gospodarki;

¢ spoleczny (social) - badajac spoteczne uwarunkowania i kon-
sekwencje ewentualnej decyzji;

¢ infrastrukturalny (infrastructure) - szukajac odpowiedzi na
pytanie, czy polska armia posiada odpowiednia infrastrukture
do szkolenia oséb z masowego poboru i odwrotnie, czyli jak
rozwoj ewentualnej infrastruktury wptynie na potencjat armii;

¢ komunikacyjno-wizerunkowy (information) - wynikajacy
z przekonania, ze ewentualne przywrocenie jakiej$ formy obo-
wiazkowego przeszkolenia wojskowego i jego uzasadnienie
jest rowniez wyzwaniem wizerunkowym.

Pomocna w rozwazeniu kazdego z tych wymiarow okazata si¢ ana-
liza SWOT, metoda pierwotnie stosowana do oceny potencjatu przedsie-
biorstw, pozwalajaca dostrzec w kazdym z badanych zjawisk mocne
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(strengths) i stabe (weaknesses) strony, szanse (opportunities) i zagrozenia
(threats). W raporcie analiza SWOT ewentualnego przywrocenia zasadniczej
stuzby wojskowej zostata przeprowadzona oddzielnie dla kazdego ze
wspomnianych wyzej wymiarow uwzglednionych przez metode PMESIL
To pozwolito nada¢ poszczegolnym wymiarom wewnetrzna strukture, co
znacznie uporzadkowalo przytoczona w raporcie argumentacje.

Oprocz niniejszego wprowadzenia raport zawiera jeszcze trzy
zasadnicze rozdzialy. W pierwszym przedstawione zostaly najwazniejsze
pojecia z zakresu obronnosci, geneza zasadniczej stuzby wojskowej, sposob
przeprowadzenia kwalifikacji wojskowej, szkolenia rezerwistow i innych
stosowanych obecnie w Polsce form wzmacniania potencjalu obronnego
kraju. Rozdzial ten zawiera rowniez odniesienie do kwestii dostepu do
broni palnej. Kolejna czes¢ raportu stanowi rozdzial z wtasciwa analiza
kwestii ewentualnego przywrocenia stuzby z wykorzystaniem metod
PMESII i SWOT. Ostatnia czgs¢ raportu to podsumowanie i rekomendacje
powstate w oparciu o zawarte w raporcie argumenty.

1. Podstawowe pojecia z zakresu obronnosci

Kazde panstwo ze wzgledu na swoje potozenie, potencjalne zagro-
zenia i cele polityczne okresla strategie w dziedzinie bezpieczenstwa.
Uwzglednia przy tym wiasny potencjat militarny pod wzgledem charakteru
i wielkosci sit zbrojnych, ktore stanowia jeden z glownych atrybutow
panstwowych i narodowych. Jednym z kluczowych elementéw polityki
obronnej panstwa jest, oprocz rozstrzygniecia kwestii organizacji regular-
nych sit zbrojnych, rowniez okreslenie, w jaki sposob dokonywac przeszko-
lenia ludnosci cywilnej w celu zwiekszenia potencjatu obronnego panstwa.

Aby wiasciwie zrozumie¢ podejmowane przez raport kwestie, warto
najpierw wyjasnic najwazniejsze pojecia 1 terminy.

Sity zbrojne

Rzeczpospolita Polska zapewnia bezpieczenstwo panstwa i obywa-
teli poprzez stwarzanie warunkow do realizacji intereséw narodowych
i osiggania celow strategicznych. Konstytucja RP w art. 5 stwierdza, ze Rzecz-
pospolita Polska strzeze niepodleglosci i nienaruszalnosci swojego terytorium,
zapewnia wolnosci i prawa czlowieka i obywatela oraz bezpieczeristwo obywa-
teli. Do interesow narodowych w dziedzinie bezpieczenstwa nalezg m.in.
dysponowanie skutecznym narodowym potencjatem bezpieczenstwa za-
pewniajacym gotowosc i zdolnos¢ do zapobiegania zagrozeniom oraz silna
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pozycja miedzynarodowa Polski i cztonkostwo w wiarygodnych systemach
bezpieczenstwa miedzynarodowego'.

Do najwazniejszych aktow prawnych w dziedzinie obronnosci,
oprocz wspomnianej juz Konstytucji RP, nalezy zaliczy¢ m.in. Ustawe
z 21 listopada 1967 roku o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypos-
politej Polskiej, Ustawe z dnia 29 sierpnia 2002 roku o stanie wojennym
oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego
podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej czy Ustawe
z dnia 9 pazdziernika 2009 roku o dyscyplinie wojskowej. Ponadto mamy
tutaj rowniez do czynienia z rozporzadzeniami i decyzjami Ministra Obrony
Narodowej oraz aktami wewnetrznymi. Na potencjal Rzeczypospolite;
Polskiej w dziedzinie bezpieczenstwa i obronnosci wptywaja takze zobo-
wiazania wynikajace z porozumien i uméw miedzynarodowych na poziomie
bilateralnym i multilateralnym (np. cztonkostwo w Organizacji Traktatu
Potnocnoatlantyckiego). W tym miejscu nalezy takze wspomnie¢ o doku-
mentach strategicznych o charakterze calosciowym, takich jak: Strategia
Bezpieczenstwa Narodowego RP, Strategia rozwoju systemu bezpieczestwa
narodowego Rzeczypospolitej Polskiej 2022 i Biata Ksigga Bezpieczenstwa
Narodowego RP, oraz dokumentach specjalistycznych: Strategicznej Kon-
cepcji Bezpieczenstwa Morskiego RP czy Doktrynie Cyberbezpieczenstwa RP.

Zgodnie z zapisami Biatej Ksiegi Bezpieczenstwa Narodowego RP
potencjal obronny panstwa tworza: stuzba zagraniczna (dyplomacja) pra-
cujaca na rzecz bezpieczenstwa, Sity Zbrojne RP, wojskowe stuzby specjalne
oraz przemyst obronny, zgodnie ze swoimi kompetencjami i mozliwosciami?.

Ochronie niepodleglosci panstwa i niepodzielnosci jego terytorium,
zapewnieniu bezpieczenstwa i nienaruszalnosc jego granic stuza Sity Zbroj-
ne Rzeczypospolitej Polskiej. Stanowia one podstawowy element systemu
obronnego panstwa i odpowiadaja za realizacje polityki bezpieczenstwa
i obronnej. Do ich glownych zadan nalezy wspieranie bezpieczenstwa
wewnetrznego, zagwarantowanie obrony panstwa i przeciwstawienia sig
agresji w ramach zobowiazan sojuszniczych oraz udzialt w procesie stabi-
lizacji sytuacji miedzynarodowej’.

Przez pojecie ,sity zbrojne” rozumie sie¢ sily i srodki wydzielone
przez dany kraj dla zabezpieczenia intereséw i prowadzenia walki*. W sktad
Sit Zbrojnych RP wchodza: Wojska Ladowe, Sity Powietrzne, Marynarka
Wojenna, Zandarmeria Wojskowa i Wojska Obrony Terytorialnej. Zgodnie

Strategia Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2014.
Ibidem.

Ministerstwo Obrony Narodowej, https://www.mon.gov.pl/sily-zbrojne.
Strategia Bezpieczenistwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej.

w0 =
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z danymi Gtéownego Urzedu Statystycznego na koniec 2017 roku w wojsku
polskim zatrudnionych byto ponad 147 tys. osob, z czego liczba zotnierzy
zawodowych nie przekroczyta 100 tys. (niecate 98 tys.)’. Wsrod nich mozna
wymieni¢ 57 tys. zolnierzy Wojsk Ladowych, 17,5 tys. Zzolnierzy Sit Po-
wietrznych, 8,5 tys. Marynarki Wojennej, a w przypadku Zandarmerii
Wojskowej - 3,2 tys.” Wedtug stanu na maj 2018 roku liczebnos¢ Wojsk
Obrony Terytorialnej przekroczyta 10 tys. zotnierzy?®.

Stuzba wojskowa

Obrona kraju jest sprawa i obowiazkiem wszystkich obywateli
Rzeczypospolitej Polskiej, o czym stanowi art. 85 Konstytucji RP. Najwyz-
szy akt prawny przewiduje rowniez zarzadzenie powszechnej mobilizaciji,
w ktorej powotuje sie uzupelnienie jednostek wojskowych zotnierzami
rezerwy posiadajacymi nadane przydzialy mobilizacyjne.

Kwestie stuzby wojskowej reguluje Ustawa z 21 listopada 1967
roku o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej. Ustawa
ta, uchwalona w okresie PRL, od czasu jej uchwalenia byta dwanascie razy
nowelizowana. Najwigcej nowelizacji, bo az pig¢, przypada na lata
2015-2018. Wczesniej ustawa byta zmieniana w latach: 1979, 1984, 1989,
1991, 2002 i 2004.

Zgodnie z definicja ustawowa w niniejszej pracy przyjmuje si¢ na-
stepujace rozumienie ponizszych pojec z zakresu obronnosci:

¢ Zasadnicza stuzba wojskowa - forma odbywania czynnej
stuzby wojskowej polegajaca na obowiazkowym przeszkoleniu
wojskowym. Obejmuje ona osoby powotane do stuzby oraz
podlegajace kwalifikacji zawodowej. Przeszkolenie miato na celu
przygotowanie rezerw osobowych (zotnierzy przeszkolonych
do zadan obronnych) na wypadek wojny’.

¢ Zawodowa stuzba wojskowa - forma odbywania czynnej
stuzby wojskowej polegajacej na stuzbie stalej lub zatrudnieniu
zolierza na podstawie kontraktu. Przyjecie kandydatow do
zawodowej stuzby wojskowej odbywa sie na zasadzie dobro-

> GUS, Maly Rocznik Statystyczny Polski 2018, Warszawa 2018.

¢ Ibidem.

7 J. Targonski, Wybrane aspekty udziatu Zandarmerii Wojskowej w systemie bezpieczeristwa
narodowego RP, ,Zeszyty Naukowe Panstwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej im. Witelona
w Legnicy” 2017, nr 25 (4).

¥ Ministerstwo Obrony Narodowej, http://www.mon.gov.pl/aktualnosci/artykul/najnow-
sze/liczebnosc-wot-przekroczyla-10-tys-zolnierzy-m2018-05-14/.

®  Ustawa z dnia 21 listopada 1967 roku o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypos-
politej Polskiej (Dz.U. 1967, nr 44, poz. 220).
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wolnego zgloszenia si¢. Kandydat na zolnierza sprawdzany jest
pod wzgledem stanu psychofizycznego. Wymogi formalne
roznia sie w zaleznosci od stanowiska'®.

¢ Kwalifikacja wojskowa - catoksztatt przedsiewzie¢ majacych
na celu ustalenie zdolnosci do czynnej stuzby wojskowej
i wstepnym przeznaczeniu do poszczegdlnych form powszech-
nego obowiazku obrony RP oséb podlegajacych stawieniu sig
do kwalifikacji wojskowej. Gtownym celem kwalifikacji wojsko-
wej jest okreslenie fizycznej i psychicznej zdolnosci do czynnej
stuzby wojskowej, zalozenie ewidencji wojskowej, wydanie
wojskowego dokumentu osobistego (ksiazeczki wojskowej)
oraz wstepne przeznaczenie do poszczegolnych form powszech-
nego obowiazku obrony'".

¢ Pobor - caloksztalt przedsiewzie¢ zwiazanych z ocena zdol-
nosci fizycznej i psychicznej (realizowanych przez wtasciwe
komisje lekarskie) osob do stuzby wojskowej oraz ujeciem ich
w ewidencji wojskowej'?.

¢ Stuzba przygotowawcza - jedna z ochotniczych form stuzby
wojskowej. Moga ja odbywa¢ osoby majace uregulowany
stosunek do stuzby wojskowej (przeniesione do rezerwy bez
odbycia stuzby wojskowej), a takze inne osoby niepodlegajace
obowiazkowi odbycia zasadniczej stuzby wojskowej lub prze-
szkolenia wojskowego. Podstawowym zadaniem stuzby przy-
gotowawczej jest gromadzenie wyszkolonych zasobow osobo-
wych na potrzeby Narodowych Sit Rezerwowych'.

¢ Przeszkolenie wojskowe - calosciowe ujecie procesow zwigza-
nych z przekazaniem wiedzy potrzebnej do stuzby wojskowe;j.
Obejmuje ono zaréwno wiedze potrzebna do stuzby w okresie
pokojowym, jak i w okresie wojny. Przeszkolenie realizowane
jest poprzez nauczanie w szkotach wojskowych i jednostkach
liniowych'.

10

Wojewddzki Sztab Wojskowy w Olsztynie, http://wszwolsztyn.wp.mil.pl/pl/13.html.
Wojskowa Komenda Uzupetnien w Sieradzu, http://sieradz.wku.wp.mil.pl/pl/4221 . html.
Wiecej: Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 25 czerwca 2004 roku
w sprawie orzekania o zdolnosci do czynnej stuzby wojskowej oraz trybu postepowania
wojskowych komisji lekarskich w tych sprawach (Dz.U. 2004, nr 151, poz. 1595).

¥ Wojskowa Komenda Uzupetnien w Brzegu, http://brzeg.wku.wp.mil.pl/pl/4949.huml.
Ustawa z dnia 21 listopada 1967 roku o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypos-
politej Polskiej (Dz.U. 1967, nr 44, poz. 220).

11
12

14
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2. Zasadnicza stuzba wojskowa - rys historyczny

Historia zasadniczej stuzby wojskowej siega II Rzeczypospolite;j.
Pierwsza ustawe regulujaca kwestie poboru uchwalono w maju 1924 roku.
Do odbycia stuzby wojskowej zobowiazani zostali mezczyzni, ktorzy
ukonczyli 21 lat. Stuzba trwata dwa lata, miesiac dluzej w koszarach
spedzali poborowi odbywajacy stuzbe wojskowa w kawalerii i artylerii
konnej. Ustawa regulowata rowniez kwestie zwigzane z rezerwa i pospoli-
tym ruszeniem, do ktérego zobowiazani byli mezczyZni, ktorzy nie ukonczy-
li 50. roku zycia". Kolejna ustawe o powszechnym obowiazku wojskowym
uchwalono w 1938 roku. Szczegétowo regulowata ona kwesti¢ przeprowa-
dzania poboru, a takze szkolenia rezerwistow oraz organizacji pomocniczej
stuzby wojskowej. Czas szkolenia rezerwistow pozostal zasadniczo taki
sam, podobnie jak wiek ich poboru, cho¢ w przypadku mobilizacji mozliwe
bylo zaciagniecie mezczyzn, ktorzy ukonczyli 18. rok zycia. Do stuzby
w pomocniczej stuzbie wojskowej dopuszczone zostaty kobiety ochotniczki.
Petne wdrozenie nowego systemu poboru przerwat wybuch II wojny swia-
towej'.

W okresie PRL zasadnicza stuzba wojskowa trwata, w zaleznosci
od rodzaju sit zbrojnych, dwa albo trzy lata. Krocej w wojsku przebywali
zolnierze sit ladowych, dtuzej - poborowi stuzacy w marynarce wojennej.
Zasadnicza stuzba wojskowa w okresie PRL nie byta wolna od ideologi-
zacji, przez co nie cieszyla sie spotecznym prestizem, a wrecz przeciwnie
- wielu mtodych ludzi robito, co tylko mogto, by od wstapienia do wojska
sie uchroni¢. Panujaca w wojsku narracja wpisywata sie w historyczna
dominujaca w PRL, szczegdlnie w odniesieniu do najnowszej historii poli-
tycznej. Stuzba w wojsku byta dla wielu elementem i narzedziem repres;ji
komunistycznego panstwa, stuzyta famaniu ich zyciorysow i charakterow.
Warto rowniez pamieta¢, ze Ludowe Wojsko Polskie czynnie uczestniczyto
w tlumieniu oznak niepokojow wewnetrznych (poznanski Czerwiec 56,
wydarzenia na Wybrzezu w roku 1970, pacyfikacja kopalni Wujek w 1981
roku i wiele innych) oraz zewnetrznych (udzial LWP w operacji Dunaj
- inwazji na Czechostowacje w 1968 roku). Z tych i innych powodow wielu
mtodych za wszelka cene unikato stuzby, od ktérej zwalnialy chociazby
nauka na poziomie wyzszym lub powazne problemy zdrowotne'”.

15

K. Bar, Materiaty archiwalne CAW dotyczqce stanow liczebnych wojska w latach 1918-1939,
https://caw.wp.mil.pl/plik/file/biuletyn/b13_14/b_13_14 9.pdf.

' K. Buczek-Pagowski, Stuzba wojskowa w 1938 i 1939 r., https;//dobroni.pl/n/sluzba-
-wojskowa-w-19/3245.

7 M. Kulakowski, Stuzba w wojsku w PRL, https://nowahistoria.interia.pl/historia-na-foto-
grafii/sluzba-w-wojsku-w-prl-zdjecie,ild,1721118,iAld,146630; Wojsko w Polsce ,,ludowe;j”.
Studia i materiaty IPN, R. Klementowski, ]J. Nowosielska-Sobel, P. Piotrowski, G. Strauchold
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Pierwsze lata III Rzeczypospolitej przynosity kolejne skrocenia
zasadniczej stuzby wojskowej. U jej progu, w 1989 roku, wprowadzono
okres 18 miesiecy dla wojsk ladowych i dwoch lat dla marynarki. W roku
1992 roku stuzba zostala skrocona do 18 miesiecy dla wszystkich
formacji'®, a w roku 1999 - do 12 miesiecy'’. Rok 2004 przyniost ostatnie
skrocenie stuzby - do 9 miesiecy®.

9 stycznia 2009 roku Sejm RP uchwalit ustawe, ktora dopuscita
mozliwos¢ uregulowania stosunku do stuzby wojskowej poprzez przenie-
sienie do rezerwy bez odbywania czynnej stuzby wojskowej. Oznaczato to
de facto zawieszenie zasadniczej stuzby wojskowej w znanej do tej pory
formie. W szczegolnych przypadkach, jezeli jest to niezbedne do zapewnie-
nia mozliwosci wykonywania zadan zwiazanych z przeznaczeniem Sit
Zbrojnych, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, na wniosek Rady Ministrow,
moze wznowi¢ pobor stosownym rozporzadzeniem. Do tej pory zaden
z urzedujacych prezydentéw RP nie skorzystat z takiego rozwiazania.

Ostatni pobdr do wojska miat wiec miejsce w 2008 roku, a ostatni
przeszkoleni rekruci opuscili koszary w sierpniu 2009 roku*. Od tego
czasu polska armia ma charakter wylacznie zawodowy, najmtodsi prze-
szkoleni rezerwisci maja za$ obecnie okoto 30 lat. Jako argumentow na rzecz
zniesienia poboru uzywano przede wszystkim przestanek ekonomicznych:
szkolenie rekrutow byto drogie i mato efektywne. Tendencja do odejscia od
armii ztozonej z rekrutéw do wytacznie zawodowej byta w tym czasie
widoczna w catym $wiecie zachodnim, cho¢ poszczegolne kraje w rozny
sposob rozstrzygaly te kwestie.

2. Kwalifikacja wojskowa

Po roku 2009 dalej odbywa si¢ w Polsce kwalifikacja wojskowa.
Podlegaja jej mezczyzni, ktorzy w danym roku kalendarzowym ukoncza
19 lat oraz starsi, ktorzy z jakichs powodow nie zrobili tego wczesniej. Sa
oni zobowiazani do stawienia sie do kwalifikacji wojskowej w okreslonym

(red.), Wroctaw 2014, s. 310.

'8 Obwieszczenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 11 grudnia 1991 roku w sprawie
ogloszenia jednolitego tekstu ustawy z dnia 21 listopada 1967 roku o powszechnym
obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1992, nr 4, poz. 16).

! Ustawa z dnia 7 maja 1999 roku o zmianie ustawy o powszechnym obowiazku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o zmianie ustawy o uposazeniu zotnierzy (Dz.U. 1999, nr 50,
poz. 5000).

?  Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 25 pazdziernika 2004
roku w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o powszechnym obowiazku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 2004, nr 241, poz. 2416).

' Ministerstwo Obrony Narodowej, http://archiwalny.mon.gov.pl/pl/artykul/6207.
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miejscu i terminie. Obowiazkowi kwalifikacji podlegaja rowniez mtode
kobiety ksztalcace sie w obszarach szczegolnie istotnych z punktu widzenia
potrzeb obronnych panstwa, takich jak medycyna, psychologia czy ratow-
nictwo medyczne. Pozostate kobiety w wieku od 18 do 24 lat moga stawic
sie do kwalifikacji jako ochotniczki*.

W czasie kwalifikacji przeprowadzane sa badania lekarskie w celu
orzeczenia kategorii zdolnosci do czynnej stuzby wojskowej. Wyroéznia sie
cztery takie kategorie:

1) kategoria A - zdolny do czynnej stuzby wojskowej w czasie
pokoju i wojny;

2) kategoria B - czasowo niezdolny do czynnej stuzby wojskowej
na czas okreslony przez komisje;

3) kategoria D - niezdolny do czynnej stuzby wojskowej w czasie
pokoju;

4) kategoria E - trwale i catkowicie niezdolny do czynnej stuzby
wojskowej zaréwno w czasie pokoju, jak i mobilizacji oraz
wojny>.

Osoba, ktora nie zgtosi sie na kwalifikacje wojskowa, musi liczy¢
si¢ z kara grzywny lub przymusowym doprowadzeniem przed komisje
przez policje. Dotyczy to réwniez osob, ktdre nie otrzymaly wezwania
- 0 miejscu i terminie przeprowadzania kwalifikacji na danym terenie
informuja obwieszczenia wojewody*.

Uprawomocnienie si¢ orzeczenia powiatowej komisji lekarskiej,
nastepujace po 14 dniach od jego wydania, oznacza dla oséb z kategoria A
lub D automatyczne przeniesienie do rezerwy. Oznacza to, ze dana osoba
ma uregulowany stosunek do stuzby wojskowej*.

Szkolenie rezerwistow

Rezygnacja z poboru nie oznaczata odejscia od szkolenia rezerwis-
tow, cho¢ trzeba przyznac, ze na krotki czas (lata 2009-2012) go zaprzes-
tano. Cwiczenia rezerwistow maja jednak znaczenie dla catego szkolenia Sit
Zbrojnych RP. Umozliwiaja one utrzymanie wlasciwego poziomu wyszko-
lenia rezerwy. Do szkolenia rezerwistow, jednak tych juz przeszkolonych,
ktorzy podlegali zasadniczej stuzbie wojskowej, powrdcono w 2013 roku*.

2 'WKU w Sieradzu, http://sieradz.wku.wp.mil.pl/pl/3262.html.

B Tbidem.

2 Tbidem.

% Ibidem.

% Sztab Generalny Wojska Polskiego, http://sgwp.wp.mil.pl/pl/1_1166.html.
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Z kazdym rokiem liczba uczestnikow szkolen rosta. W 2018 roku planowa-
no przeszkoli¢ 30 tys. zotierzy rezerwy i Narodowych Sit Rezerwowych?”.

Cwiczenia moga mie¢ charakter krotkotrwaly (wtedy trwaja od 2
do 30 dni) lub dtugotrwaly (wowczas szkolenie moze potrwac do 90 dni).
Szkolenia odbywaja sie w jednostkach wojskowych, do ktérych zostana
powolani zolnierze rezerwy, a takze w osrodkach szkolenia. Na program
szkolenia sktadaja sie elementy ogélnowojskowe i specjalistyczne na danym
stanowisku stuzbowym. Zolnierze rezerwy ucza sie w ich trakcie rowniez
obstugi nowoczesnego sprzetu wojskowego?.

Inne metody ksztaltowania rezerw ludzkich na swiecie

Od kilku lat, nie tylko w Polsce, ale i na caltym Swiecie, zauwazalna
jest tendencja zmierzajaca do przywrocenia lub wprowadzenia powszech-
nego przeszkolenia wojskowego. Katalizatorem takich dziatan byla rosyjska
agresja na Ukraine w 2014 roku Proponowane sa rézne formy przeszko-
lenia wojskowego, o r6znym czasie trwania, intensywnosci czy wieku szko-
lonych.

Prezydent Francji Emmanuel Macron proponuje dwustopniowy
program treningowy dla nastolatkow obu plci. Szkolenie miatoby objac
nawet 16-latkow i byloby przeprowadzane w trakcie wakacji, przy czym
udzial w drugim etapie szkolenia bylby dobrowolny. Prezydent Macron
liczy, ze szkolenie takie pozytywnie wplynie rowniez na relacje spoteczne
w wieloetnicznym spoteczenstwie francuskim?.

Ciekawym przykladem jest Finlandia, ktéra od lat intensywnie
wspiera ksztalcenie rezerw. Powszechnej stuzbie wojskowej podlegaja
mezczyzni w wieku 18-60 lat oraz - na zasadzie dobrowolnosci - kobiety.
Rocznie szkolonych jest blisko 22 tys. rezerwistow. W konsekwencji
w rezerwie pozostaje niemal 900 tys. zotnierzy, a sity zbrojne na wypadek
wojny licza 280 tys. zolnierzy. Na uwage zastuguje fakt, ze z roku na rok
zwieksza si¢ w tej grupie liczba kobiet. Zasadnicza stuzba wojskowa jest
stosunkowo krotka i trwa 165 dni®.

* DGRSZ: 30 tys. rezerwistow do szkolenia w 2018 roku, 25.12.2017, https://www.defence-
24.pl/dgrsz-30-tys-rezerwistow-do-szkolenia-w-2018-roku.

#  Sztab Generalny Wojska Polskiego, http://sgwp.wp.mil.pl/pl/1_1166.html.

¥ Dwustopniowe szkolenie wojskowe dla nastolatkow. Macron spetnia wyborcze obietnice,
29.06.2018, https://www.defence24.pl/dwustopniowe-szkolenie-wojskowe-dla-nastolatkow-
-macron-spelnia-wyborcze-obietnice.

0 Finlandia: Minister obrony krytykowany za pomyst zawieszenia poboru kobiet do wojska,
23.05.2018, http://forsal.pl/artykuly/1125720 finlandia-minister-obrony-krytykowany-za-po-
mysl-zawieszenia-poboru-kobiet-do-wojska.html.
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Rowniez Litwa zdecydowala sie oprze¢ swoje sity zbrojne na
zotnierzach z poboru. W 2008 roku wtadze litewskie zdecydowaty si¢ na
profesjonalizacje sit zbrojnych, jednak po agresji Rosji na Ukraine przy-
wrécono zasadnicza stuzbe wojskowa. Sity zbrojne Litwy planuja szkoli¢
4 tys. poborowych rocznie?!.

Do podobnych wnioskéw jak Litwini doszli Szwedzi, ktorzy
réwniez zdecydowali si¢ przywroci¢ pobor. W 2010 roku Sztokholm zniost
obowiazkowa stuzbe wojskowa, jednak w obliczu niepewnej sytuacji
politycznej w regionie w 2017 roku zdecydowat sie skierowac 13 tys. ko-
biet i mezezyzn urodzonych w 1999 roku na komisje wojskowe. Ostatecz-
nie do odbycia stuzby wojskowej zakwalifikowanych zostato okoto 4 tys.*

W podobnym kierunku planuja poéjs¢ nasi zachodni sasiedzi.
Wspotrzadzaca w Niemczech chadecja proponuje przywrécenie powszech-
nego poboru zaréwno mezczyzn, jak i kobiet. Niemieccy politycy podkresla-
ja, ze zastapienie poboru armia zawodowa obnizyto zdolnosci obronne
REN, a 180-tys. armia zawodowa, ktora boryka sie ciagle z brakami kadro-
wymi i sprzetowymi, nie jest w stanie zapewni¢ bezpieczenstwa panstwu®.

Najdalej ida jednak Koreanczycy z potudnia, ktérzy proponuja, aby
powszechne przeszkolenie wojskowe zastapi¢ automatyzacja i robotyzacja
sit zbrojnych, co mogtoby by¢ dobra odpowiedzia na problemy demogra-
ficzne kraju®.

W Polsce funkcjonuja obecnie trzy formy powszechnego przeszko-
lenia wojskowego: Narodowe Sity Rezerwowe, Wojska Obrony Terytorialnej
oraz Legia Akademicka. Kazdy rodzaj przeszkolenia skierowany jest do
innej grupy chetnych. Roznia si¢ miedzy soba rowniez zakresem umie-
jetnosci i kompetencji nabywanych przez uczestnikow.

Narodowe Sily Rezerwowe

Narodowe Sily Rezerwowe (dalej: NSR) sktadaja si¢ z Zolnierzy
rezerwy, ktérym nadano przydzialy kryzysowe na okreslone stanowiska
stuzbowe w jednostkach wojskowych. Takie przydzialy przyznaje sie

' P. Malinowski, Litwa przywraca pobor do armii, 21.06.2018, https://www.rp.pl/Polityka/-
160629874-Litwa-przywraca-pobor-do-armii.html.

2 Niepokoj na Battyku. Neutralna Szwecja przywroci obowiqzkowy pobor do wojska, 2.03.2017,
https://forsal.pl/artykuly/ 1024085 niepokoj-na-baltyku-neutralna-szwecja-przywroci-obo-
wiazkowy-pobor-do-wojska.html.

3 Niemcy si¢ zbrojg? Partia Merkel chce wroci¢ do powszechnego poboru - takze dla kobiet,
4.08.2018, http://telewizjarepublika.pl/niemcy-sie-zbroja-partia-merkel-chce-wrocic-do-powszech-
nego-poboru-takze-dla-kobiet,68471.html.

¥ Korea: Bezzatogowe czolgi odpowiedzig na... zmiany demograficzne, 23.05.2018, https://-
www.defence24.pl/korea-bezzalogowe-czolgi-odpowiedzia-na-zmiany-demograficzne.
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w oparciu o ochotniczo zawarte kontrakty na petnienie stuzby wojskowe;j
w rezerwie®. Zadaniem NSR jest rowniez utrzymywanie wiezi Sit Zbroj-
nych RP ze spoteczenstwem™.

Zoierzami NSR moga zostac réwniez osoby niebedace zotnierza-
mi rezerwy. Osoby te przed wstapieniem do NSR musza odby¢ stuzbe
przygotowawcza, ktorej celem jest gromadzenie zasobéw osobowych na
potrzeby NSRY. Jest ona skierowana do ochotnikéw, ktorzy ukonczyli 18 lat,
nie byli karani za przestgpstwa umyslne, posiadaja polskie obywatelstwo
oraz predyspozycje psychofizyczne do peienia czynnej stuzby wojskowej,
a takze maja co najmniej wyksztalcenie gimnazjalne®®.

Zomnierze NSR pozostaja w dyspozycji w przypadku zagrozen
militarnych i niemilitarnych zaréwno w kraju, jak i poza granicami RP. Nie
stanowia one wyodrebnionego komponentu Sit Zbrojnych RP, lecz jedynie
uzupetnienie stanowisk poszczegdlnych jednostek wojskowych®.

Przeznaczenie NSR odpowiada temu w przypadku Sit Zbrojnych
RP w czasie pokoju. Specyfika NSR jest okresowe pelnienie stuzby przez
zolierzy w zaleznosci od potrzeb*. Podstawowe zadanie NSR stanowi
zapewnienie suwerennosci i niepodlegtosci panstwa i narodu oraz jego
bezpieczenstwa i pokoju. NSR biora réwniez udzial w zwalczaniu klesk
zywiotowych, likwidacji ich skutkow, akcjach poszukiwawczych oraz rato-
wania lub ochrony zdrowia i zycia ludzkiego, dziataniach antyterrorystycz-
nych i z zakresu ochrony mienia, oczyszczaniu terenéw z materialow
wybuchowych i niebezpiecznych pochodzenia wojskowego oraz ich unie-
szkodliwianiu, a takze w realizacji zadan z zakresu zarzadzania kryzysowe-
go. Zolnierze NSR moga réwniez stuzy¢ uzupetnieniu polskich kontyngen-
tow wojskowych za granica®'.

3 Biuletyn Informacji Publicznej Ministerstwa Obrony Narodowej, http://bip.mon.gov.pl/-

przydatne-informacje/artykul/narodowe-sily-rezerwowe/nsr-w-pytaniach-i-odpowiedziach-
-10324798/.

36 Ministerstwo Obrony Narodowej, Sztab Generalny Wojska Polskiego, Narodowe Sity
Rezerwowe. Vademecum, Warszawa 2010, s. 13.

7 WKU Lublin, http://lublin.wku.wp.mil.pl/pl/6968.html.

3 P. Glinska, Ochotnicy do NSR rozpoczeli szkolenie, 8.01.2016, http://www.polska-zbrojna.-
pl/home/articleshow/18134?t=ochotnicy-do-nsr-rozpoczeli-szkolenie.

*  Biuletyn Informacji Publicznej Ministerstwa Obrony Narodowej, http://bip.mon.gov.pl/-
przydatne-informacje/artykul/narodowe-sily-rezerwowe/nsr-w-pytaniach-i-odpowiedziach-
-10324798/.

4 Tbidem.

1 Ministerstwo Obrony Narodowej, Sztab Generalny Wojska Polskiego, Narodowe Sity Re-
zerwowe. Vademecum, op. cit., s. 13.
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Wojska Obrony Terytorialnej

Wojska Obrony Terytorialnej stanowia piaty rodzaj Sit Zbrojnych
RP. Budowa systemu obrony terytorialnej jest procesem wieloletnim, a jego
zakonczenie planuje sie na 2021 rok. Obrona terytorialna ma si¢ docelowo
sktadac z 17 brygad*.

Do zadan zolnierzy Wojsk Obrony Terytorialnej naleza przede
wszystkim:

¢ prowadzenie dziatan militarnych we wspoétdziataniu z wojska-
mi operacyjnymi;

¢ ochrona ludnosci cywilnej przed skutkami klesk zywiotowych,
a takze likwidacja ich skutkéw, ochrona mienia, akcje poszuki-
wawcze oraz ratowanie lub ochrona zdrowia i zycia ludzkiego;

¢ ochrona ludnosci przed skutkami destabilizacji, dezinformacji
i atakow w cyberprzestrzeni, a takze popularyzacja w spote-
czenstwie idei wychowania patriotycznego®.

Zomierzem Wojsk Obrony Terytorialnej zosta¢c moze kazdy, kto
jest zdolny do czynnej stuzby wojskowej, ukonczyt 18 lat, nie byt karany za
przestepstwa umyslne, ma polskie obywatelstwo oraz zdolnosci psycho-
fizyczne do petnienia stuzby, nie peini innego rodzaju czynnej stuzby
wojskowej lub nie ma nadanego przydzialu kryzysowego, a takze posiada
co najmniej wyksztalcenie podstawowe. Zotnierzem Wojsk Obrony Tery-
torialnej moga wiec zosta¢ zaréwno osoby niestuzace dotad w wojsku, jak
i zolnierze rezerwy. Pierwsi musza odby¢ jednak szkolenie podstawowe
i ztozy¢ przysiege wojskowa, drudzy zas przechodza jedynie szkolenie wy-
rownawcze. Zotierzami Wojsk Obrony Terytorialnej, po przejsciu odreb-
nej procedury, zosta¢ moga rowniez zolnierze zawodowi*.

Szkolenie podstawowe dla 0sob, ktore nie peity stuzby wojskowej,
ma charakter szkolenia wstepnego. Jego celem jest wdrozenie kandydata
do stuzby w Wojskach Obrony Terytorialnej i obejmuje szkolenie teoretycz-
ne (kurs podstawowy) oraz praktyczne sktadajace sie m.in. z przygotowania
indywidualnego do dziatania na polu walki i terenoznawstwa. Szkolenie
podstawowe moze by¢ realizowane w trybie ciagtym (16 dni) lub weeken-
dowym®.

# Ministerstwo Obrony Narodowej, https://www.mon.gov.pl/obrona-terytorialna/o-nas/-

plany-budowy-wot-q2016-12-27.

# Ministerstwo Obrony Narodowej, https:;//www.mon.gov.pl/obrona-terytorialna/o-nas/-
zadania-wot-n2016-12-27.

# Ministerstwo Obrony Narodowej, https://www.mon.gov.pl/obrona-terytorialna/pytania-
-rodpowiedzi/procedura-powolania-do-ot-i2016-12-28/.

% Wojska Obrony Terytorialnej, https://terytorialsi. wp.mil.pl/szkolenie-warianty#.
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Z kolei zolnierze rezerwy zobowiazani sa do udzialu w szkoleniu
wyréownawczym, ktore realizowane jest w trybie weekendowym (8 dni).
Szkolenie wyrownawcze sklada si¢ m.in. z wdrozenia elementéw szkolenia
taktycznego, odswiezenia umiejetnosci i wiedzy z zakresu szkolenia pod-
stawowego oraz sprawdzianu przygotowania fizycznego®.

Legia Akademicka

Legia Akademicka to forma szkolenia wojskowego skierowana do
studentow szkot wyzszych, ktorzy dobrowolnie wyraza che¢ udziatu
w nim. Program zostal uruchomiony 1 pazdziernika 2017 roku i jest
obecnie w fazie pilotazowej. Celem programu jest odbudowanie rezerw
osobowych Sit Zbrojnych RPY.

Szkolenie w ramach Legii Akademickiej sktada sie z dwoch czesci
- teoretycznej i praktycznej. Pierwsza realizowana jest w trakcie roku
akademickiego w szkotach wyzszych, ktére przystapily do programu.
Uczestnicy zapoznaja sie z podstawami wiedzy z zakresu wojskowosci,
obronnosci czy zaleznosci pomiedzy elementami systemu obronnego RP.
Po uzyskaniu pozytywnej oceny z zaliczenia czesci teoretycznej oraz po
zlozeniu wniosku o checi udziatu w module praktycznym student przy-
stapi do drugiego etapu, {j. szkolenia praktycznego®.

Szkolenie praktyczne odbywa si¢ w trakcie przerwy wakacyjnej
i jest realizowane w jednostkach, centrach i osrodkach wojskowych. Obej-
muje dwie tury po szes¢ tygodni kazda, sktadajace sie z modutu szkolenia
podstawowego (32 dni) oraz podoficerskiego (21 dni). Pierwszy konczy si¢
egzaminem i ztozeniem przysiegi, drugi zas egzaminem i mianowaniem na
stopien kaprala rezerwy. Co istotne, za kazdy dzien szkolenia praktycznego
student otrzymuje 91,20 zt*.

W dalszej perspektywie Ministerstwo Obrony Narodowej przewi-
duje rowniez uruchomienie modutu oficerskiego w ramach Legii Akade-
mickiej*.

Dostep do broni i przeszkolenie w jej postugiwaniu sie

Rozszerzenie dostepu do broni i przeszkolenie w zakresie postugi-
wania si¢ nia nie wchodza z oczywistych powodéw do szkolenia wojsko-

% Tbidem.

7 Wojsko Polskie, http://www.wojsko-polskie.pl/pl/pages/pilotazowy-program-ochotni-
czego-szkolenia-studentow-legia-akademicka-l/.

# Ibidem.

# Tbidem.

0 Tbidem.
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wego. Jednak ze wzgledu na potencjat tkwiacy w idei utatwienia obywatelom
dostepu do broni palnej istotne jest traktowanie jej jako waznego elementu
obronnego potencjatu Rzeczypospolitej Polskie;.

Dostep do broni palnej w Polsce uregulowany zostal w Ustawie
z dnia 21 maja 1999 roku o broni i amunicji®. Liczne nowelizacje®,
kontrowersje zwiazane z zakresem regulacji*® i powszechna niewiedza
doprowadzity do stanu, w ktorym Polska jest jednym z najbardziej
rozbrojonych narodéow na Swiecie. Wedtug badan przeprowadzonych
w 2012 roku na 100 Polakow przypada 1,3 sztuki broni palnej. Tak niski
wspotczynnik stawia nas na 91. lokacie sposrod 102 panstw, ktore zostaly
uwzglednione w rankingu. Oczywiscie najwiecej sztuk broni przypadajacych
na 100 mieszkancow jest w USA, gdzie wspotczynnik wynosi 88,8. Rowniez
kraje blizsze nam geograficznie, takie jak Szwajcaria, Finlandia, Norwegia,
Niemcy i Czechy, w mniejszym stopniu ograniczaja swoim obywatelom
dostep do broni palnej, gdyz odpowiednio na 100 obywateli wymienio-
nych panstw przypada: 45,7; 45,3; 31,3; 30,3 oraz 16,3 sztuk™. Zdaniem
ekspertow tak niski wspotczynnik posiadanej broni powoduje, ze Polske
mozna uznac za kraj rozbrojony.

Przyjety w Polsce model dostepu do broni palnej okreslany regla-
mentacja oportunistyczna wymaga od obywatela ubiegajacego si¢ o pozwo-
lenia na bron spetnienia wymogow formalnych przewidzianych przez
obowiazujace przepisy oraz wskazanie powodow, dla ktorych pozwolenie
to powinno by¢ wydane. Ta druga przestanka uzyskania pozwolenia na
bron ma charakter typowo materialny i zalezny wytacznie od subiektywnej
oceny organu panstwowego. Obywatel musi m.in. wykaza¢ ,ponadprzeciet-
ny stan zagrozenia”, co ze wzgledu na nieostry charakter sformutowania
ogranicza realng mozliwos¢ otrzymania pozwolenia na bron™.

W debatach dotyczacych liberalizacji prawa w Polsce, ktore mogloby
utatwi¢ dostep obywateli do broni palnej, czesto zapomina sie o wielu
pozytywnych aspektach zwiazanych z mozliwoscia obcowania z bronia.
Dla zdrowych, niekaranych i odpowiedzialnych obywateli pozytywne

' Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 15 wrzesnia 2017 roku

w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o broni i amunicji (Dz.U. 2017, poz. 1839
12018, poz. 106, 138, 651, 730).

2 T. Hanausek, Aktualne problemy dotyczace pojecia broni palnej w polskiej teorii kryminalis-
tyki, ,Przeglad Sadowy” 1992, nur 4, s. 59.

3 M. Kulicki, V. Kwiatkowska-Darul, L. Stepka, Przyczynek do dyskusji nad definicjq broni
palnej, gazowej i pneumatycznej, ,Przeglad Policyjny” 2002, nr 3-4(67-68), s. 28 i n.

3 Kancelaria Senatu, Biuro Analiz, Dokumentacji i Korespondencji, Zasady dostepu do broni
w wybranych paristwach europejskich, Warszawa 2017.

5 J. Kasprzak, Whadza panstwowa a posiadanie broni przez obywateli na przestrzeni dziejow,
,Studia Prawnoustrojowe” 2013, nr 22, s. 227.

| 192



PRZESZKOLENIE WOJSKOWE A POTENCJAE. OBRONNY RP

aspekty dostepu do broni przewyzszaja te negatywne i moga stanowic
wartosciowy atut dla bezpieczenistwa panstwa®. Jednak aby uzyskac
zalozony cel, potrzebne jest dtugotrwale i ciagle dziatanie odbudowujace
w Polsce kulture broni, ktére bedzie polegalo nie tylko na poprawie
przepisow prawa, lecz takze na zmianie sposobu podejscia do broni przez
wladze i spoleczenstwo. Na zatracenie tradycji i kultury posiadania broni
palnej przez obywateli duzy wplyw mial okres PRL. Wiadza ludowa,
pamietajac liczne akcje polskiej ludnosci cywilnej o charakterze militarnym
podczas 1l wojny $wiatowej, wprowadzita regulacje ograniczajace mozli-
wos¢ posiadania broni do 0sob zwiazanych z wtadza i stuzbami munduro-
wymi. Niemniej odbudowa kultury broni moze mie¢ bardzo pozytywny
odzew w integracji spoteczenstwa oraz poczuciu bezpieczenstwa wewnetrz-
nego i zewnetrznego.

Waznym aspektem pokazujacym, ze powszechny dostep do broni
moze mie¢ pozytywny wplyw na obronnos¢ kraju, jest polepszenie
wyszkolenia strzeleckiego stuzb mundurowych - zaréwno zotnierzy, jak
i policjantow. Nauka postugiwania si¢ bronia palna jest procesem dtugo-
trwatym i nie da si¢ jej przyswoi¢ w trakcie kilkumiesiecznego treningu
w szkole policyjnej czy tez podczas odbywania podstawowej stuzby wojsko-
wej. Osoby obcujace z bronia palna od wielu lat, np. w klubach strze-
leckich, idac na przeszkolenie policyjne czy wojskowe, nie musiatyby
przyswajac¢ podstaw, a jedynie doskonali¢ swoje umiejetnosci.

Poza realnym wplywem na wzrost umiejetnosci stuzb munduro-
wych zwiekszona dostepnos¢ do broni, w tym szczegélnie tej do ochrony
osobistej, zwigkszytaby szanse ochrony przed przestepstwami i przemoca
samym obywatelom. To zwykli ludzie sa najczesciej tak zwanymi first
responders, a wigc pierwszymi na miejscu zdarzenia, i to oni maja szanse na
pierwsza reakcje’. Tutaj odpowiednim argumentem bedzie przytoczenie
wzrostu liczby atakow terrorystycznych, ktore sa szybkie, gwaltowne
i najczesciej skierowane na miejsca, gdzie istnieje mate prawdopodobien-
stwo spotkania uzbrojonego policjanta albo zotnierza. W ostatnich latach
miejscami atakow byly centra handlowe, restauracje czy kiermasze Swia-
teczne. Mozna tu przytoczy¢ chociazby przykltad Andreasa Breivika badz
ataku na redakcje ,,Charlie Hebdo” w Paryzu.

Realnym wzmocnieniem mozliwosci obronnych panstwa moze by¢
bron palna dostepna dla spoteczenstwa po spetnieniu pewnych kryteriow.
W celu budowania kultury broni konieczne sa odpowiednia edukacja
spoteczenstwa oraz stopniowe oswajanie z bronia. Ciagly wzrost zaintere-

¢ M. Drewniak, Wptyw broni palnej na bezpieczenistwo paristwa i obywateli, http://www -

nowastrategia.org.pl/wplyw-broni-palnej-na-bezpieczenstwo-panstwa-i-obywateli/.
7 Ibidem.
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sowania strzelectwem sportowym, grupami rekonstrukeyjnymi, myslistwem
czy kolekcjonerstwem daje nadzieje na coraz wigksza liczbe $wiadomych
uzytkownikow broni palne;j.

3. Analiza

Kwestia przywrocenia obowigzkowego charakteru zasadniczej
stuzby wojskowej budzi kontrowersje. Znajduje zaréwno swoich zagorza-
tych zwolennikow, jak i przeciwnikow. Kwestia sporna pozostaje nie tylko
jej ewentualne przywrdcenie, lecz takze forma, w jakiej miatoby to nastapic.
Jak zostalo to wyjasnione we wprowadzeniu do niniejszego raportu, przy
rozwazaniu tych kwestii uwzgledniono nastepujace wymiary i konteksty:
polityczny, militarny, ekonomiczny, spoteczny, infrastrukturalny i komuni-
kacyjno-wizerunkowy. Podane w tym rozdziale argumenty pochodza
przede wszystkim z rozmow z ekspertami oraz przeprowadzonej kwerendy.

Wymiar polityczny

Kwestia wznowienia zasadniczej stuzby wojskowej czy wprowadze-
nia innej formy powszechnego szkolenia wojskowego regularnie powraca
w debacie politycznej w Polsce. Budzi jednak ogromne emocje, a dyskusja
nad nia czesto oderwana jest od argumentacji merytoryczne;j.

Mocna strona ewentualnego przywrocenia zasadniczej stuzby woj-
skowej jest juz sam fakt, ze byloby ono odpowiedzia na dynamicznie
zmieniajaca si¢ sytuacje miedzynarodowa, przede wszystkim w zwiazku
z wojna na wschodzie Ukrainy i aneksja Krymu, oraz na potozenie geo-
polityczne Polski. Przywrocenie powszechnego przeszkolenia mogloby
réwniez skutkowac zblizeniem gléwnych sit politycznych. Juz samo mo-
wienie przez glowne partie polityczne jednym glosem w kwestii obronnosci
byloby ogromna korzyscia polityczna i posrednio wplywatoby na wzmoc-
nienie potencjatu obronnego Polski.

[ odwrotnie - staba strona i przeszkoda na drodze do przywrocenia
poboru (niezaleznie od jego formy) moze by¢ brak jednolitego stanowiska
w tej sprawie wsrod gtownych sit politycznych w kraju, a w konsekwencji
brak gwarancji, ze ewentualne jego przywrocenie bedzie rozwiazaniem
trwatym i przetrwa zmiane wiadzy.

Ponadto kwestia ta zwigzana bytaby z cyklem wyborczym i biezacym
poparciem spoteczenstwa dla powszechnej stuzby wojskowej. Partie poli-
tyczne balansowatyby pomiedzy réznymi rozwigzaniami jedynie po to, aby
zdoby¢ poparcie spoteczenstwa, a interes panstwa zszedtby na drugi plan.
Z drugiej strony wydaje sie, ze kwestia przywrdcenia powszechnego prze-
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szkolenia wojskowego, z pominieciem okresu po aneksji Krymu przez
Rosje, jest marginalna w debacie politycznej, a w konsekwencji partie
polityczne moga kalkulowac, iz zajecie wyrazistego stanowiska moze
negatywnie wplynac¢ na ich poparcie. W zwiazku z tym mogtyby mozliwie
dlugo dystansowac sie od tej kwestii i pozostawia¢ ja w sferze niedo-
mowienia.

Szansa, jaka niesie ze soba powr6t obowiazkowej stuzby wojskowej,
jest wigksze zaangazowanie spoteczne i polityczne osob zainteresowanych
sprawami zwiazanymi z obronnoscia, co czesciowo wynika réwniez z ich
przekonan politycznych oraz patriotycznej postawy. Mozliwos¢ odbycia
stuzby stataby sie dla nich forma partycypacji obywatelskiej, czynnej
realizacji swoich przekonan. Waznym glosem w debacie politycznej na ten
temat byloby rowniez stanowisko Kosciota katolickiego, ktory prawdo-
podobnie popartby przywrécenie powszechnego przeszkolenia wojskowego.
Utatwitoby to przekonanie duzej czesci spoteczenstwa i partii politycznych
do tej idei. Pewnym impulsem do zmiany podejscia politykéw wielu opcji
politycznych moglyby by¢ przyktady innych krajow, gdzie podobne roz-
wiazania wprowadzaja decydenci o réznym rodowodzie politycznym.

Wsrod zagrozen zwiazanych z rozwazana kwestia warto zwrdcic
uwage na aktywnos$¢ organizacji radykalnych (np. Oboéz Narodowo-
-Radykalny) popierajacych przywrocenie obowiazku przeszkolenia wojsko-
wego. Organizacje te sa dobrze zorganizowane i bardzo widoczne w prze-
strzeni publicznej (np. poprzez wielotysigczne marsze), wiec miatyby istotny
wplyw na ksztaltowanie opinii wyborcow. Z drugiej strony zaangazowanie
organizacji tego rodzaju bedzie skutkowac sprzeciwem wyborcow o pogla-
dach mniej radykalnych, co w konsekwencji nie wzmocni idei przywro-
cenia przeszkolenia wojskowego.

Nie nalezy réwniez zapomina¢ o wplywach rosyjskich na opinie
publiczna w Polsce. Rosja jest przeciwna wzmocnieniu potencjatu obron-
nego Polski, dlatego wszelkimi srodkami (np. zaostrzanie debaty polityczne;j
w Polsce, polaryzacja spoteczenstwa i sit politycznych, dezinformacja) wpty-
walaby na ksztattowanie opinii publicznej.

Kolejna przeszkoda we wprowadzeniu powszechnego przeszkolenia
wojskowego niewatpliwie bylyby mocno spolaryzowane opiniotworcze
media, ktore coraz czesciej staja sie ,tubami” propagandowymi okreslo-
nych sit politycznych i realizowatyby jedynie interes partyjny, nie zwazajac
na dobro panstwa.
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Wymiar militarny

Badajac aspekt militarny odwieszenia zasadniczej stuzby wojskowej,
nalezy zapytac, jak takie zmiany wplyna na potencjal obronny Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Definicja panstwowego potencjalu obronnego jest
trudna do jednoznacznego uchwycenia. Jesli znajduje si¢ na odpowiednio
wysokim poziomie, dziala odstraszajaco na hipotetycznych agresorow
i zmniejsza prawdopodobienstwo bycia zaatakowanym. Do uniwersalnych
czynnikéw wplywajacych na potencjat obronny, najczesciej wymienianych
w kontekscie militarnym, naleza:

¢  liczebnos$¢ armii;

¢ ilosc¢ ijakosc posiadanego uzbrojenia,

¢ sojusze polityczne panstwa.

Silnymi stronami obowiazkowego przeszkolenia wojskowego bylyby
wieksza liczebnos¢ armii oraz szeroko pojety wzrost umiejetnosci militar-
nych w spoleczenstwie polskim. Ma to niebagatelny wptyw zaréwno na
potencjat obronny panstwa, jak i poczucie bezpieczenstwa wsrod spote-
czenstwa. Nabywszy nawet podstawowe umiejetnosci militarne, przeszkolony
jest w stanie szybciej i sprawniej opanowac kolejne. Bardzo wazne jest
réwniez to, ze tatwiej bytoby przewidzie¢, ilu zotnierzy bedzie przeszko-
lonych w danym roku. Wskazuje na to jeden z ekspertow: ,Opierajac si¢ na
ochotnikach, duzo trudniej ocenig, ilu ich bedzie. Liczba chetnych zmienia
sie na przestrzeni lat. Duzy wptyw na liczbe chetnych ma sytuacja na rynku
pracy. Im trudniej o prace na rynku prywatnym, tym wiecej chetnych do
stuzby, ktora kojarzy sig ze stabilnoscia zatrudnienia”. Inny ekspert rowniez
widzi szanse poprawy potencjalu obronnego Polski przez wzrost liczby
przeszkolonych ludzi, wskazujac, ze najlepszym momentem na to jest
szkota srednia: ,Idea wznowienia poboru jest dobrym pomystem ze wzgledu
na postepujacy spadek liczby osob, ktore odbytly jakiekolwiek przeszkolenie
wojskowe. «Poborem» powinny by¢ objete wszystkie osoby na etapie szkoty
Sredniej, a jego wymiar i forma dostosowane winny by¢ do wspotczesnych
realiow”.

Za staba strone obowiazkowego przeszkolenia wojskowego nalezy
uznac $rodki i sily przeznaczone na osoby, ktérych umiejetnosci moga
okaza¢ sie niewystarczajace wobec wspoétczesnych realiow. Trzeba wspom-
nie¢ o trudnosci w dowodzeniu liczna armia z poboru. Grozi to zmniejsze-
niem profesjonalizmu armii oraz rozproszeniem uwagi dowodztwa. Nalezy
réwniez pamietac o tym, ze czas na wdrozenie pomystu i jego okrzepniecie
sporo trwa, co stanowi stabos¢ koncepgji. Jak zauwaza jeden z ekspertow:
~Mozemy dzi§ powota¢ osoby majace ponad 40 lat. Kiedys byli to ludzie
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mtodzi. Zanim jednak uruchomimy ponownie caly proces szkoleniowy
i zbudujemy infrastrukture, minie okoto 4-5 lat. JesteSmy obecnie bezbron-
ni”. Jak wspomniano wczesniej, jakos¢ i ilos¢ uzbrojenia rowniez wplywa
na potencjat obronny kraju. Dzi$ polskie zasoby w tej kwestii nalezy raczej
uznac za staba strone krajowej obronnosci. Duzo slyszy sie o swoistej
indolencji w kwestii doprowadzenia do konca zakupoéw czy przetargéw, na
ktore mamy przeznaczy¢ gigantyczne Srodki. Oczywiscie niemozliwa jest
realizacja wszystkich zaktadanych planow, takich jak m.in. ,Patrioty”, ,Orki”,
,Kraby” i ,Homary”, nowe ,Leopardy”, obrona cybernetyczna i lotnictwo,
w tym Smigtowce. Na zakupy czeka rowniez Marynarka Wojenna - na jej
ostatnich zabytkowych okretach wtasnie opuszczane sa bandery. Nalezato-
by jednak przeanalizowa¢, co stoi na przeszkodzie w doprowadzaniu
przetargow do konca, i usprawni¢ ten proces.

Za szanse nalezy uznac dalekosigzne plany oraz rozwoj wspotpracy
z NATO w ramach Wschodniej Flanki. Nasze doswiadczenia historyczne
nakazuja pamieta¢ o roznorodnych zagrozeniach militarnych. Dzieki wspot-
pracy w ramach Sojuszu i ze Stanami Zjednoczonymi tworzony jest realny
system bezpieczenstwa. Nie ulega watpliwosci, ze te kwestie wplywaja na
potencjal obronny Rzeczypospolitej. Zwigkszenie wydatkéow pozwoli na
symultaniczne posunigcia zarowno w zwigkszeniu liczby przeszkolonych
zolnierzy, jak i modernizacji lub zakupu nowego sprzetu wojskowego, co
przy miedzynarodowej wspotpracy i szkoleniach moze da¢ wymierny efekt.
Wspétpraca w ramach NATO rowniez moze pozytywnie wplynac na stan
wyszkolenia zotnierzy zawodowych, a w rezultacie na ewentualnych pobo-
rowych. Jako szanse mozna tez wskaza¢ zmiany w popularyzacji i odbiorze
armii wsrod spoteczenstwa polskiego.

Za zagrozenie w aspekcie militarnym nalezy uzna¢ brak motywacji
wérod poborowych. Z ludzmi, ktérzy sami zglosili si¢ na ochotnika do
stuzby, pracuje si¢ inaczej niz z osobami do tego zmuszonymi. Jeden
z ekspertow wskazuje na to w swojej wypowiedzi: ,Nad tym pracujemy,
aby kazda chetna osoba miata mozliwos¢ realizowania siebie. Wazne, aby
byto to dobrowolne. Czy to sa uczniowie szk6t mundurowych, czy studenci,
nie mozna nikogo zmusza¢ do stuzby. Z osoby sita wcielonej nie ma pozytku
albo jest on wyraznie mniejszy”. Szkolenie oraz warunki przeszkolenia
powinny by¢ na tyle atrakcyjne, aby mtodzi ludzie sami si¢ do nich zgta-
szali. W oparciu o ochotnikow da sie tworzy¢ stabilna mozliwos¢ obronna.
Wskazuje na to inny ekspert: ,Szkolenie powinno by¢ krotkie, intensywne
i atrakcyjne, tak by czlowiek wyszedt z przyjaznia do stuzby wojskowej,
a nie z niechecia. Madry szkoleniowiec umiatby to zorganizowac”.
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Wymiar ekonomiczny

Aspekty ekonomiczne przywrocenia obowiazkowej stuzby wojsko-
wej sa silnie skorelowane z innymi czynnikami: demograficznymi, infra-
strukturalnymi, a nawet politycznymi. Szkolenie rekrutéow to nie tylko
koszt (nowe naktady na wojsko lub zmiany w dotychczasowej strukturze
wydatkow). Ewentualne wylaczenie na czas szkolenia pewnej grupy
rekrutéow z rynku pracy réwniez nie pozostaje bez wplywu na kondycje
calej gospodarki.

Jako mocna strong polskiej polityki obronnej nalezy uznac¢ zauwa-
zalny w ostatnich latach ciagly wzrost przeznaczanych na nia wydatkow.
Rok 2018 mozna nawet okresli¢ przetomowym, gdyz budzet Ministerstwa
Obrony Narodowej zostal uzalezniony od wartosci PKB, co jest nowoscia,
i wynosi 2% PKB. To za$ stanowi kwote 41,1 mld zt. W budzecie na 2018
rok po raz pierwszy wydzielono rowniez wydatki zwiazane z funkcjonowa-
niem Wojsk Obrony Terytorialnej. Na ten cel zarezerwowano kwote
567,9 mln zl. Dla poréwnania na Marynarke Wojenna RP przeznaczono
594 miln zi, Sily Powietrzne - 1469 mln zl, Wojska Ladowe - ponad
3100 min zl, Wojska Specjalne - prawie 295 mln zi, a Zandarmerie
Wojskowa - 252 mln zt. S3 to koszty zwiazane tylko z utrzymaniem tych
rodzajow Sit Zbrojnych RP i nie obejmuja wydatkéw na infrastrukture oraz
zakupy sprzetu wojskowego i uzbrojenia. W poréwnaniu do 2017 roku
prawie dwukrotnie zwigkszyl si¢ budzet na misje zagraniczne. Na 2018 rok
zarezerwowano na ten cel prawie 255 mln zt. Zauwazalny jest tez 38-proc.
wzrost wydatkéw na Stuzbe Wywiadu Wojskowego (do 264 mln zt) i pra-
wie 12-proc. na Stuzbe Kontrwywiadu Wojskowego (ponad 237 mln zt)*.

Stabe strony kazdego dziatania zazwyczaj zwiazane sa z czynni-
kiem ludzkim. Ciagta rotacja 0sob na stanowiskach decyzyjnych oraz brak
dlugoterminowego planu inwestycyjnego powoduja, ze pomimo zwieksze-
nia wydatkow decyzje o zakupieniu nowoczesnego sprzetu nie zapadaja.
To kaze zastanowi¢ sie nad efektywnoscia wydatkowania srodkéw na
obrone narodowa.

Kwestia problematyczna moze by¢ rowniez daleki horyzont czasowy
spodziewanych zmian, a przez to trudnos¢ w ocenie, czy poniesione koszty
finansowe przyniosa swego rodzaju zwrot z inwestycji. Wedlug eksperta:
~projekt przeszkolenia jest wieloletni i nie mozna liczy¢ sie z kadencyjno-
Scia. To nie jest projekt, ktory przyniesie korzys¢ w ciagu roku. To, czy ten
projekt zakonczy! sie sukcesem, dowiemy sie wytacznie wtedy, gdy staniemy

% Portal-mundurowy.pl, http://promilitaria21.home.pl/autoinstalator/joomla/aktualnosci-

--prawo/item/5782-9-ix-napompowany-budzet-mon.
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w obliczu wojny i trzeba bedzie wykorzystac ten kapitat, ktory byt budo-
wany przez poprzednie lata”.

Ciagly wzrost wydatkow na obrone narodowa zawsze jest szansa
na efektywniejsza modernizacje zasobéw naszej armii. Wigksze srodki
pozwola rowniez na przeszkolenie osob, ktore podlegatyby obowiazkowe;j
stuzbie wojskowej, w tym na budowe lub modernizacje potrzebnej
infrastruktury, zakup ekwipunku oraz ewentualna wyptate wynagrodzenia
za poswiecony czas. Ponadto w diluzszym okresie kilkutygodniowe
przeszkolenie moze by¢ tansze niz ciagle utrzymywanie licznej armii.
Odwieszajac obowiazkowa stuzbe wojskowa, mozna relatywnie niskim
kosztem zwigkszy¢ mozliwosci obronne Polski.

Wsrod zagrozen, jakie niesie ze soba przywrocenie zasadniczej
stuzby wojskowej, znajduje si¢ m.in. wyizolowanie na pewien czas mtodych
0sob z rynku pracy. Jest to argument powtarzany przez wielu przeciwni-
kow powrotu do zasadniczej stuzby wojskowej. Znajduje on swoje uzasad-
nienie tylko wtedy, kiedy analizujemy forme zasadniczej stuzby wojskowej,
ktora obowiazywata do 2009 roku. Wtedy wiasnie szkolenie wojskowe
trwalo nawet kilkanascie miesiecy, co powodowato dos¢ diuga luke
w zyciorysie zawodowym wielu specjalistow. Ta kilkumiesieczna przerwa
pomiedzy zakonczeniem cyklu nauki a rozpoczeciem pracy utrudniata
pozniejsze znalezienie pracy zgodnej z wyksztalceniem.

Wymiar spoteczny

Ewentualne przywrocenie zasadniczej stuzby wojskowej zalezy od
wielu zmiennych spotecznych, rozumianych bardzo szeroko. Za jego powo-
dzenie odpowiadaja zarowno sytuacja demograficzna, kwestie kulturowe,
jak i system edukacji.

Ze spolecznego punktu widzenia mocna strona przywrocenia
zasadniczej stuzby wojskowej jest wplyw na decyzje i postawy obecne
wsérod obywateli. Podobnie jak w przypadku wymiaru politycznego
dobrowolna stuzba w wojsku moze by¢ forma wilaczenia w sprawy pub-
liczne i spoteczne, a takze pozytywnie oddziatywac na decyzje zawodowe
oraz dostarcza¢ umiejetnosci potrzebnych réwniez poza koszarami. Ponad-
to uczy odpowiedzialnosci, punktualnosci i dobrej organizacji. Obecnosc¢
tematow zwigzanych z obronnoscia urozmaici i ubogaci programy
nauczania. W ten sposob wzrosénie rowniez znaczenie misji szkoty.

Staba strona powrotu mtodziezy do koszar bedzie wspomniane
obcigzenie dla rynku pracy, wynikajace gtownie z probleméw demograficz-
nych. Spoteczenstwo polskie si¢ starzeje, a liczebnos¢ kolejnych rocznikow
Polakéw nie pozwala na zastgpowalnos¢ pokolen. Jak wynika z prognoz
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przygotowanych przez GUS, liczba osob, ktore moglyby zosta¢ objete po-
borem, z roku na rok bedzie male¢. Wyjatkiem sa lata 2025-2030, jednak
tendencja dtugookresowa jest zdecydowanie spadkowa. Maksymalna liczba
0sob, ktora miataby zosta¢ objeta poborem, wynosi 400 tys. 0s6b - zaréwno
mezczyzn, jak i kobiet (w tym osoby, ktore z przyczyn zdrowotnych nie
beda w stanie odby¢ stuzby, oraz takie, ktére moga skorzysta¢ z prawa
odmowy).

Wykres 1.

Prognoza ludnosci - ludnosé¢ wedtug plci i wieku w latach 2014-2050

a00000

aoo000 ol
200000
B Ludnosc wwieku 18 lat B Ludnosc w wieku 19 lat Ludnosc w wieku 20 lat

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: GUS, Prognoza ludnosci na lata 2014-2050
(dostep online)*.

Szansa zwiazang z przywroceniem zasadniczej stuzby wojskowej
jest z pewnoscia spodziewany wzrost jej prestizu i promocja postaw z nia
zwigzanych. To stwarza rowniez wiele szans dla zawodowej stuzby wojsko-
wej. Moze si¢ ona okaza¢ atrakcyjna rowniez dla wielu osob, ktore bez
stuzby zasadniczej nie wzigtyby takiej mozliwosci pod uwage. Umiejetne
i przemyslane wprowadzenie nowej formy przeszkolenia wojskowego
stanowitoby réowniez szanse wypromowania postaw proobronnych wsrod

kobiet.

Z drugiej strony zagrozeniem, o ktérym warto pamieta¢, sa obecne
w spoleczenstwie stereotypy i negatywny odbior spoteczny obowiazkowego
charakteru stuzby. W pamieci starszych pokolen stusznie pokutuje nega-
tywne wspomnienie poboru. Bardzo prawdopodobne, ze bez szeroko
zakrojonej kampanii PR i atrakcyjnego programu szkolenia mtodzi Polacy
niechetnie poddadza sie poborowi szczegdlnie w poczatkowym okresie.
By¢ moze konieczne bedzie stworzenie swego rodzaju rekompensaty za
czas spedzony w koszarach, ktéra wraz z jasno okreslonym celem poboru
moze przekonac spoteczenstwo do tego projektu.

59

GUS, Prognoza ludnosci na lata 2014-2050, http://demografia.stat.gov.pl/bazademogra-
fia/Prognoza.aspx?fbclid=IwAR0OA9zgOXrVPOZ-ejd1YM_tFSvZMAHIevdv9jgvFhbv25Tu-w7-
Xejql-ph8.
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Wymiar infrastrukturalny

Zaplecze infrastrukturalne jest niezbedne dla funkcjonowania armii,
w tym dla ewentualnego szkolenia oséb podlegajacych obowiazkowe;j
zasadniczej stuzby wojskowej. Chodzi zaréwno o zaplecze dostepne w ko-
szarach i na poligonach (miejsca noclegowe, stotowki, kuchnie, zaplecze
sanitarne, strzelnice, magazyny, umundurowanie i bron), jak i infrastruk-
ture umozliwiajaca prowadzenie dzialan wspomagajacych szkolenie w ko-
szarach, np. poprzez edukacje szkolna i ogélnospoteczng zwiazana cho-
ciazby z obrona cywilna.

Odwieszenie obowiazku powszechnej stuzby wojskowej skutko-
watoby koniecznoscia rozbudowy dotychczasowej infrastruktury wojskowej,
tak by mogta ona stuzy¢ przyjetemu modelowi obowiazkowego przeszko-
lenia. Wszystko powinno by¢ dostosowane do wymagan, jakie stawia przed
Wojskiem Polskim potencjalna grupa 350-400 tys. rekrutow rocznie.

Mocna strona WP jest obecnie istniejaca infrastruktura wojskowa.
Armia korzysta z kilku poligonow skupionych w dwoch regionach: Borach
Dolnoslaskich oraz na Pojezierzach Drawskim i Pomorskim. Ponadto
Polska dysponuje szeregiem duzych poligonow nieuzywanych lub uzywa-
nych jedynie czasowo, np. w celu neutralizacji niewypatow, oraz duza
grupa poligonéw garnizonowych rozlokowanych w catym kraju.

Do stabych stron istniejacej infrastruktury nalezy zaliczyc jej
jakosc¢. Zgodnie ze stowami eksperta zaplecze, ktorym dysponuje Wojsko
Polskie, jest niestety przestarzate. ,Zniszczone budynki, zta jakos¢ wyzy-
wienia, braki w umundurowaniu i wadliwy sprzet treningowy” to
podstawowe mankamenty, ktore wskazal w rozmowie. Dodat réwniez, ze
wadliwy sprzet uniemozliwia odpowiednie przeszkolenie potencjalnego
rekruta i nie przygotowuje go do stuzby panstwu. Problem stanowi tez
- wedlug innego eksperta - sprawa wyprzedawania przez wojsko swojego
majatku, w tym terenow, ktore moglyby postuzy¢ nowej infrastrukturze.
Pozbywanie si¢ mienia wojskowego to trend niewatpliwie niekorzystny
w dtuzszej perspektywie (poniewaz ostabia potencjalne zaplecze) i obecnie
trudny juz do odwrécenia. Cho¢ kwestia potrzeby rozbudowy infra-
struktury jest bezdyskusyjna, to jednak niesie ze soba znaczne wydatki,
ktore zaspokoi¢ musi podatnik. Wsrod stabosci obecnego systemu
wymieni¢ nalezy rowniez kulture organizacyjna srodowisk zwiazanych
z zarzadzaniem infrastruktura, zaopatrzeniem i logistyka dostaw. W przy-
padku odwieszenia ,poboru” konieczne bytoby zdefiniowane dotychczas
stosowanych zasad i procedur ze wzgledu na zlozonosc i wielkos¢ pro-
ponowanych rozwiazan.
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Wsrod szans, jakie moze nies¢ ze soba odwieszenie powszechnego
obowiazku stuzby wojskowej w kontekscie infrastruktury, nalezy wskaza¢
przede wszystkim to, jak na rozwoju infrastruktury skorzysta cate Wojsko
Polskie. Moze ono zyska¢c nowe przestrzenie nie tylko dla rekrutow
~poborowych”, lecz takze pozostatych jednostek. Rozwoj zaplecza to
mozliwos¢ konkurowania na arenie zagranicznej o organizacje miedzynaro-
dowych ¢wiczen i rozwdj mozliwosci obronnych. Jest to mozliwos¢ zapre-
zentowania sie sojusznikom z najlepszej strony. Wymiana doswiadczen
z partnerami zagranicznymi moze utatwi¢ wypracowanie nowych rozwiazan
i zaimplementowanie ich dla podniesienia jakosci infrastruktury. Ponadto
nie nalezy rowniez zapominac o tym, ze rozwoj infrastruktury militarnej
korzystnie wptywa tez na zaplecze cywilne, ktore obstuguje jednostki.
Wida¢ tu szanse szczegdlnie dla terendw wiejskich mato do tej pory
eksploatowanych, ktorych mieszkancy mogliby znalez¢ zatrudnienie
i mozliwos¢ stworzenia nowych regionalnych przedsigbiorstw. Rozbudowa
infrastruktury drogowej wspomogtaby dotychczasowa sie¢ potaczen,
ulatwiajac komunikacje wewnatrz kraju. Zyska¢ mogtyby réwniez szkoty
i szpitale. Te pierwsze, gdy zadba sie o wiasciwa jakosc¢ zaje¢ dotyczacych
przysposobienia obronnego (sprzet, podreczniki, materialy szkoleniowe),
a drugie poprzez wspotprace z wojskiem w kwestiach szkolen medycznych
(zapewnienie wiekszej ilosci materiatow i potencjalne wzmocnienie pla-
cowki w codziennej pracy). Co wigcej, rozbudowa zaplecza logistycznego
to takze korzysci dla polskich architektow, firm budowlanych, producen-
tow zywnosci, firm odziezowych oraz zaktadow produkujacych bron.

Wsrod zagrozen zwiazanych z rozwojem wojskowej infrastruktury
znajduja sie ryzyka mogace wystapic przy kazdej inwestycji. W wywiadzie
ekspert zwrocit uwage na to, ze ,nieodpowiedni dobor inwestorow, przed-
ktadanie najtaniszych ofert ponad te jakosciowo lepsze, powierzanie zadan
wylacznie zagranicznym przedsiebiorcom, a tym samym «wypuszczanie»
kapitalu z obiegu krajowego to oczywiste i niestety prawdopodobne
zagrozenia”. W przypadku gdy zawioda inne czynniki, np. polityczne lub
finansowe, los infrastruktury jest zagrozony. Zte zarzadzanie projektami,
oparte na niedostosowanych metodach i skostniatych strukturach, to
milionowe straty finansowe dla budzetu panstwa, solidne nadszarpniecie
wizerunku decydentow, uniemozliwienie sprawnego przeprowadzenia
szkolen rekrutow i stagnacja armii zawodowej. Pewnym ryzykiem jest
potencjalny opoér podmiotéw wspomagajacych szkolenia. Chodzi o szkoty
i nauczycieli, ktorzy mogliby prowadzi¢ zajecia w nawiazaniu do teorii
obronnosci, a takze szpitale (dziatania w korelacji ze szkoleniami
medycznymi). Wspomniane problemy moglyby wystapic¢ ze wzgledu na
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dodatkowe obowiazki dla kadry oraz koniecznos¢ wspotpracy ze struktura-
mi militarnymi i pomimo wspomnianych szans dla tych podmiotow.

Wymiar komunikacyjno-wizerunkowy

Wymiar komunikacyjno-wizerunkowy jest silnie skorelowany
z tymi juz analizowanymi (szczegdlnie politycznym i spotecznym), ponie-
waz kazdy aspekt dotyczacy wznowienia zasadniczej stuzby wojskowej
moze odbic sie pozytywnie lub negatywnie na wizerunku ewentualnych
programéw szkoleniowych albo wojska jako catosci. Przeklada sie to
rowniez bezposrednio na sposéb komunikacji.

Mocna strona wymiaru komunikacyjno-wizerunkowego jest swo-
bodna mozliwo$¢ budowania przekazu, ktéry ma trafic do spoteczenstwa,
a dzieki odpowiedniemu doborowi dziatalnosci marketingowych - czy to
poprzez tradycyjne media, czy korzystanie z nowoczesnych form przekazu
- istnieje duza szansa na dotarcie z pomystem czy informacja o ewentu-
alnie przeprowadzanych programach szkoleniowych do duzej potencjalne;
rzeszy odbiorcow. ,Marketing jest wazny! Trzeba ludzi zacheci¢ do przy-
chodzenia do zawodowego wojska, bo finanse i warunki s3 mato atrak-
cyjne. PRODUKT trzeba sprzedac (patrz: USA)” - tak kwesti¢ te komentuje
jeden z naszych ekspertow.

Zdecydowanie staba strong jest bezposrednie powiazanie aspektu
informacyjno-wizerunkowego z wewnetrznymi warunkami politycznymi.
Przy braku dtugofalowych dziatan oraz skupianiu sie jedynie na momencie
wyboréow na szczeblach lokalnych i centralnych trudno jest budowac
jednoznaczny i skuteczny przekaz. Wazna jest spojnos¢ wizerunku i spo-
sobu komunikacji ze spoteczenstwem, a realizowane programy nie powinny
skupia¢ sie jedynie na kadencyjnosci wtadz. Tak jak juz zauwazono,
kwestia wznowienia zasadniczej stuzby wojskowej regularnie powraca
w debacie politycznej w Polsce, budzi duzo kontrowersji i emociji, a brak
jednoznacznego stanowiska wsrod gtownych przywodcow politycznych
i sposob komunikowania tresci prowadza po prostu do chaosu informa-
cyjnego.

Szanse nalezy upatrywa¢ w mtodych osobach, ktore nie beda koja-
rzyly tematyki wojskowej przez pryzmat doswiadczen swoich rodzicow czy
dziadkow. Negatywny wizerunek stuzby wojskowej powinien sie¢ wiec
zmieni¢ i zosta¢ zastapiony pozytywnym przekazem, bazujacym na patrio-
tycznych wartosciach, ale skupiajacym sie glownie na hastach zwiazanych
z profesjonalizacja armii, pozytywnych aspektach i mozliwym rozwoju
zawodowym. Tak jak wspomniano, historycznie poboér miat bardzo nega-
tywne konotacje. W ocenie naszych ekspertéw wznowienie go bez podjecia
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proby wytworzenia ,patriotycznej” otoczki, na ktorej zbudowane zostanie
zainteresowanie, che¢ i pozytywne nastawienie, nie ma wigkszego sensu:
~Podczas zajec¢ szkolnych istnieje mozliwos¢ «sprzedania» idei przeszkolenia
wojskowego mtodziezy. Szkolenie mtodziezy i zapoznanie jej z dzialaniem
i obstuga broni palnej z pewnoscia doprowadzi do podniesienia Swiado-
mosci spoleczenstwa i moze stanowi¢ przyczynek do zliberalizowania
regulacji ograniczajacej dostep do broni palne;j”.

Natomiast jako zagrozenia nalezy postrzega¢ brak lub niedosta-
teczne umiejetnosci osob szkolacych, ktore miatyby skutecznie dotrze¢ do
potencjalnych chetnych. Potwierdza to réwniez jeden z naszych rozmow-
cow: ,Szkolenie powinno by¢ krotkie, intensywne i atrakcyjne, tak by
cztowiek wyszedt z przyjaznia do stuzby wojskowej, a nie z niechecia.
Madry szkoleniowiec umiatby to zorganizowac”. Problem moze stanowic
samo nastawienie szkolacych, ktorzy nie beda chcieli sie dostatecznie
angazowa¢ w swoja role i odpowiednio poprowadzi¢ nowe osoby. Jak
zauwaza nasz ekspert, przyklad idzie z gory, a najwiekszym demotywa-
torem jest nieodpowiedni prowadzacy czy dowoddca grupy: ,Nie trzeba by¢
peretka, wystarczy by¢ dobrym rzemieslnikiem i znac si¢ na rzeczy”.

4. Wnioski i rekomendacje

Zdaniem autoréw raportu warto wroci¢ do obowiazkowego charak-
teru przeszkolenia wojskowego. Nie oznacza to jednak powrotu do formy
zasadniczej stuzby wojskowej sprzed jej zawieszenia. Szkolenie powinno
mie¢ inny charakter i czas trwania, a takze charakteryzowac sie szerszym
zakresem potencjalnych uczestnikow.

Najbardziej wtasciwe bytoby objecie obowiazkowym przeszkole-
niem wojskowym osob, ktére ukonczyly nauke w szkotach srednich lub sa
w jej trakcie. Szkolenie powinno by¢ podzielone na dwa etapy: najpierw
odpowiednia edukacja w szkole, a pozZniej zajecia taktyczne w jednostce
wojskowej. Wprowadzenie do szkét srednich dodatkowego przedmiotu
lub modyfikacja programu nauczania w ramach edukacji o bezpieczenstwie
(dawniej przysposobienia obronnego) pozwolityby przeprowadzi¢ modut
teoretyczny szkolenia jeszcze w szkotach. Czes¢ w jednostce powinna miec¢
istotny wymiar czasowy, trwac od 8 do 12 tygodni i odbywac si¢ w okresie
wakacyjnym, np. tuz po egzaminie maturalnym (dluzsze niz zwykle
wakacje). Obecne mozliwoséci prowadzenia rekrutacji na studia wyzsze
droga elektroniczng nie powinny sta¢c na przeszkodzie prowadzeniu
szkolenia w obiektach wojskowych. Aby umozliwi¢ szkolenie w dwoch
turach, nalezatoby rozwazy¢ przesuniecie rozpoczecia roku akademickiego
studentow I roku o kilka tygodni.
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Co do zasady obowiazkiem uczestnictwa nalezaloby obja¢ wszyst-
kich mezczyzn i wszystkie kobiety konczace szkote srednia w danym roku
szkolnym. Dotyczy to wszystkich kategorii uzyskanych w trakcie kwalifi-
kacji wojskowych. Osoby spoza grupy A powinny poznac zasady m.in.
pierwszej pomocy czy facznosci, a takze uzyska¢ podstawowa wiedze na
temat wojska. W wyjatkowych sytuacjach warto zagwarantowa¢ mozliwos¢
odbycia szkolenia w pdzniejszym terminie - w czasie przerw wakacyjnych
w trakcie studiow, w identycznym wymiarze czasowym. Wydaje sie rowniez,
ze poniewaz chodzi o mtode osoby, koszary nie powinny mie¢ charakteru
koedukacyjnego, cho¢ tam, gdzie to mozliwe, nie wyklucza to organizacji
czesci zaje¢ wspolnie.

W programie szkolenia taktycznego nalezy zaplanowac zaréwno
¢wiczenia fizyczne, podstawy topografii, jak i zajecia zapoznajace uczestni-
kow z bronig palna i srodkami tacznosci. Program powinien obejmowac
réowniez zajecia z zakresu udzielania pierwszej pomocy i bytowania
w trudnych warunkach. Na czas szkolenia uczestnik otrzymywatby podsta-
wowe umundurowanie, zakwaterowanie i wyzywienie, wynagrodzenie
réwne polowie minimalnego wynagrodzenia za prace (z obowiazkowym
ubezpieczeniem spotecznym i zdrowotnym). Dla zasady uczestnicy czesci
taktycznej szkolenia powinni by¢ zakwaterowani w jednostkach wojsko-
wych poza miejscem zamieszkania, co miatoby dodatkowo ksztattowac
w nich odpowiednie postawy.

Mniejszosciom religijnym, zwlaszcza osobom wyznajacym islam
i judaizm, nalezy zapewni¢ mozliwos¢ dostosowania realiow obowiazko-
wego przeszkolenia wojskowego do wymogow religijnych. Dla osob, ktore
z powodow religijnych odmawiaja stuzby wojskowej, trzeba przygotowac
zastepcza forme przeszkolenia (np. udzial w projekcie wolontariackim
o identycznym wymiarze czasowym). Prawo odmowy przystugiwac¢ powin-
no przede wszystkim wyznawcom skrajnie pacyfistycznych grup religijnych:
Hare Kryszna, buddystom zen i $wiadkom Jehowy, ale tez osobom
o pogladach pacyfistycznych. W Polsce prawo do odmowy odbycia stuzby
wojskowej jest zagwarantowane w Konstytucji. Wynika bezposrednio
z art. 85 pkt 3 Konstytucji RP stanowiacego, ze osoba, ktorej przekonania
religijne nie pozwalaja na stuzbe wojskowa, moze byc¢ kierowana do
odbycia stuzby zastepcze;j.

Wszystko nalezy uzupeli¢ o dzialania promocyjne zachecajace
obywateli do angazowania si¢ w inne formy wzmacniania potencjatu
obronnego kraju, w tym zmierzajace do powszechniejszego dostepu do
broni. Powinny przedstawia¢ stuzbe wojskowa w przystepny i zachecajacy
sposob oraz bazowac na wartosciach takich jak patriotyzm i lojalnosc
wobec panstwa. W ramach tej kampanii warto prezentowac réwniez pozy-
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tywne doswiadczenia innych krajow. Sprawie musi rowniez towarzyszy¢
dalszy wzrost wydatkow na polityke obronna.

We wprowadzaniu reformy niezbedne beda szerokie konsultacje
spoteczne oraz kompromis wsrod gtownych sit politycznych. Cennymi
sojusznikami w przekonywaniu do powrotu do obowiazkowego przeszko-
lenia wojskowego mtodziezy moga by¢ Kosciot katolicki oraz liczne organi-
zacje spoteczne, jak chociazby harcerstwo.
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Polityka rozwoju
zeglugi srodladowej
i jej wplyw na gospodarke

Streszczenie

Autorzy niniejszego raportu postawili sobie za cel ocene potencjatu
ekonomicznego transportu wodnego srodladowego na terenie Polski,
a takze potencjatu gospodarczego wykorzystania polskich rzek. Do niewat-
pliwych zalet zeglugi nalezy niska energochtonnosg¢, niskie koszty zewnetrz-
ne oraz kilkukrotnie nizsza emisja CO, w stosunku do transportu samocho-
dowego, ktéry dominuje obecnie w przewozach transportem ladowym.
Jako gtéwna przyczyne niskiego udziatu zeglugi w strukturze przewozéw
wskazujemy niezdatnosc¢ glownych polskich rzek - Odry i Wisty - do poru-
szania sie duzych jednostek o wypornosci powyzej 500 ton. Szansa na
zmiane tego stanu rzeczy jest szeroko zakrojony, kompleksowy infrastruk-
turalny program inwestycyjny, ktory ma doprowadzic¢ gtowne drogi wodne
w Polsce przynajmniej do IV klasy zeglownosci. Za realizowaniem tego
programu przemawiaja korzysci, jakie moze przynies¢ wykorzystanie rzek
do celow transportowych, ale takze szereg innych funkgji, jakie petnia
budowle i urzadzenia hydrotechniczne, wsrod ktérych najwazniejsze to
retencja wody i ochrona przeciwpowodziowa, a dodatkowo réwniez pro-
dukcja energii elektrycznej i rozwoj turystyki wodnej. Dopiero wzigwszy
pod uwage te wszystkie aspekty inwestycji w rzeki, mozna prébowac
dokona¢ bilansu korzysci i strat. Bilans ten wydaje sie dodatni pomimo
licznych ryzyk, jakie wiaza sie z tymi inwestycjami, wsrod ktorych naj-
istotniejsze i budzace najwigcej kontrowersji sa zwiazane ze srodowiskiem
naturalnym i ingerencja w ekosystem rzeczny. Bilans kosztow srodowisko-
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wych moze wypas¢ pozytywnie, o ile wplyw na srodowisko bedzie rozpatry-
wany dostatecznie szeroko oraz pod warunkiem rezygnacji z projektow
powodujacych dewastacje srodowiska naturalnego na znacznym obszarze.
Najwazniejsze rekomendacje wynikajace z przedstawionych analiz to kom-
pleksowe planowanie inwestycji, ktore bedzie mialo na celu poprawe
warunkow zeglugowych na catej dtugosci danej drogi wodnej srodladowej,
oraz poprzedzanie ostatecznych decyzji inwestycyjnych szeroko zakrojony-
mi konsultacjami, w ktérych wezma udzial wszystkie strony zainteresowane
korzystaniem z rzek lub w celach gospodarczych czy rekreacyjnych.

Wstep

Zegluga srodladowa obok transportu drogowego oraz kolejowego
jest galezig transportu ladowego. Wedtug danych Eurostatu w 2016 roku
w Holandii drogami wodnymi srodladowymi wykonano ok. 45% pracy
przewozowej, a w Niemczech - 9%. Srednia unijna to 6-procentowy udziat
zeglugi srodladowej w transporcie towaréow. W Polsce, pomimo dlugiej
tradycji przewozow zaréwno na Odrze, jak i na Wisle, dzis barkami
wykonuje sie zaledwie 0,3% catkowitej pracy przewozowej. Powodem tego
stanu rzeczy sa m.in. wieloletnie zaniedbania w utrzymaniu istniejacej
infrastruktury oraz brak inwestycji, ktére podniostyby klase zeglownosci
polskich drég wodnych.

Wspolczesna polityka transportowa Unii Europejskiej promuje
rozwoj galezi transportu przyjaznych srodowisku naturalnemu. Jednym
z jej priorytetow jest przeniesienie na rzeki czesci towarow transportowa-
nych drogami'. Polska w 2017 roku ratyfikowata konwencje AGN, czyli
Europejskie porozumienie w sprawie gltownych srodladowych drog wod-
nych o miedzynarodowym znaczeniu. Przez Polske przebiegaja trzy wymie-
nione w konwengji szlaki wodne srédladowe o znaczeniu miedzynarodowym:
E30, E40 i E70. Podpisujac AGN, Polska zobowiazata si¢ do dostosowania
ich co najmniej do IV klasy zeglownosci. Szlaki te przebiegaja przez terytoria
réznych panstw i tacza Battyk z Adriatykiem i Morzem Czarnym. Aby te
zalozenia staly si¢ faktem, konieczne jest wybudowanie odpowiednich
kanatow taczacych rozne systemy rzeczne.

Przedmiotem raportu jest analiza zatozen polityki rozwoju zeglugi
srodladowej w Polsce w perspektywie dlugoterminowej oraz ocena jej

' Biata Ksigga Transportu: Plan utworzenia jednolitego europejskiego obszaru transportu - dg-

zenie do osiqgniecia konkurencyjnego i zasobooszczednego systemu transportu, rozdziat 2.5, pkt 3,
https://ec.europa.eu/transport/sites/transport/files/themes/strategies/doc/2011_white_pa-
per/white-paper-illustrated-brochure_pl.pdf (dostep: 17.10.2018).
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wplywu na rozne galezie gospodarki, a takze identyfikacja ryzyk zwiazanych
z realizacja zaplanowanych przedsiewzigc¢ inwestycyjnych.

Raport sktada sie z pieciu zasadniczych czesci. W pierwszej przed-
stawiona zostata ogdlna charakterystyka zeglugi srodladowej oraz obecny
stan jej infrastruktury w Polsce. Nastepnie dokonano przegladu zewnetrz-
nych uwarunkowan rozwoju zeglugi srodladowej, ktory jest zalezny
z jednej strony od unijnych przepisow srodowiskowych, a z drugiej od
publicznych srodkéw (unijnych i krajowych) na rozwdj infrastruktury.
W czesci trzeciej omowiono plany inwestycyjne rzadu, a takze potencjalne
zrodia ich finansowania. W kolejnych dwoch czesciach przeanalizowano
oczekiwane korzysci z rozwoju zeglugi srodladowej oraz ryzyka, jakie sie
z nim wigza. Raport koncza wnioski z przeprowadzonych analiz wraz
z rekomendacjami dla oséb odpowiedzialnych za wdrazanie programu
rozwoju zeglugi srodladowej w Polsce.

Przy pracy nad raportem wykorzystano zaréwno ekspertyzy opubli-
kowane przez Ministerstwo Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédladowej
(MGMiZS), jak i niezalezne opracowania naukowe. Podczas udziatu autoréw
raportu w Miedzynarodowej Konferencji Ministerialnej , Zegluga t.aczy” we
Wroctawiu (kwiecien 2018), Forum Odrzanskim w Bohuminie (maj 2018)
oraz 1 Kongresie Zeglugi Srodladowej w Opolu (wrzesien 2018) zdobyto
cenna wiedze praktyczna dotyczaca aktualnych probleméw funkcjonowania
branzy. Ponadto w ramach prac nad raportem przeprowadzono rozmowy
z przedstawicielami administracji publicznej (MGMIiZS), a takze przedsie-
biorstw dzialajacych w branzy przewozow wodnych srodladowych. Na
potrzeby raportu zorganizowano takze seminarium eksperckie, w ktorym
wzieli udziat pracownicy Urzedu Zeglugi Srodladowej we Wroctawiu.

1. Zegluga srodladowa w Polsce

Wady i zalety zeglugi srodladowej jako gatezi transportu

Zegluga srodladowa jest jedna z najstarszych galezi transportu
ladowego znanego cztowiekowi i istniala juz w starozytnosci. Do czasu
wynalezienia kolei byla najbardziej efektywnym srodkiem transportu na
duze odleglosci. Jej znaczenie zmniejszato si¢ po wprowadzeniu szybszych
srodkow transportu, ktore poruszaja si¢ nie tylko po naturalnych szlakach
komunikacyjnych, jakimi sa rzeki, lecz takze wykorzystuja nowo wybudo-
wana infrastrukture, ktora daje dostep do nieporéwnywalnie wigkszej liczby
lokalizacji. Cho¢ pewne ograniczenia - takie jak niepodlegajace zmianie
trasy szlakow wodnych srodladowych, stosunkowo niska predkosc oraz
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okresowa niedostepnos¢ (na skutek niskiego stanu wod lub zamarzniecia
powierzchni rzeki) - sg specyficznymi cechami transportu rzecznego, to po
rewolucji przemystowej takze on przeszedt przeobrazenia i pod niektorymi
wzgledami zachowal przewage nad pozostatymi rodzajami transportu
ladowego?.

Najwazniejszym atutem zeglugi srodladowej sa relatywnie niskie
koszty. Barki rzeczne zuzywaja mato energii, co przekltada si¢ takze na niska
emisje substancji zanieczyszczajacych powietrze. Jesli przyjmiemy, ze 1 litr
paliwa umozliwia przewiezienie po drodze ladowej o ditugosci jednego
kilometra tadunku o masie 50 ton, w przypadku statkow srodladowych
ptynacych droga wodna bedzie to okoto 130 ton’. Doktadne dane moga sie
r6zni¢ w zaleznosci od wielkosci porownywanych jednostek i warunkow,
w jakich sa badane (np. kongestia), jednak we wszystkich rankingach
transport samochodowy emituje kilkukrotnie wiecej zanieczyszczen po-
wietrza niz wodny srodladowy*. Tak wysoka efektywnos¢ umozliwito
wprowadzenie na rzeki duzych barek, z ktorych najwicksze moga
przewozi¢ nawet 4000 ton. Bylo to mozliwe dzieki rozwojowi technologii
regulacji rzek, ktora pozwolita uzyska¢ odpowiednio glebokie zanurzenie
potrzebne do poruszania sie tak okazatymi jednostkami. Ponadto zegluga
srodladowa stanowi zaplecze portow morskich, ktére czesto umiejsco-
wione sa nad ujsciami duzych rzek.

Koszty transportu rzecznego sa odwrotnie proporcjonalne do wiel-
kosci barki oraz odlegtosci. Nie tylko jednak koszt jest czynnikiem majacym
znaczenie przy wyborze srodka transportu. Jest nim takze czas dostawy.
Barki poruszaja sie znacznie wolniej od pojazdow ciezarowych i pociagow.
Nie w kazdej sytuacji jest to jednak istotna wada. W przypadku transportu
duzych wolumenow tadunkow w niektorych branzach wystarczy z odpo-
wiednim wyprzedzeniem ustali¢c harmonogram dostaw, tak aby czynnik
czasu nie zaktocal procesu produkeyjnego lub dystrybucji towaréw. Nie-
mniej ta cecha sprawia, ze zegluga jest galezia transportu predysponowana
do przewozu duzych tadunkéw - w szczegolnosci towarow wielkogaba-
rytowych oraz fadunkow masowych, takich jak: materialy budowlane, rudy
metali, zZtom, ropa naftowa, wegiel, chemikalia, produkty rolnicze®. Zegluga

2

M. Henzler, Krotka historia polskiej zeglugi srodladowej, https://www.polityka.pl/tygod-
nikpolityka/historia/1708170,3 krotka-historia-polskiejzeglugi-srodladowej.read (dostep: 27.10.
2018).

> Transport wodny srodladowy w Swietle idei zrownowazonego rozwoju, (w:) Wspotczesna poli-
tyka transportowa, W. Rydzykowski (red.), Warszawa 2017, s. 235.

4 Ibidem, s. 236.

> Zob. Mozliwosci wykorzystania transportu wodnego srédladowego w obstudze zespotu porto-
wego Szczecin-Swinoujscie, M. Pluciniski (red.), Szczecin 2016, s. 74-75.
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srodladowa nie jest jednak w stanie uczestniczy¢ w nowoczesnych proce-
sach dystrybucji wielu branz.

Za korzystaniem z mozliwosci transportowych, jakie daja rzeki,
przemawia fakt, ze jest to rodzaj transportu charakteryzujacy si¢ niskimi
kosztami zewnetrznymi, m.in. emisja hatasu, terenochtonnoscia, liczba wy-
padkéw. Transport wodny srodladowy budzi natomiast kontrowersje
srodowiskowe z innego powodu. Aby przystosowac¢ rzeke do poruszania
sie¢ duzych barek, konieczne jest wykonanie prac regulujacych rzeki
ingerujacych w Srodowisko naturalne. Polegaja one na pigtrzeniu wody
stopniami wodnymi, zapobieganiu erozji brzegéw przez budowe ostrog,
prostowaniu zbyt ostrych tukéw i poglebianiu dna. Wszystkie te zabiegi
prowadza do utraty siedlisk przez rozmaite organizmy zamieszkujace
ekosystem rzeczny. Dla flory i fauny rzeka stanowi tym lepsze srodowisko,
im jest bardziej nieregularna i zréznicowana®. Szlak wodny to jednoczesnie
zywy i bardzo cenny ekosystem. Zegluga srodladowa ma sens, o ile nie
bedzie prowadzi¢ do degradacji srodowiska naturalnego. Dlatego bardzo
wazna jest staranna ocena wplywu planowanych inwestycji na rzekach
z punktu widzenia ekologii i wybor tych wariantéw budowy, ktére stanowia
najmniejsza ingerencje w srodowisko naturalne.

Wymienione zalety zeglugi srodladowej to jednak nie tylko trans-
port. Urzadzenia hydrotechniczne, ktére umozliwiaja zegluge, moga petnic
wiele funkgeji, wérod ktorych transport weale nie jest najwazniejsza. Jedna
z nich jest retencja stodkiej wody na potrzeby ludnosci, rolnictwa i prze-
mystu. Nastepnie regulacja przeptywu stuzy takze ochronie przeciwpowo-
dziowej. Stopnie wodne stwarzaja mozliwo$¢ budowy matych elektrowni
wodnych oraz mostéw, a powstale za ich sprawa akweny sprzyjaja
turystyce wodnej. Korzysci sa liczne, cho¢ pamiegta¢ nalezy takze o zagro-
zeniach, takich jak erozja denna, powstawanie zatoréw lodowych czy
eutrofizacja sztucznych zbiornikow.

Bilans kosztow i korzysci, jakie wiaza sie¢ z rozwojem zeglugi
srodladowej, jest bardzo trudny do oszacowania. W gre nie wchodza
jedynie koszty ekonomiczne inwestycji infrastrukturalnych oraz zyski
branzy transportu wodnego srodladowego, ale wieloraki wptyw zaréwno
na Srodowisko naturalne, jak i jakos¢ zycia ludzi zamieszkujacych tereny
nadrzeczne. Probe oceny tego wplywu podjeto w czesci czwartej raportu.

6 Zob. M. Kielsznia, Rozwdj transportu wodnego na Wisle w swietle regulacji prawnych z za-

kresu ochrony przyrody i ocen oddziatywania na srodowisko, (w:) Zegluga srodladowa. Wisla,
A. Chilmon iin. (red.), Warszawa 2015, s. 198-201.
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Aktualny stan infrastruktury zeglugi srodladowej w Polsce

Polska posiada dwie gtowne drogi wodne na Wisle i Odrze. Naleza
one razem z Warta do sieci europejskich szlakéow komunikacyjnych E30
(Odra), E40 (Wista) oraz E70 (Warta). Jednakze ich wykorzystanie na
rzecz transportu jest utrudnione z uwagi na niedostateczna regulacje, ktora
skutkuje nieregularnymi przeptywami wody. Wista i Odra sa zasilane
wilasciwie wylacznie opadami atmosferycznymi, co powoduje ogromne
amplitudy w stanach wod. Dodatkowo wystepuja na nich sezonowe
zjawiska lodowe, ktore uniemozliwiaja zegluge.

Aby zminimalizowa¢ wptyw tych negatywnych czynnikéw, koniecz-
na jest budowa infrastruktury hydrotechnicznej, takiej jak zapory i stopnie
wodne, a takze regulacja koryt rzek. Potrzebne sa takze wykonanie §luz
o odpowiednich wymiarach i przebudowa mostow, ktore nie pozwalaja na
poruszanie sie wyzszym jednostkom. Najlepszymi parametrami zeglugowy-
mi charakteryzuje si¢ obecnie Odra. Niestety nie sa one jednakowe na catlej
jej dtugosci, a mozliwosci zeglugi limituja liczne waskie gardta. Najgorsza
sytuacja dotyczy jednak Srodkowej Wisly, gdzie konieczne jest przeprowa-
dzenie wielu prac regulacyjnych, w tym stabilizujacych i koncentrujacych
koryto. Ich brak uniemozliwia prowadzenie efektywnej dziatalnosci trans-
portowej. Takze droga E70, taczaca Odre i Wiste poprzez Warte, Notec,
Kanat Bydgoski i Brde, nie spetnia wymagan szlakoéw o klasie miedzynaro-
dowej (IV klasa wedtug klasyfikacji drog srodladowych).

Dtugosc sieci srodladowych drog wodnych w Polsce w 2016 roku
wyniosta 3655 km, z czego 2417 km stanowity uregulowane rzeki zeglowne,
644 km - skanalizowane odcinki rzek, 336 km - kanaly, a 259 km - jeziora
zeglowne (tabela 1, zalacznik). Eksploatowane przez zegluge srodladowa
drogi zeglowne obejmowaly 92% wszystkich dostepnych drog wodnych.
Glowne szlaki zeglugi sSrodladowej w Polsce, mimo Ze maja znaczenie drog
miedzynarodowych (rys. 1, zatacznik), w rzeczywistosci pelnia jedynie
funkcje lokalna. Powodem sa zaniedbania w zakresie modernizacji istnie-
jacej infrastruktury hydrotechnicznej i brak nowych inwestycji.

W zwiazku ze zlym stanem drég wodnych w Polsce w ciggu ostat-
nich lat wielkos¢ przewozow tadunkéw spada. Wyniosta ona 385,7 mld
tonokilometrow, jesli weZmiemy pod uwage przewozy transportem
ladowym. Udziat zeglugi srodladowej w tej pracy przewozowej w 2016 roku
w Polsce byl marginalny i wyniost zaledwie 0,3%’. Tylko odpowiednia

7 GUS, Transport - wyniki dziatalnosci w 2016 ., Warszawa 2017, s. 89, https://stat.gov.pl/-
obszary-tematyczne/transport--lacznosc/transport/przewozy-ladunkow-i-pasazerow-w-2016-
roku,11,5.html (dostep: 18.10.2018).
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przebudowa drog wodnych w Polsce, zapewniajaca dostateczna i stala
glebokos¢, pozwoli na rozwoj zeglugi srodladowe;.

2. Zewnetrzne uwarunkowania rozwoju zeglugi srodladowe;j
w Polsce

Porozumienie AGN

Europejskie porozumienie w sprawie gtownych srodladowych drog
wodnych o miedzynarodowym znaczeniu (AGN) to miedzynarodowa
konwencja podpisana 19 stycznia 1996 roku w Genewie. Do tej pory przy-
jelo je 17 panstw, w tym wszystkie kraje Europy Srodkowo-Wschodnie;.
Polska ratyfikowata porozumienie 6 marca 2017 roku. Podstawowe cele
konwencji to:

¢ ulatwienie i rozwijanie migedzynarodowego transportu poprzez
wykorzystanie srodladowych droég wodnych w Europie;

¢ ustanowienie ram prawnych dajacych podstawy skoordynowa-
nego planu rozwoju i budowy sieci srédladowych drog wod-
nych o znaczeniu miedzynarodowym w oparciu o ustalong
infrastrukture i parametry operacyjne;

¢ zwiekszenie wydajnosci i atrakeyjnosci transportu wodnego
w Europie dla klientow srodladowych;

¢ ograniczenie kosztow spotecznych transportu srédladowego
ijego negatywnego wptywu na srodowisko;,
¢ wykorzystanie potencjatu infrastruktury i jednostek ptywajacych;

¢ likwidacja ,waskich gardel” i ,brakujacych ogniw” w systemie
wodnych drog srodladowych.

Sie¢ drog wodnych ujeta w porozumieniu AGN jest podzielona na
9 drég wodnych o tacznej dtugosci 27 tys. km i faczacych porty 27 krajow
europejskich (rys. 2, zalacznik). Przez terytorium Polski przebiegaja 3 drogi
ujete w porozumieniu®:
¢ E30 laczaca Morze Batltyckie z Dunajem na wysokosci Braty-
stawy. Polski odcinek przebiega Odra od Swinoujscia do gra-
nicy z Czechamij

8 Europejskie porozumienie w sprawie gtownych srodladowych drog wodnych o znacze-

niu miedzynarodowym (konwencja AGN), Genewa, 19 stycznia 1996 roku, aneks 1.
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¢ E40 taczaca Morze Baltyckie z Dnieprem na wysokosci Czarno-
byla. Polski odcinek przebiega Wisla z Gdanska do Warszawy,
a nastepnie Narwia i Bugiem do Brzescia Litewskiego;

¢ E70 faczaca Holandi¢ z Rosja (obwodem kaliningradzkim)
i Litwa. Polski odcinek obejmuje Odre od ujscia kanatu
Odra-Hawela do Kostrzyna, Warte, Kanat Bydgoski, Wiste do
Battyku.

Porozumienie wskazuje tez 10 portow potozonych na terytorium
Polski. Sa to Swinoujscie, Szczecin, Kostrzyn, Wroclaw, Kozle, Gliwice,
Gdansk, Bydgoszcz, Warszawa i Elblag.

Zgodnie z porozumieniem AGN Polska jest zobowiazana do dosto-
sowania tych drég wodnych do co najmniej klasy E, czyli IV klasy zeglow-
nosci. To znaczy, ze musza one mie¢ glebokos¢ tranzytowa minimum
2,5 m. Obecnie tylko krotkie odcinki na dolnej Odrze i dolnej Wisle
spetniaja ten warunek’.

Polityka rozwoju transportu rzecznego w Unii Europejskiej

Biala Ksiega Transportu

»Plan utworzenia jednolitego europejskiego obszaru transportu” to
dokument opublikowany przez Komisje Europejska w 2011 roku. Zawiera
on strategie rozwoju systemu transportowego w Unii Europejskiej do roku
2021 i jest elementem strategii ,Europa 2020”. Zalozeniami planu sa m.in.
ograniczenie emisji dwutlenku wegla przez transport o 60% przy jedno-
czesnym utrzymaniu dotychczasowej mobilnosci oraz powstanie efektywne;
sieci transportu multimodalnego.

Duza role w osiagnieciu tych celow ma do odegrania zegluga srod-
ladowa. Do 2030 roku 30% drogowego transportu towarow ma zostac
przeniesione na kolej i zegluge srodladowa, a do 2050 roku wartosc¢ ta ma
wynies¢ 50%'". By to osiagna¢, nalezy zlikwidowac bariery w wykorzystaniu
zeglugi srodladowej jako srodka transportu. Jednoczesnie jest mato prawdo-
podobne, ze uda sie zrealizowac te cele w Polsce, gdyz nawet jesli wiecej
towarow bedzie przewozonych drogami wodnymi, to udziat zeglugi srod-
ladowej w rynku istotnie si¢ nie zmieni. Nalezy bowiem oczekiwa¢, ze
dynamika wzrostu wielkosci przewozéw tadunkéw innymi galeziami
transportu bedzie rosta szybciej niz zeglugi.

° Ibidem, aneks 3, pkt A, ust. IIL.
1 Biata Ksiega Transportu, op. cit., rozdzial 2.5, pkt 3.
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Na zegluge nakladane sa tez obowiazki, takie jak wprowadzenie
ekologicznych, bezpiecznych i cichych $rodkow transportu (statkow
i barek), wspolpracujacych z inteligentna infrastruktura, ktéra zapewnia
monitorowanie i interoperacyjnos¢ roznych gatezi transportu.

Program TEN-T

Historia tworzenia spojnej Transeuropejskiej Sieci Transportowe;
(Trans-European Transport Network - TEN-T) siega lat 90. ubiegtego wieku.
W swietle nowej koncepcji sieci TEN-T z 2011 roku uznano, Ze najlepszym
sposobem na jej przyszlosciowy rozwoj jest struktura dwupoziomowa,
obejmujaca sie¢ kompleksowa i bazowa. Ta pierwsza do 2050 roku powin-
na by¢ ogolnoeuropejska siecia transportowa z ok. 138,1 tys. linii kolejo-
wych, 136,7 tys. drog kotowych, 23,5 tys. drég wodnych srodladowych. Ma
zapewniac dostepnos¢ i potaczenie wszystkich regionow w UE, w tym tych
odlegtych, wyspiarskich i najbardziej oddalonych, a takze wzmacniac¢ spoj-
nos¢ spoteczna i gospodarcza pomiedzy nimi. Zatozono, ze sie¢ bazowa
jako priorytet w ramach sieci kompleksowej powinna by¢ utworzona do
2030 roku i umozliwia¢ koncentrowanie dziatan unijnych na tych elemen-
tach TEN-T, ktore maja najwieksza europejska wartos¢ dodana, w szczegol-
nosci na odcinkach transgranicznych, brakujacych ogniwach, waskich
gardlach oraz potaczeniach multimodalnych. Szczegétowe kwestie rozwoju
TEN-T reguluje Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1315/
2013 z 11 grudnia 2013 roku'".

Realizacje planowanych do 2030 roku dziatan w ramach zdefinio-
wanej sieci bazowej po raz kolejny ma utatwi¢ zastosowanie podejscia
Lkorytarzowego”, ktore ma stuzy¢ koordynacji réznych projektow na
szczeblu ponadnarodowym oraz synchronizacji rozwoju korytarzy, czerpiac
tym samym maksymalne korzysci z sieci. Dziewig¢ korytarzy sieci bazowej
stanowi¢ bedzie podstawe rozwoju infrastruktury w ramach sieci bazowe;
TEN-T".

Program TEN-T umozliwia otrzymywanie funduszy unijnych, ale sa
one przyznawane tylko wtedy, gdy srodladowe drogi wodne spetniaja
kryteria klasy E, zgodnie z porozumieniem AGN. Dlatego tez Polska musi
przyja¢ programy przebudowy drog wodnych wpisanych do sieci TEN-T
i ma na to czas do 2023 roku, kiedy dojdzie do rewizji programu.

11

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1315/2013 z dnia 11 grudnia
2013 roku w sprawie unijnych wytycznych dotyczacych rozwoju transeuropejskiej sieci
transportowej i uchylajace decyzje nr 661/2010/UE, Dz.U. L 348 z 20.12.2013.

12 J. Pieriegud, Korytarze transportowe jako instrument wspotczesnej polityki transportowej
Unii Europejskiej, (w:) WL Rydzkowski (red.), Wspotczesna polityka transportowa, PWE, War-
szawa 2017, s. 100.
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Program NAIADES II

10 wrzesnia 2013 roku Komisja Europejska przedstawita plan na
rzecz pobudzenia transportu srodladowego pod nazwa NAIADES IL
Zegluga srodladowa ma by¢ wlaczona do multimodalnego systemu logis-
tycznego, co wymaga bardziej efektywnego polaczenia jej z innymi gatezia-
mi transportu. Duza role odgrywa tu integracja europejskich systemow
rzecznych. Problem stanowia tzw. waskie gardta, np. nieodpowiednie
sluzy, zbyt ptytkie tory wodne czy zbyt niskie mosty. Niektore systemy
rzeczne w Europie nie sa w ogole potaczone, a przynajmniej nie w sposob
umozliwiajacy zegluge. Plan jest przewidziany na lata 2014-2020.

Rozwoj zeglugi ma tez na celu stworzenie wielu nowych miejsc
pracy. Program przewiduje rowniez ograniczenie emisji spalin poprzez
wprowadzenie nowych norm emisyjnych. Ma to zacheci¢ do konstruowania
nowych, niskoemisyjnych silnikow, co ma stuzy¢ rozwojowi badan
i innowacji. Jednoczesnie zwraca si¢ uwage na powstanie potencjalnych
barier dla rozwoju zeglugi sSrodladowej, m.in. wzrost kosztow".

3. Plany dotyczace rozbudowy i modernizacji
polskich drog wodnych srodladowych do 2030 roku

Jak juz wspomniano w poprzednich czesciach opracowania, czynni-
kiem hamujacym rozwoj zeglugi srodladowej w Polsce jest zly stan srodla-
dowych drog wodnych. W zwiazku z wieloletnimi zaniedbaniami w utrzy-
maniu stanu szlakow obecnie przewozy zegluga srodladowa odbywaja sie
przede wszystkim na krotkie odleglosci (do 50 km), w wiekszosci na
poszczegdlnych odcinkach Odry. W 2014 roku 90% przewozow stanowily
te krotkodystansowe'!. Drogi wodne w Polsce maja I, 11 badz III klase
zeglownosci, co uniemozliwia poruszanie sie po nich jednostek o wigkszych
rozmiarach. Aby zwiekszy¢ udzial zeglugi srodladowej w strukturze prze-
wozOow, nalezy poprawic¢ parametry eksploatacyjne drog wodnych.

Zwigkszenie klas zeglownosci badz tez wydluzenie szlakow
o klasach powyzej IIl stalo si¢ zatem jednym z priorytetéw opisanych
w dokumentach strategicznych na temat rozwoju transportu. Zadanie to
zostalo wyznaczone zarowno w dokumentach strategicznych dotyczacych

B https://ec.europa.eu/transport/modes/inland/promotion/naiades2_en.

Uchwata nr 79 Rady Ministrow z dnia 14 czerwca 2016 roku w sprawie przyjecia Zato-
zen do planéw rozwoju srédladowych drég wodnych w Polsce na lata 2016-2020 z perspektywq
do roku 2030, M.P., poz. 711, https://mgm.gov.pl/wp-content/uploads/2017/11/zalozenia-
-do-planow-rozwoju-srodladowych-drog-wodnych-w-polsce-na-lata-2016%E2%80%932020-
z-perspektywa-do-roku-2030.pdf (dostep: 17.10.2018).

14
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calosci sektora transportowego, m.in. w Strategii Rozwoju Transportu do
2020 roku (z perspektywa do 2030 roku)', przyjetej w dniu 22 stycznia
2013 roku, oraz w Dokumencie Implementacyjnym ww. strategii z dnia
24 wrzesnia 2014 roku, jak i w dokumentach dotyczacych srodladowych
drog wodnych, w szczegélnosci w Zatozeniach do planow rozwoju srodlado-
wych drég wodnych w Polsce na lata 2016 -2020 z perspektywq do roku 2030
przyjetych przez Rade Ministréw w formie uchwaty w dniu 14 czerwca
2016 roku (dalej: Zatozenia)'.

Nalezy réwniez zwroci¢ uwage na tres¢ art. 492 ust. 1 ustawy
Prawo wodne z 20 lipca 2017 roku'’, zgodnie z ktérym minister wlasciwy
do spraw zeglugi srodladowej, kierujac sie potrzeba zapewnienia warun-
kow do zréwnowazonego rozwoju systemu transportowego kraju, zobo-
wiazany jest do opracowania planu lub programu modernizacji srédlado-
wych drog wodnych o szczegdlnym znaczeniu transportowym. W zwiazku
z powyzszym Ministerstwo Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédladowe;
wraz z Zarzadem Portéw Morskich Szczecin i Swinoujécie SA oraz Zarzadem
Portu Morskiego Gdansk SA rozpoczeto prace nad studiami wykonalnosci
dla Odrzanskiej Drogi Wodnej oraz drogi wodnej rzeki Wisty. Dokumenty
te, wraz z dokumentami strategicznymi opisanymi wyzej, stanowi¢ beda
podstawe do rozpoczecia procesu inwestycyjnego.

Plany rozbudowy i modernizacji drog wodnych zostaly syntetycznie
omoéwione w odniesieniu do poszczegélnych korytarzy transportowych
majacych znaczenie miedzynarodowe.

Odrzanska Droga Wodna (E30)

Zgodnie z zalozeniami opisanymi w Strategii Rozwoju Transportu
do 2020 roku (z perspektywa do 2030 roku) dynamiczny rozwoj
transportu tadunkéw droga wodna moze nastapi¢ jedynie na Odrzanskie;
Drodze Wodnej. W dtuzszej perspektywie bedzie mozliwe wykorzystanie
do tego celu Wisly, szczegdlnie w jej gornym biegu'®. Niemniej to Odra jest
obecnie droga wodna, ktora ma najwieksze znaczenie transportowe oraz
zajmuje priorytetowe miejsce w rzadowych planach rozbudowy i moderni-
zacji drog wodnych. Wynika to co najmniej z kilku przyczyn':

¢ (Odra ma bezposrednie polaczenie z systemem drog wodnych

Europy;

15

Strategia Rozwoju Transportu do 2020 roku (z perspektywa do 2030 roku), Uchwata
nr 6 Rady Ministrow z dnia 22 stycznia 2013 roku, M.P., poz. 75.

' M.P. 2016, poz. 711.

7 Dz.U. 2017, poz. 1566.

Strategia Rozwoju Transportu..., op. cit., s. 55.

9 Tbidem, s. 55.
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¢ wzdluz Odry znajduje sie szereg regionéw o duzej podazy
tadunkow:

¢ z Odra zwiazane sa regiony Polski majace znaczny udziat
W wymianie zagranicznej;

¢ (Odra stanowi integralna czes¢ srodkowoeuropejskiego koryta-
rza transportowego, ktory zapewnia najkorzystniejsze potacze-
nie krajow skandynawskich z Europa Srodkowa, Potwyspem
Apeninskim i Batkanami.

Priorytety inwestycyjne okreslone w Strategii Rozwoju Transportu
do 2020 roku, zmierzajace do polepszenia warunkow zeglugowych i nawi-
gacyjnych Odrzanskiej Drogi Wodnej, w tresci tego dokumentu zostaly
podzielone na dwa zasadnicze etapy. W ramach etapu realizowanego do
2020 roku zaktadane byto:

¢ dokonczenie realizacji planu pn. ,Program dla Odry 20067;

¢ przygotowanie i rozpoczecie realizacji programu wieloletniego,
dotyczacego przywrocenia parametrow eksploatacyjnych na
srédladowych drogach wodnych, ktore petnia funkcje trans-
portowa.

Ponadto w ramach Strategii okreslono szereg decyzji inwestycyjnych,
ktore powinny zosta¢ podjete do 2020 roku. Dokument przewidywat podje-
cie decyzji w sprawie budowy potaczenia wodnego srodladowego Dunaj-
-Odra-taba (DOL) i w zwiazku z tym takze na temat budowy Kanatu
Slaskiego, a takze przygotowania i realizacji programu wiaczenia Odrzan-
skiej Drogi Wodnej do europejskiej sieci transportowe;.

W ramach drugiego etapu (realizowanego do 2030 roku) w odnie-
sieniu do drogi E30 przewidziano kontynuacje realizacji programu
wieloletniego dotyczacego przywrdcenia parametrow eksploatacyjnych na
srodladowych drogach wodnych, ktore petnia funkcje transportowa, a takze
ewentualna realizacje programu wlaczenia Odrzanskiej Drogi Wodnej do
europejskiej sieci transportowe;j.

Nalezy stwierdzi¢, ze Strategia Rozwoju Transportu do 2020 roku
jest dokumentem zawierajacym ogodlne, strategiczne kierunki rozwoju.
Szczegotowe plany odnosnie do poszczegolnych inwestycji zaplanowanych
do realizacji na Odrzanskiej Drodze Wodnej zostaly zawarte w Zatozeniach
przyjetych przez rzad 14 czerwca 2016 roku. Dokument ten precyzuje to,
jakie zadania inwestycyjne powinny zosta¢ podjete zarowno w perspektywie
krotko-, jak i dlugoterminowej, tak by zrealizowa¢ zadania dotyczace roz-
woju zeglugi srodladowej, przewidziane w Strategii Rozwoju Transportu.
Priorytety inwestycyjne oraz planowane dzialania zostaty opisane w odnie-
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sieniu do poszczegolnych odcinkow Odry. Podstawa do okreslenia zatozen
wskazanych w tym dokumencie byta Ekspertyza w zakresie rozwoju srédlado-
wych drég wodnych w Polsce na lata 2016-2020 z perspektywa do roku 2030,
opracowana przez Ministerstwo Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srodladowej™.

Wsrod zadan okreslonych w perspektywie krotkoterminowej jako
priorytet dla odcinka Gornej Odry wskazano dokonczenie budowy zbiornika
Raciborz z zachowaniem zobowiazan zwiazanych z zapewnieniem okresu
trwatosci projektow finansowanych z Programu Operacyjnego Infrastruk-
tura i Srodowisko 2014-2020, a takze uzgodnienie ze strona czeska
harmonogramu budowy kanatu Odra-Dunaj po obu stronach granicy oraz
przeprowadzanie dziatan planistycznych i projektowych. W perspektywie
dlugoterminowej natomiast przewidziano catkowite zakonczenie budowy
odcinka Odra-Dunaj*".

W odniesieniu do skanalizowanego odcinka Odry przebiegajacego
od stopnia wodnego Kozle (kilometr 98,1) do $luzy w Brzegu Dolnym
(kilometr 281,6) przewidziano rozpoczecie przebudowy istniejacych sluz
do parametrow klasy Va wraz z modernizacja awanportow tych $luz,
zgodnie z planem modernizacji*’. Zaplanowano rowniez przebudowe koryta
rzecznego oraz glownego kanatu zeglugowego we Wroctawiu. Tabela 2
w zalaczniku prezentuje niezbedne inwestycje na odcinku skanalizowanym
Gornej Odry, po to by przystosowac go do klasy Va.

Ponadto w perspektywie krotkoterminowej Zatozenia przewiduja
zakonczenie prac remontowo-modernizacyjnych na Kanale Gliwickim
w celu przywrécenia sprawnosci i funkcjonalnosci znajdujacych sie tam
Sluz oraz rozpoczecie prac projektowych i modernizacyjnych stanowisk
kanatu do klasy V. W zalozeniach dtugoterminowych natomiast rzadowy
dokument zaktada dalsza realizacje etapowa przebudowy stanowisk kanatu
do klasy V oraz budowe nowych sSluz, o ile bedzie to uzasadnione.

Zaplanowane zostaly takze zadania inwestycyjne dla odcinka Odry
Srodkowej swobodnie plynacej oraz Odry Dolnej i Graniczne;.

2 Ministerstwo Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédladowej, Ekspertyza w zakresie rozwoju

srodladowych drog wodnych w Polsce na lata 2016-2020 z perspektywq do roku 2030, Warszawa
2016.

2l Uchwata nr 79 Rady Ministrow z dnia 14 czerwca 2016 roku, op. cit., s. 10.

22 Tbidem.
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Droga wodna E40

Droga Wodna Rzeki Wisty

Potozenie miedzynarodowej drogi wodnej E40 umozliwia potacze-
nie portdw morskich Trojmiasta z systemem europejskich drog wodnych.
Droga ta obejmuje gtownie dolny odcinek Wisty, a przez to stanowi prze-
dluzenie zaplecza wspomnianych portow. Na przestrzeni lat pojawiaty sie
ro6zne koncepcje rozwoju drogi E40, zmierzajace do pelnego wykorzystania
potencjatu energetycznego oraz transportowego Wisty. Po skonstruowaniu
w 1970 roku pierwszego elementu Kaskady Dolnej Wisly, tj. stopnia wod-
nego Whoctawek, rozwazano kontynuacje projektu polegajacego na budowie
tacznie o$miu stopni wodnych, na ktorych funkcjonowac miaty elektrow-
nie wodne®. Zgodnie z projektem opracowanym w 1990 roku przez firme
Hydroprojekt poszczegdlne stopnie wodne mialy znalez¢ sie w Scisle
okreslonych lokalizacjach oraz osiaga¢ zalozone parametry produkeji
elektrycznej (tabela 3, zalacznik).

Nalezy zwroci¢ uwage na to, ze jednym z priorytetow zwiazanych
z rozbudowa Kaskady Dolnej Wisly jest szybka budowa stopnia wodnego,
ktory zapewnilby bezpieczenstwo skorodowanego oraz grozacego zawale-
niem stopnia we Wioctawku. Pierwotnie zaktadano, ze stopien wodny we
Whoctawku bedzie funkcjonowat samodzielnie jedynie przez 10 lat. Po tym
czasie planowano dobudowa¢ dodatkowa tame w Nieszawie. Obecnie, ze
wzgledu na korozje elementow tamy, stan stopnia we Wiloctawku stale sie
pogarsza, co grozi uwolnieniem licznych zanieczyszczen zalegajacych na
Scianach zbiornika. Problem ten byl opisywany przez specjalistow oraz
media juz w 2008 roku*.

W grudniu 2017 roku ministrowie srodowiska, gospodarki mor-
skiej i zeglugi sSrodladowej oraz energii podpisali porozumienie zaktadajace
budowe stopnia wodnego na Wisle w miejscowosci Siarzewo, ktérego zada-
niem bedzie m.in. zabezpieczenie stanu rzeki na wypadek dalszej korozji
tamy we Wthoctawku®. Rozpoczecie prac budowlanych planowane jest
w roku 2020, a ukonczenie - w 2025.

»W. Majewski, Wykorzystanie dolnej Wisty do celow energetycznych i zeglugowych, na zlecenie

firmy Energa SA, Gdansk, sierpien 2011.

# ] Chetminski, Co z tq tamq: zapora na Wisle zagraza milionom ludzi, Dziennik.pl,
19.08.2008 http://web.archive.org/web/20080830031104/http://www.dziennik.pl/zielony-
-dziennik/article225268/Zapora_na_Wisle_zagraza_milionom_ludzihtml (dostep: 20.08.
2018).

> htp://www.radiopik.pl/2,63307,porozumienie-ws-budowy-stopnia-wodnego-siarzewo
(30.08.2018).
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Wsrod pozostatych zadan inwestycyjnych na drodze wodnej rzeki
Wisly w Zalozeniach wskazuje si¢ na wybor koncepcji kanalizacji drogi
wodnej. Jak wskazano powyzej, brak jest obecnie spdjnej koncepcji moder-
nizacji tego szlaku wodnego, a opisane w dokumentach rzadowych
warianty stanowia jedynie zarys rozwiazan mozliwych do zastosowania.
W zwigzku z tym - poza inwestycjami pilnymi, ktére minimalizuja
zagrozenie zwiazane z korozja dotychczasowej infrastruktury - w pierwszej
kolejnosci planowane jest podjecie prac koncepcyjnych zwiazanych z mo-
dernizacja drogi E70.

Polaczenie Warszawa-Brzesc

W odniesieniu do pozostatych odcinkéw drogi E40 obejmujacych
odcinek od Warszawy do granicy z Bialorusia rzadowe Zatozenia wskazuja
jedynie zakres prac projektowych i koncepcyjnych koniecznych do prze-
prowadzania. W perspektywie krotkoterminowej planowane jest opracowa-
nie koncepgji i przygotowanie potaczenia Warszawa-Brzes¢, a takze doku-
mentacji budowy stopni wodnych na drodze wodnej pomiedzy Deblinem
a Terespolem. Podobnie w perspektywie dilugoterminowej planowane
dziatania ograniczaja sie do ,przygotowania dokumentacji potaczenia
Warszawa-Brzesc”.

Droga wodna E70

Wsrod gtownych priorytetéow programu rozwoju zeglugi srodlado-
wej okreslonych w tresci rzadowych Zalozen znalazlo sie réwniez przygo-
towanie planu modernizacji drogi wodnej Odra-Wista, ktora stanowi czes¢
miedzynarodowego szlaku E70. Zgodnie z Ekspertyza w zakresie rozwoju
srodladowych Drég Wodnych w Polsce... obecnie droga wodna Odra-Wista
nie spetnia wymagan 1II klasy zeglownosci, dlatego nadaje si¢ wylacznie do
zeglugi o znaczeniu regionalnym, i to tylko przy wykorzystaniu jednostek
o niskim tonazu.

W zwiazku ze staraniami marszatkow wojewodztw, przez ktore
przebiega droga wodna E70, projekty jej rewitalizacji nakierowane na przy-
wrocenie parametrow 11 klasy drogi wodnej zostaly zawarte w Dokumencie
Implementacyjnym do Strategii Rozwoju Transportu do 2020 roku. Inwes-
tycje te nie doprowadzilyby jednakze do podwyzszenia klasy zeglownosci
do poziomu przeznaczonego dla drég o znaczeniu miedzynarodowym.
Podstawowa trudnoscia w procesie planowania inwestycji jest brak studiow
i analiz, ktore szczegotowo okreslatyby zakres inwestycji niezbednych do
modernizacji drogi wodnej E70, tak by zyskala klase Va - tj. drog
miedzynarodowych, a takze ich uzasadnienie ekonomiczne. Dodatkowo
w wielu miejscach niemozliwa jest rozbudowa ciggu rzeki do wymagan
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V klasy z uwagi na fakt, ze wigkszos¢ obiektow hydrotechnicznych na
obecnej drodze wodnej zostala wpisana do rejestru zabytkow.
Jednoczesnie korytarz rzeki przebiega przez obszary objete ochrona
w ramach programu Natura 2000, przez co ewentualna rozbudowa ciagu
wodnego napotkataby wiele trudnosci administracyjnych.

W zwiazku z powyzszymi utrudnieniami zakres zadan okreslonych
w Zalozeniach w perspektywie krotko- i dlugoterminowej ogranicza si¢ do
analizy mozliwosci hydrologiczno-srodowiskowo-ekonomicznych moderni-
zacji drogi wodnej E70 na odcinku Odra-Wisla, tak by zyskala najwyzsza
klase zeglownosci. Jesli to sie nie uda i droga nie bedzie wlaczona do
miedzynarodowego systemu, do realizacji przeznaczone zostana wylacznie
projekty zmierzajace do przywrocenia 11 klasy drogi wodnej od Odry do
Wisty.

Zrodla finansowania

Rzadowe dokumenty strategiczne dotyczace rozwoju srodladowych
drog wodnych zawieraja wstepne szacunkowe koszty projektowanych
inwestycji, a takze potencjalne zrédla i mechanizm ich finansowania.
Tabela nr 4 bedaca czescia Zalozen prezentuje wstepny szacunek kosztow
dla poszczegolnych odcinkow drog wodnych.

Warto zauwazy¢, ze przewidywane koszty budowy i modernizacji
roznia sie w zaleznosci od przyjetego wariantu oraz klasy zeglownosci, do
ktorej ma zosta¢ zmodernizowany dany szlak. Szczegétowy szacunek
kosztéw w odniesieniu do poszczegdlnych drog wodnych jest elementem
Ekspertyzy, stanowiacej podstawe sumarycznych kalkulacji przedstawionych
w tabeli nr 4.

W zakresie potencjalnych zrédet finansowania w Zatozeniach
wskazano srodki finansowe pochodzace z:

¢ Funduszu Spojnosci;

¢ Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego;

¢ Funduszu ,kaczac Europe”;

¢ Europejskiego Funduszu na rzecz Inwestycji Strategicznych;

¢ funduszy celowych (np. srodki Narodowego Funduszu Ochro-
ny Srodowiska i Gospodarki Wodnej);

¢ Funduszu Zeglugi Srédladowe;;

¢ budzetu panstwa, samorzadow terytorialnych, od inwestorow
z zainteresowanych sektorow;
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¢ przeznaczone na realizacje zadan ujetych w Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju.

Ponadto w celu realizacji projektowanych inwestycji MGMiZS
opracowato zalozenia funkcjonowania Funduszu Rozwoju Srodladowych
Drog Wodnych, ktéry miatby zastapi¢ dotychczasowy Fundusz Zeglugi
Srodladowej oraz stanowilby podstawe systemu finansowania modernizacji
drog wodnych. Gléwnym zrédlem budzetu Funduszu beda oplaty za
korzystanie z drog wodnych oraz urzadzen wodnych. Oproécz tego Fundusz
bedzie miatl mozliwos¢ emitowania obligacji oraz zawierania umow kredy-
towych.

4. Efekty rozwoju zeglugi sSrodladowej w Polsce

Oczekuje sig, ze realizacja programu rozwoju zeglugi srodladowej
w Polsce bedzie miata wpltyw na wiele sektoréow gospodarki, takich jak
transportowy, energetyczny czy turystyczny. Efekty rozbudowy infrastruk-
tury rzecznej nalezy rozpatrywac¢ w kontekscie korzysci oraz zagrozen nie
tylko dla transportu srodladowego, lecz takze dla produkcji energii oraz
stanu wod w regionie (zatacznik, rys. 3). Zakres czynnikow, ktore zwykle
wskazywane sg jako gtéwne rezultaty wdrozenia transportowych inwestycji
infrastrukturalnych, przedstawia sie nastepujaco®:

¢ redukcja kosztow transportu;

¢ ro6znice kosztéow operacyjnych, utrzymania i odnowy przed
modernizacja i po niej;

¢ poprawa bezpieczenstwa ruchu;

¢ oszczedno$é czasu;

¢ efekt przestrzenny;

+ efekty inwestycyjne.

Skutki ekonomiczne

Analize skutkow realizacji opisywanych planéw modernizacji srod-
ladowych drég wodnych mozna przeprowadzi¢ jedynie w kontekscie
ogolnej charakterystyki gtéwnych zalet transportu srédladowego oraz jego
poréwnania z innymi gateziami transportu. Przy zatozeniu, ze w najblizszej
przysztosci dojdzie do realizacji opisywanych inwestycji rozwojowych,
nalezy oczekiwac, ze wzrosnie udziat zeglugi srodladowej w rynku ustug
transportowych kosztem innych galezi (transportu samochodowego oraz

* PIANC, Economic Aspects of Inland Waterways, Bruksela 2005, s. 6.
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kolejowego). W poréwnaniu z konkurencyjnymi gateziami zegluga srod-
ladowa charakteryzuje sie duzo nizszymi kosztami zewnetrznymi*. Do
glownych zalet tej galezi transportu, $wiadczacych o jej konkurencyjnosci,
trzeba zaliczy¢ m.in. niska emisje hatasu, niewielkie zuzycie energii, niskie
koszty kongestii oraz niska emisje zanieczyszczen.

Nalezy podkresli¢, ze transport srodladowy jest jedna z najbez-
pieczniejszych gatezi transportu, nawet pomimo czestego wykorzystywania
tego srodka do transportu tadunkow niebezpiecznych. Ponadto szczegolnie
korzystnie dla Zeglugi srodladowej wypada poréwnanie zuzycia energii
przez poszczegdlne srodki transportu. Opracowania zrodtowe wskazuja, ze
przy uzyciu 1 jednostki energii mozliwe jest przewiezienie 1 tony fadunku
statkiem Srodladowym na odlegtosc 370 kilometrow, pociagiem na 300 km,
a samochodem ciezarowym na odlegtos¢ 100 kilometrow?. Tym samym
transport Srodladowy charakteryzuje sie bardzo wysoka efektywnoscia
(zatacznik, tabela 5).

Zarowno efektywnos¢, jak i wysokie bezpieczenstwo przewozu
towaréw statkami zeglugi $rodladowej moga doprowadzi¢ do wzrostu
popytu na ustugi transportowe Swiadczone przez armatorow zeglugi
srodladowej, przy zalozeniu, ze zrealizowany zostanie program rozwoju
infrastruktury rzecznej. Niemniej nie jest mozliwe pelne oszacowanie
ekonomicznych skutkow tego przedsiewziecia dla branzy transportowej®.

Zgodnie z Zatozeniami modernizacja srodladowych drég wodnych
przyczyni si¢ rowniez do wzrostu konkurencyjnosci portow morskich
ujécia Odry i Wisly, ktore beda mie¢ zaplecze w postaci zeglugi srod-
ladowej niezwykle istotne z punktu widzenia logistyki. Jest to atut, ktory
bedzie wyrdzniat polskie porty na tle konkurencyjnych w basenie Morza
Battyckiego. Realizacja programu rozwoju szlakow srodladowych moze
zatem przyczynic¢ si¢ do wzrostu przetadunku w portach morskich nad
Baltykiem, a tym samym do rozwoju zeglugi morskiej i jej dochodowosci.

Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na tres¢ Dyrektywy Komisji Euro-
pejskiej KE 2005/44/WE, zgodnie z ktora kraje cztonkowskie UE maja
obowiazek wdrozenia systemu informacji rzecznej RIS na drogach wodnych,
ktore beda taczy¢ sie z drogami miedzynarodowymi innego panstwa.
Dostosowanie Odry do miedzynarodowej klasy zeglugowej bedzie wiazato
sie zatem z koniecznoscia instalacji tego systemu w ramach rozbudowy-
wanej infrastruktury rzecznej. Opracowania zrodtowe wskazuja, ze wdroze-

77 K. Wojewddzka-Krol, R. Rolbiecki, Transport wodny srédladowy. Funkcjonowanie i rozwoyj,

Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2014.
% Ekspertyza w zakresie..., op. cit., s. 59.
¥ Tbidem s. 58.
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nie systemu wplynie nie tylko na wzrost poziomu bezpieczenstwa, lecz
takze bedzie miato liczne skutki makroekonomiczne®. Zgodnie z wynikami
projektu Sieci Tematycznej SPIN-TN, analizujacego efekty wykorzystania
drog wodnych o parametrach klasy IV i wyzszej taczacych przynajmniej
dwa kraje europejskie, wdrozenie systemu RIS bedzie wiazato sie z*":

¢ lepszym wykorzystaniem jednostek;

¢ jednostajna predkoscia zeglugi na rzece;
¢ zmniejszeniem opo6znien i czasu zeglugi,
¢ wzrostem bezpieczenstwa;

¢ lepsza logistyka transportu.

Skutki srodowiskowe

Transport rzeczny jest najbardziej ekologicznym ze wszystkich
srodkow transportu srodladowego. Jak juz wspomniano w czesci 1, wyroz-
nia go niska energochtonnosc, ktéra przektada si¢ na niska emisje CO, do
atmosfery. Jego przewaga uwidacznia sie nie tylko w najnizszych kosztach
wewnetrznych (prywatnych), ale i zewnetrznych, czyli ponoszonych przez
0got spoteczenstwa.

Bezkolizyjnosc¢

Transport rzeczny w poréwnaniu do kolei, a w szczegélnosci trans-
portu drogowego, odznacza sie najmniejsza liczba wypadkow. Przed
kolizjami chroni barki niska predkos¢, z jaka sie poruszaja, oraz tagodne
wyprofilowanie drogi wodnej. Na kazde 100 tonokilometréow koszt wypad-
kow na drogach to 0,92 euro, na torach - 0,06 euro, a na drogach wodnych
- 0,005 euro. Wycieki transportowanych szkodliwych substancji zdarzaja
sie w transporcie rzecznym najrzadzie;j.

Kongestia

Najwieksze ptywajace po europejskich rzekach barki maja tadow-
nos¢ 4000 ton, co oznacza, ze taka jednostka moze zastapic¢ nawet kilkaset
samochodow, ktore znikna z zattoczonych drog. Trzeba jednak podkreslic,
ze transport wodny $roédladowy nie moze funkcjonowac bez wsparcia kolei
i transportu drogowego, poniewaz towary niewytwarzane w bezposredniej
bliskosci drogi wodnej trzeba przewiez¢ do portu rzecznego pociagami lub
ciezarowkami. Takze ostatni etap polegajacy na dostarczeniu towaru od-

3 Thidem, s. 60.
' hups://trimis.ec.europa.eu/project/strategies-promote-inland-navigation (dostep: 18.10.
2018).
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biorcy najczesciej musi sie odbywac transportem kotowym lub szynowym.
Oznacza to, ze transport wodny nigdy nie zastapi ladowego, jednak
wlaczenie go w sie¢ transportu multimodalnego moze przynies¢ znaczne
korzysci dla srodowiska i poméc roztadowac kongestie na drogach.

Halas

WHO uznato halas publiczny za istotny czynnik negatywnie wpty-
wajacy na zdrowie®. Transport drogowy i kolejowy emituja podobna ilos¢
hatasu, cho¢ badania wskazuja, ze hatas powodowany przez pociagi jest
subiektywnie postrzegany jako bardziej znosny. Transport wodny jest
obiektywnie cichszy srednio o 10 dB, jednak w odczuciu ludzi jest on az
0 50% bardziej znosny od hatasu drogowego®. Dodatkowym atutem jest
przebieg drog wodnych - na przewazajacej czesci ich diugosci z dala od
terenow najgesciej zamieszkanych.

Terenochlonnosé¢

Badania pokazuja, ze przy intensywnych przewozach na kilometr
infrastruktury liniowej przypada*:

¢ 3,5 mln ton tadunkéw w transporcie wodnym srédladowym;
¢ 2,5mln ton fadunkéw w transporcie kolejowym;

¢ 1,5 mln ton tadunkéw w transporcie drogowym.

Dodatkowo infrastruktura wodna rzadko zajmuje miejsce, ktore
mogloby by¢ wykorzystane przez budynki innego typu, poniewaz jest
ulokowana z dala od zasiedlonych terenéw. Ponadto drogi wodne nie
stanowia sztucznych barier dla migrujacych zwierzat, dla ktérych ruchliwe
drogi czesto stanowia przeszkode nie do pokonania.

Podsumowujac, transport wodny Srodladowy generuje najnizsze
koszty zewnetrzne zaréowno jesli chodzi o te zwiazane z budowa infra-
struktury liniowej, jak i wynikajace z realizacji zadan transportowych.

Bezpieczenstwo wodne i ochrona przeciwpowodziowa

Liczba zjawisk katastroficznych rosnie z roku na rok. Maja na to
wplyw obserwowane zmiany klimatu, a takze dziatalnos¢ czlowieka.
W Polsce najbardziej widoczne sa skutki zjawisk hydrologicznych, bedace
tez jednymi z najbardziej niebezpiecznych i czasochtonnych w usuwaniu.

2 Upgrading of Inland Waterway and Sea Ports. Analysis on the environmental impacts of water-

borne transport, Budapeszt 2013, s. 27.
# Ibidem.
K. Wojewoddzka-Krol, R. Rolbiecki, Transport wodny srodladowy..., op. cit., s. 21.
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Zakres strat powodziowych w Polsce jest bardzo trudny do okresle-
nia w zwiazku z brakiem jednoznacznych danych (sprzecznosci pomiedzy
informacjami z GUS a tymi z MSWiA). GUS podaje straty powodziowe
tylko w niektorych latach, kiedy byty najwicksze lub znaczne dla danego
obszaru. Do strat powodziowych zalicza si¢ przede wszystkim:

¢ zniszczenia infrastruktury transportu - drég transportu samo-
chodowego, kolejowego, w tym mosty, wiadukty itp., a takze
drog wodnego transportu srodladowego;

¢ zniszczenia infrastruktury komunalnej, jak np. wodociagi;

¢ uszkodzenia zabudowy mieszkalnej oraz infrastruktury uzytku
publicznego.

Straty bezposrednie i mierzalne nie sa jedynymi, ktore moga wysta-
pic¢ - czesto diugotrwate i dotkliwe skutki niebezposrednie oraz niemierzal-
ne sa duzo wiekszym zagrozeniem. Przyktadami moga by¢ tutaj zanied-
bania po powodziach w roku 1997, ktore przetozyty sie na trwajace do
dnia dzisiejszego negatywne skutki tych pézniejszych, wliczajac straty nie-
materialne i materialne.

Regulacja rzek, ktora jest jednym z narzedzi w polityce rozwoju
wodnego transportu $rodladowego, moze przyczyni¢ si¢ do znacznego
zwiekszenia poziomu ochrony przeciwpowodziowej. Regulacja rzeki to
zabieg, ktorego jednym z celow jest ograniczenie nieprzewidywalnych
zjawisk hydrologicznych wzdtuz koryta rzeki. Na rzekach nizinnych, ktore
stanowia wiekszos¢ ciekow w Polsce, czesto mozna spotkac zjawisko
meandrowania - przyczynia sie to do powstania kretych i dtuzszych rzek,
a tym samym do zwigkszenia obszaru zalewowego. To natomiast oznacza
wigkszy teren, na ktéorym utrzymuja si¢ wody po przerwaniu linii
brzegowej w wyniku podniesienia sie ich poziomow.

Lepszy stan rzek po dzialaniach inzynieryjnych stanowi korzys¢
nie tylko dla zeglugi srodladowej, lecz takze dla rolnictwa w dolinach rzek.
Zapobiega bowiem erozji zyznych osadéw i namulow pochodzacych
z wezesniejszych okresow geologicznych. Co wiecej, obszar miedzywatowy
powinien pozosta¢ niezurbanizowany, pomijajac infrastrukture do obstugi
zeglugi srodladowej, a takze inng wymagang na danym obszarze, w tym np.
mosty czy wiadukty. Taki stan rzeczy zmniejszy lub prawie catkowicie wy-
eliminuje straty powodziowe i popowodziowe.
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5. Ryzyka zwiazane z rozwojem zeglugi Srodladowej w Polsce

Ryzyka ekonomiczne

Plan rozwoju zeglugi sSrodladowej w Polsce jest ryzykowny z punktu
widzenia ekonomicznego. Udzial transportu srédladowego w Polsce
w przewozach tadunkow od wielu lat spada: z 0,8% w 2000 roku do 0,1%
w 2017 roku. Wptyw na to ma nie tylko brak odpowiedniej infrastruktury,
lecz takze rozwoj innych galezi transportu. Na przyklad w ostatnim
dziesiecioleciu w Polsce rozbudowuje sie infrastrukture kolejowa, przy
czym inwestycje w nia s tansze. Szacowany koszt przewozu tony tadunku
na Odrze to 43 zi, wliczajac w to koszty budowy i utrzymania drogi
wodnej. Tymczasem transport tony fadunku koleja na tym samym odcinku
kosztuje 3,2 z.

Udzial energii ze Zrodet odnawialnych systematycznie wzrasta
w krajach Unii Europejskiej od kilku lat. Przyczynily sie do tego rozwdj
technologii zwigzanych z OZE (odnawialne zrodia energii), a takze regu-
lacje i zobowiazania przyjete w trakcie negocjacji, np. tych zwiazanych
z COP (Conference of Parties), tj. cyklicznych spotkan krajow cztonkow-
skich ONZ w sprawach polityki klimatycznej. Niestety w Polsce udziat ten
jest znikomy. W 2001 roku rzad Rzeczypospolitej Polski przyjat dokument
Strategia Rozwoju Energetyki Odnawialnej, ktory zaklada, ze udziat energii
ze zrédet odnawialnych w bilansie paliwowo-energetycznym Polski wyniesie
7,5% w 2010 roku i do ok. 14% w 2020 roku. Elektrownie wodne w Polsce
produkuja znaczna czes¢ tej energii. Ponad potowa zasobow hydroenerge-
tycznych w Polsce skupiona jest w obszarze dorzecza Wisly, a konkretnie
w jej prawobrzeznych doplywach. Najlepsze mozliwe warunki do umiejsco-
wienia nieduzych elektrowni wodnych istnieja obecnie w Karpatach,
Sudetach, na Roztoczu, a takze rzekach Przymorza. Nie mozna tez zapom-
niec o potencjale Odry.

Elektrownie wodne wptywaja na lepsza jakos¢ wod powierzchnio-
wych. Turbiny napowietrzaja wode, co utatwia zdolnos¢ wod do samo-
oczyszczania biologicznego, a kraty umiejscowione na podzespotach wyta-
puja $mieci. Budowa elektrowni wodnych to takze rozbudowa lub budowa
nowych zbiornikéw wodnych, ktére jako forma regulacji rzek zmniejszaja
ich erozje denna, a poziom wod zostaje wyrownany. Budowa matych
elektrowni wodnych podnosi réwniez poziom zabezpieczenia przeciw-
powodziowego.

% M. Litwin, Rozwdj transportu rzecznego to dublowanie mozliwosci kolei, https://www.-

rynekinfrastruktury.pl/wiadomosci/rozwoj-transportu-rzecznego-to-dublowanie-mozliwosci-
-kolei-55961.html (dostep: 20.10.2018).
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Ryzyka srodowiskowe

Przystosowanie rzek na potrzeby transportu wodnego wiaze sie
z budowa infrastruktury oraz pracami regulacyjnymi, ktore oznaczaja inge-
rencje w ekosystem rzeczny. Rzeki naleza do najbardziej zréznicowanych
i z tego wzgledu rowniez najcenniejszych ekosystemoéw. Transport wodny
wymaga jednak statych przeptywoéw wody oraz minimalnych parametrow
koryta, takich jak glebokos¢, szerokos¢ czy promien tukow. Aby to osiagnac,
konieczne jest ,ujarzmienie” rzeki poprzez réznego typu prace budowlane
i instalowanie urzadzen hydrotechnicznych. Stopien uregulowania rzeki
jest jednak odwrotnie proporcjonalny do wystepujacej w niej bior6znorod-
nosci, poniewaz wiele organizméw zamieszkujacych ekosystem rzeczny
korzysta z nieregularnosci dna i linii brzegowej rzeki oraz okresowych
zmian poziomu wody. Dodatkowo obecnos¢ infrastruktury hydrotechnicz-
nej moze wywolywac jeszcze inne negatywne skutki srodowiskowe, takie
jak stwarzanie barier dla migracji, zajmowanie terenu, powodowanie erozji
itd. Ich rozmiar moze si¢ waha¢ od nieznacznego po wykluczajacy reali-
zacje projektu. Zasadnos¢ kosztow srodowiskowych powinna by¢ oceniana
osobno dla kazdej pojedynczej inwestycji przy uzyciu fachowych metod.
Ponizej zaprezentowany zostal przeglad glownych ryzyk zwiazanych
z przystosowaniem rzek do gospodarczego wykorzystania.

Likwidacja siedlisk

Najwazniejszym kosztem prowadzenia inwestycji na rzekach jest
utrata siedlisk wielu gatunkow korzystajacych ze zréznicowanego $rodo-
wiska rzecznego. Bagrowanie niszczy organizmy zamieszkujace dno rzeki.
Prostowanie tukéw oraz umacnianie brzegow pozbawia ryby i inne zwie-
rzeta miejsc legowych. Zatopienie piaszczystych wysp i nadbrzeznych
lasow tegowych prowadzi do utraty siedlisk przez niektore gatunki ptakow.
Regulacja rzeki oznacza czgsto odciecie jej od naturalnych terenéw zalewo-
wych, ktorych flora i fauna uzalezniona jest od okresowych wezbran wody.

Koszty te mozna minimalizowa¢ poprzez wybor tych opcji inwesty-
cyjnych, ktore wiaza si¢ z najmniejsza ingerencja w ekosystem rzeki. KE
zaleca zasade, zgodnie z ktora prace regulacyjne powinny by¢ prowadzone
tylko w miejscach, gdzie jest to niezbedne. Ewentualne szkody powinny
by¢ natomiast réownowazone poprzez podjecie odpowiednich dziatan kom-
pensacyjnych i odtworzenie utraconych waloréw srodowiskowych w innych
miejscach™. Dobrym rozwiazaniem moze by¢ takze budowa kanatow late-

36

Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przy-
rodniczych oraz dzikiej fauny i flory, art. 6(4).
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ralnych omijajacych szczegélnie cenne fragmenty rzeki (np. meandry Odry
koto Bohumina).

Utrudnienia dla ryb migrujacych w gore rzeki

Gatunki ryb z rodziny tososiowatych w okresie tarta wedruja w gore
rzeki. Przegradzanie rzeki tamami powoduje utrudnienie lub uniemozli-
wienie ich migracji. Po wybudowaniu stopnia wodnego we Wtoctawku
zaobserwowano niemal zupelny zanik ryb wedrownych w Wisle powyzej
stopnia. Budowa planowanych kilkudziesieciu stopni na Odrze i na Wisle
moze doprowadzi¢ do przeksztalcenia sie tych rzek w luzno ze soba zwia-
zane, odrebne ekosystemy przypominajace bardziej jeziora niz rzeki’.

Aby zmniejszy¢ negatywny wplyw stopni i progéw wodnych na
ciagtos¢  ekosystemowa rzeki, mnalezy budowac¢ obejscia zwane
przeptawkami dostosowane do potrzeb przemieszczajacych sie ryb. Nie
likwiduja one catkowicie barier, jakie dla migracji ryb stanowia stopnie
wodne, jednak daja realna szanse na ich pokonanie. Skutecznos¢ prze-
ptawek w duzej mierze zalezy od sposobu ich wykonania. Nie powinny by¢
zbyt stromo nachylone, poniewaz spowodowany tym silny nurt moze
okazac si¢ przeszkoda nie do pokonania dla ryb wedrujacych pod prad.
Dluzsze, meandrujace przeptawki sa drozsze w budowie, jednak bez
poréwnania lepiej spetniaja swoja funkcje®.

Erozja denna ponizej stopni wodnych
i akumulacja zanieczyszczen powyzej

Ptynaca w rzece woda stale przesuwa po dnie materiat skalny na
catej swojej diugosci. Przegrodzenie rzeki powoduje gromadzenie sie
rumoszu powyzej tamy oraz wymywanie dna ponizej. Z biegiem lat koryto
ponizej tamy obniza sie na skutek erozji dennej, co powoduje obnizenie si¢
poziomu zasilanych przez rzeke wod powierzchniowych i gruntowych na
okolicznych terenach oraz ich wysuszenie, a to negatywnie wplywa na ich
ekosystem. Poza tym intensywna erozja dna ponizej stopnia moze takze
doprowadzi¢ do jego zawalenia sig.

Z kolei powyzej tamy gromadza si¢ nie tylko materiat skalny, ale
i zanieczyszczenia, ktore nie moga zosta¢ wymyte w procesie naturalnego

37 . Zelazo, Wybrane problemy zabudowy rzek o szczegolnych wartosciach przyrodniczych,
»Nauka, Przyroda, Technologie” nr 3/2009, s. 2.

¥ W 2008 roku w gérnym Renie po raz pierwszy od 50 lat ztowiono dorostego tososia. Byt
to efekt wieloletnich prac renaturyzacyjnych i odtworzeniowych prowadzonych w ramach
projektu ,Losos 2000”. Jednoczesnie Ren pozostal gtéwnym wodnym srodladowym szla-
kiem w Europie Zachodniej. https:;//www.ekologia.pl/ciekawostki/do-gornego-renu-po-
wrocily-lososie,6206.html (30.09.2018).
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samooczyszczania sie rzeki. Osady zalegajace w Zalewie Wioctawskim, za-
trute metalami ciezkimi pochodzenia przemystowego, doprowadzityby do
katastrofy ekologicznej w przypadku ich uwolnienia. Ocenia sig, ze zagro-
zona bytaby Wista na catej swojej dtugosci od Whoctawka do Battyku™®.

Ryzyko zwiazane z erozja denng i gromadzeniem si¢ osadow mozna
redukowac¢ na dwa sposoby. Po pierwsze, stuzy temu budowa kolejnego
stopnia, tak aby jego cofka siegata dolnego poziomu wody na stopniu
wyzszym. W ten sposob erozja dna zostaje na tym odcinku zatrzymana,
a stopien gorny - podparty przez dolny. Oczywiscie nastepny stopien sam
takze bedzie wymagat podparcia kolejnym z tych samych powodow.

Po drugie, nalezy prowadzi¢ regularne prace utrzymaniowe, ktére
polegaja na wybieraniu osadéw zalegajacych powyzej stopnia oraz tzw.
karmieniu rzeki ponizej. Polega ono na zasilaniu jej w material skalny,
ktéory moze ona transportowac, nie wymywajac kolejnych warstw gruntu
i nie obnizajac lustra wody.

Ryzyko wycieku groznych substancji

Wycieki przewozonych substancji chemicznych w przypadku
transportu wodnego $rodladowego zdarzaja si¢ proporcjonalnie najrza-
dziej. Nie znaczy to jednak, ze nie wystepuja wcale, a ich skutki sa czesto
duzo powazniejsze niz na drogach czy torach - z uwagi na ptynaca wode,
ktora rozprzestrzenia zanieczyszczenia w gore rzeki.

Aby zminimalizowac¢ ryzyko wycieku w transporcie wodnym oraz
ograniczy¢ jego skutki, trzeba przede wszystkim wdrozy¢ odpowiednie
przepisy dotyczace wymagan technicznych statkoéw, tak aby ich konstrukcja
zapewniala maksymalne zabezpieczenie przewozonego towaru. Kolejnym
czynnikiem jest obowiazek odpowiednich szkolen i licencji dla zatogi
statku. Potrzebne jest takze opracowanie planéw dzialania na wypadek
sytuacji kryzysowych spowodowanych przez wyciek, a takze posiadanie
w pogotowiu odpowiedniego sprzetu i kompetentnych stuzb zdolnych do
opanowania sytuacji w mozliwie najkrétszym czasie.

Bilans ryzyk srodowiskowych

Rozwoj zeglugi srodladowej nieuchronnie wiaze si¢ z ingerencja
w naturalny ekosystem rzeki i niesie rozmaite ryzyka dla srodowiska natu-
ralnego. Nie oznacza to jednak, ze Zegluga oraz flora i fauna rzeczna
z zalozenia nie moga ze soba wspotegzystowac. Mozliwe i potrzebne jest
takie planowanie inwestycji na drogach wodnych, aby straty dla $rodo-

39

Z. Babiniski, M. Habel, O rozbidrce obiektow pietrzacych na rzekach, (w:) Zegluga srédlgdo-
wa - Odra, Warszawa 2016, s. 95.
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wiska byly minimalne. Trzeba takze pogodzi¢ si¢ z ewentualnoscia, ze
nawet zminimalizowane koszty moga okazac si¢ nie do przyjecia. Planujac
zagospodarowanie rzek, panstwowi decydenci powinni pamietac, ze s3 one
wspolnym dobrem calego spoteczenstwa, a utrzymanie ich w dobrym,
sprzyjajacym rozwojowi biosfery stanie jest w interesie wszystkich. Majac to
na uwadze, Komisja Europejska zaleca, by juz na wczesnym etapie
planowania poszczegoélnych inwestycji przeprowadzac¢ szeroko zakrojone
konsultacje, do ktérych dopuszczone zostana wszystkie zainteresowane
strony, a wigc zarowno przedstawiciele panstwa i przedsiebiorcy, jak
i przyrodnicy oraz spoteczenstwo obywatelskie*. Ostateczne decyzje po-
winny by¢ wynikiem konsensusu lub co najmniej kompromisu wszystkich
uzytkownikow rzeki. Aby to bylo mozliwe, niezbedna jest odpowiednia
kultura prowadzenia dyskusji oparta na zasadzie zyczliwej proby zrozu-
mienia i uwzglednienia wszystkich intereséw wchodzacych w gre. Istotne
jest rowniez przygotowanie rzeczowych argumentéw szacujacych metodami
ilosciowymi wplyw danego projektu na srodowisko*. Wychodzenie od
takich konkretnych ustalen daje nadzieje na dojscie do konstruktywnych
wnioskow i podjecie decyzji godzacych sprzeczne interesy.

Ryzyka zwiazane z bezpieczenstwem wodnym
i ochrona przeciwpowodziowa

Odcinanie rzeki od jej naturalnych terenow zalewowych, zwezanie
koryta poprzez umacnianie brzegéw oraz prostowanie tukow powoduje
zmniejszenie jej pojemnosci. Moze wigc tatwiej wystapic z brzegoéw, a nurt
wody przyspiesza - to zas wzmacnia ewentualne fale powodziowe przesu-
wajace sie wzdtuz rzeki. Cho¢ system stopni wodnych i zbiornikéw reten-
cyjnych petni takze funkcje przeciwpowodziowe, to aby umozliwic¢ transport
barkami, konieczne jest utrzymywanie za jego pomoca przeptywu o statej
wielkosci zapewniajacego dostateczna glebokos¢ dla zeglugi, podczas gdy
spetnianie funkcji ochrony przeciwpowodziowej wymaga pustych zbiorni-
kow zdolnych przyja¢ nadmiarows ilos¢ wody.

Aby minimalizowa¢ to ryzyko, wskazane jest ograniczenie prac
regulacyjnych do niezbednego minimum, a takze renaturyzacja rzeki
w miejscach, gdzie przeprowadzona juz regulacja nie jest konieczna.
Ryzyko powodzi zmniejszy takze odpowiednie zarzadzanie poziomem
wody w sztucznych zbiornikach retencyjnych, tak aby umiejetnie godzic¢

% European Commission, Guidance document on Inland waterway transport and Natura

2000, 2012, s. 55.

# Zob. W. Szendera, K. Czerwienska, J. Kuczera, Monetary assessment of natural values -
a case study from the flooded mining pit in Suszec (Poland), ,Environmental & Socio-economic
Studies” 2014, nr 3, s. 47-55.
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interes zeglugi z zabezpieczeniem si¢ przed naglym i niekontrolowanym
wezbraniem.

Do powodzi moze takze dojs¢ na skutek zatoréow lodowych tworza-
cych sie powyzej stopnia wodnego w czasie wiosennych roztopéw. Przy-
ktadem moze by¢ powodz, do jakiej doszto we Wloctawku na przetomie lat
19811 1982. Aby zapobiegac takim sytuacjom, stopnie wodne powinny by¢
zabezpieczane praca lodotamaczy.

Stopien we Wloctawku byt projektowany jako element Kaskady
Dolnej, ktéra nigdy nie powstata. Skutkiem zarzucenia tych planow jest
obecnie grozba katastrofy budowlanej spowodowanej erozja denna Wisty
ponizej stopnia we Wtoctawku, poniewaz nie zostal podparty kolejnym
stopniem. Aby temu zapobiec, potrzebna jest jego budowa.

6. Wnioski i rekomendacje

Niewielka liczba przewozéw realizowanych transportem wodnym
srodladowym w Polsce jest przede wszystkim efektem wieloletnich zanied-
ban polskich drég wodnych, ktére na przewazajacej swojej dlugosci maja
klase nizsza niz IV (miedzynarodowa). Aby barki wrocily na polskie rzeki,
konieczny jest kompleksowy program inwestycji infrastrukturalnych majacy
na celu podniesienie klasy zeglownosci glownych szlakow wodnych
srodladowych i udostepnienie ich duzym jednostkom o wypornosci przy-
najmniej 3000 ton. Barka tej wielkosci jest w stanie zastapi¢ 75 tirow
o tadownosci 40 ton. W wybranych relacjach przewozowych transport
wodny $rodladowy moze przyczynic sie do ztagodzenia problemu kon-
gestii na drogach. Z tego wzgledu mozemy takze mowi¢ o pozytywnym
efekcie sSrodowiskowym, jaki niesie rozwoj zeglugi srodladowe;.

Prognozy popytu na ustugi zeglugi srodladowej wskazuja na
ograniczony wzrost w pierwszych latach po uzeglownieniu Odry. Nie jest
to wzrost, ktory zrekompensowatby koszty poniesione na inwestycje
infrastrukturalne. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze dokonanie doktadnych
prognoz nie jest mozliwe. Gléwnym powodem jest dlugowiecznosc
budowli hydrotechnicznych, ktéra wymagataby przewidywania kilka dekad
do przodu, co mija sie z celem, poniewaz w tak dlugim czasie wokot
zmodernizowanej drogi wodnej moze wytworzy¢ sie zupelnie nowy
ekosystem gospodarczy. Rozwoj transportu rzecznego jest wspotzalezny od
rozwoju znajdujacych sie u ujsc rzek portow morskich, dla ktorych zegluga
srodladowa jest naturalnym zapleczem. Niebagatelne znaczenie - takze
w kontekscie chinskiego projektu Pasa i Szlaku - moze mie¢ powstanie
potaczen Baltyk-Adriatyk i Battyk-Morze Czarne. Dlatego przy ocenie za-
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sadnosci inwestowania w transport wodny srodladowy, obok dokonywania
precyzyjnych prognoz wzrostu transportu w krotkim okresie, wtasciwe
wydaje si¢ takze czerpanie z doswiadczen krajow, w ktorych istnieje
rozwinieta i przynoszaca korzysci gospodarcze zegluga srodladowa, takich
jak Holandia czy Niemcy.

Jednoczesnie nalezy jednak pamietac, ze funkcja transportowa nie
jest najistotniejsza. Najwigksze trudnosci w przeprowadzeniu bilansu
korzysci i strat z realizacji programu rozwoju zeglugi srodladowej sa zwia-
zane z pozaekonomicznymi skutkami, ktore wydaja si¢ wazniejsze od efektu,
jaki planowane inwestycje beda miaty na dochody branzy transportowe;.
Glowna pozaekonomiczng korzyscia z budowy stopni i zapor na rzekach
jest retencja stodkiej wody, ktorej zasoby w Polsce sa najmniejsze w catej UE.
Z kolei pozaekonomiczne koszty zwigzane sa przede wszystkim z daleko
idaca ingerencja w Srodowisko naturalne, zubozeniem ekosysteméw naj-
wiekszych polskich rzek i utrata siedlisk, w tym na terenach chronionych
na mocy Natura 2000.

Powyzsze wnioski nasuwaja nastepujace rekomendacje dla organow
rzadowych zajmujacych si¢ tworzeniem i wdrazaniem programu rozwoju
zeglugi srodladowej w Polsce:

Po pierwsze, nalezy mie¢ swiadomos¢, ze dopiero uzeglownienie
calej Odrzanskiej Drogi Wodnej i Drogi Wodnej Wisly moze przynies¢
efekty rozwoju transportu wodnego srodladowego. Inwestycje punktowe
moga poprawic zeglowno$¢ na jakims odcinku rzeki, natomiast dla efektyw-
nego transportu konieczne jest uzeglownienie drogi wodnej na catej jej
dtugosci. Poza tym stopnie wodne niepodparte kolejnymi sa przyczyna
szkodliwej erozji dennej, ktora po latach moze nawet doprowadzi¢ do ich
zawalenia. Dlatego o inwestycjach na rzekach nalezy mysle¢ kompleksowo
jako o calosciowym programie, ktéry ma na celu nie usuniecie tego czy
innego waskiego gardla, ale doprowadzenie do tego, by drogi wodne
w Polsce w catosci zyskaly miedzynarodowa klase zeglowna.

Po drugie, potrzebne beda odpowiednie inwestycje w portach
w Szczecinie-Swinoujsciu oraz w Gdansku, ktore pozwola na obstuge
barek rzecznych i efektywny przetadunek przewozonego przez nie towaru.
Brak odpowiednich urzadzen w portach morskich (np. Terminala Kontene-
rowego w Swinoujsciu?) nie pozwoli im na pelne wykorzystanie zeglugi
srodladowej jako swojego zaplecza.

Po trzecie, konieczna jest bliska i zinstytucjonalizowana wspotpraca
z sasiadami, od ktorych w duzej mierze zalezy powodzenie projektu reani-

)

A Deja, A. Kope¢, P. Michatowski, Analiza stanu zeglugi srédladowej w Polsce, ,AUTO-
BUSY - Technika, Eksploatacja, Systemy Transportowe” 2017, nr 12, s. 516.
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macji i rozwoju zeglugi srodladowej w Polsce. Sa to w pierwszej kolejnosci
Niemcy, z ktorymi dzielimy odcinek Odry Granicznej od ujscia Nysy
tuzyckiej do Zalewu Szczecinskiego. Brak ich zgody na prace regulacyjne
na Odrze moze bardzo skomplikowa¢ plany doprowadzenia Odry do
IV klasy zeglownosci i zwigkszy¢ koszty po polskiej stronie. Od Czech
zalezy powodzenie budowy potfaczenia Odra-taba-Dunaj, a od Ukrainy
- Wista-Bug-Dniepr. Biorac pod uwage skale tych projektow, wspotpraca
powinna by¢ prowadzona na poziomie rzadowym.

Po czwarte, inwestycje infrastrukturalne powinny by¢ projektowane
w taki sposob, aby zminimalizowac¢ ich wptyw na Srodowisko naturalne.
Nalezy kierowac sie zasada, by pozostawia¢ rzeke w jej naturalnym stanie
wszedzie tam, gdzie to tylko mozliwe z punktu widzenia zatozonych celow.
Warto takze powaznie zastanowi¢ si¢ nad renaturyzacja rzek w miejscach,
gdzie istniejaca infrastruktura nie jest koniecznie potrzebna.

Po piate, rzeki sa dobrem wspolnym wszystkich obywateli, dlatego
wszelkie plany inwestycyjne powinny przejsc etap konsultacji, w ktorych
wezma udzial przedstawiciele wszystkich zainteresowanych stron, w tym
miejscowej ludnosci i organizacji pozarzadowych zajmujacych sie ochrona
srodowiska. Osiagniecie porozumienia co do spornych kwestii na tym
etapie pozwoli uniknac¢ konfliktow i wrogich dzialan miedzy stronami
w przysztosci, gdy inwestorzy beda chcieli przystapi¢ do realizacji projektow.
Nalezy mie¢ na uwadze, ze protesty miejscowej ludnosci i ekologéw moga
skutecznie zablokowac prace, choc¢by poprzez wpltyw na Komisje Europej-
ska, ktora moze zakwestionowac¢ aktywnos¢ prowadzona na obszarach
Natura 2000.

Po szoéste, kluczowe dla powodzenia programu odbudowy zeglugi
srodladowej w Polsce bedzie przeprowadzenie szeroko zakrojonej akeji
informacyjnej i promocyjnej. Powinna by¢ ona skierowana osobno do
roznych grup. Doktadne informacje na temat charakteru planowanych
inwestycji nalezy udostepni¢c wszystkim stronom zaniepokojonym poten-
cjalnym wptywem prac na otoczenie. Informacje te powinny takze obejmo-
wac korzysci o znaczeniu szerszym niz lokalne, ktére moga rownowazyc
lokalne szkody. Jeszcze istotniejsza bedzie akcja promujaca sama zegluge
srodladowa jako srodek transportu towaréw i ludzi, a dalej zachecajaca
ludnos¢ nadwislanskich i nadodrzanskich miejscowosci do ,zwrocenia sie
ku rzekom” - ku ich wykorzystaniu gospodarczemu i rekreacyjnemu - po
okresie leku przed rzekami, bedacego konsekwencja powodzi tysiaclecia
w 1997 roku.
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Sienski J., Po drugie: autostrada wodna na Wisle. Przewagi drég wodnych, www.dzien-
nikbaltycki.pl/po-drugie-autostrada-wodna-na-wisle-przewagi-drog-wod-
nych/ar/3513269.

Wilkowski M., Porozumienie ws. budowy stopnia wodnego Siarzewo podpisane,
www.radiopik.pl/2,63307,porozumienie-ws-budowy-stopnia-wodnego-sia-
rzewo-&s=387&si=387 &sp=387.

Akty prawne

Biala Ksiega Transportu: Plan utworzenia jednolitego europejskiego obszaru trans-
portu - dazenie do osiagniecia konkurencyjnego i zasobooszczednego
systemu transportu (COM/2011/0144 final).

Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 roku w sprawie ochrony
siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory (Dz.U. UE L 206/7).

Europejskie porozumienie w sprawie gtownych srédladowych drog wodnych
o znaczeniu miedzynarodowym (AGN), sporzadzone w Genewie dnia
19 stycznia 1996 roku (Dz.U. 2017, poz. 1137).

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow w kierunku wysokiej
jakosci srodladowego transportu wodnego NAIADES 11 (COM(2013) 623
final).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1315/2013 z dnia
11 grudnia 2013 roku w sprawie unijnych wytycznych dotyczacych roz-
woju transeuropejskiej sieci transportowej i uchylajace decyzje nr 661/
2010/UE (Dz.U. L 348/13).

Uchwata nr 6 Rady Ministrow z dnia 22 stycznia 2013 roku w sprawie Strategii
Rozwoju Transportu do 2020 roku (z perspektywa do 2030 roku)
(M.P. 2013, poz. 75).

Uchwata nr 79 Rady Ministréw z dnia 14 czerwca 2016 roku w sprawie przyjecia
Zatozen do planow rozwoju srodladowych drog wodnych w Polsce na
lata 2016-2020 z perspektywa do roku 2030 (M.P. 2016, poz. 711).

Ustawa z dnia 20 lipca 2017 roku Prawo wodne (Dz.U. 2017, poz. 1566).

Spotkania, rozmowy, konferencje, prezentacje, wizyty studyjne
Forum Odrzanskie, Bohumin, 29.05.2018.
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[ Kongres Zeglugi w Opolu, Opole, 20.09.2018.

Miedzynarodowa Konferencja Ministerialna ,Zegluga taczy”, Wroctaw, 18-19.04.
2018.

Seminarium eksperckie z udzialem pracownikéw Urzedu Zeglugi Srodladowej we
Wroctawiu, Warszawa, 7.10.2018.

Wywiad z kapitanem zeglugi srodladowej Czestawem Szarkiem, prezesem Zarza-
du Stowarzyszenia na rzecz Rozwoju Zeglugi Srodladowej i Drog Wod-
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Wykaz skrotow i instytucji

AGN - Europejskie porozumienie w sprawie glownych srodladowych drog wod-
nych o znaczeniu miedzynarodowym

KE - Komisja Europejska

MGMIiZS - Ministerstwo Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srodladowej

RIS - River Information Services

TEN-T - Trans-European Transport Network

| 242



PoOLITYKA ROZWOJU ZEGLUGI SRODLADOWE] 1 JE] WPEYW NA GOSPODARKE

Zalacznik
Tabela 1.
Eksploatowana sie¢ drog wodnych w Polsce w 2016 roku
Rzeki zeglowne | Skanalizowane Jeziora
L ey Kanaly .
Wyszczegdlnienie uregulowane odcinki rzek zeglowne
w kilometrach
Ogolem 2152 | 620 | 334 | 259
Drogi o znaczeniu regionalnym

la 641 101 168 54
b 608 137 - -
11 691 106 106 168
111 115 207 47 28

Drogi o znaczeniu miedzynarodowym
I\% - 14 - -
Va - 55 - -
Vb 97 - 14 10

Zrodto: GUS, Transport wodny srodladowy w Polsce w 2016 r. Opracowanie sygnalne, Warsza-
wa 2017.

Rys. 1.

Miedzynarodowe drogi wodne w Polsce

Miedzynarodowe
drogi wodne
w Polsce

Dunaj {Bratyskawal «
Marze Baltyckie [S2ctechn)

— E40
Marze Baryokie [Goansk) «
Marze Crame (Qdessa)

— ETO

AmanryK (Anrae TR -
Morze Bamyckse Mlspeda)

Zrodto: https://commons.wikimedia.org/wiki/File:Miedzynarodowe_drogi_wodne_Polski.-
PNG.
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Rys. 2.
Drogi wodne o miedzynarodowym znaczeniu zgodnie z konwencja AGN

- ~N ‘
o { Lt
- e ..--tﬁ.\;of-"ﬁ\-‘-ﬁs

Zrédto: hitps://www.zegluga wroclaw.pl/news php?readmore=2551.

Rys. 3.

Katalog potencjalnych skutkow rozbudowy infrastruktury rzecznej

..

Ochrona Transport
przechvpowndziows srdiadowy
dila rodnictwa ‘
ZBIORNIK
= RETENCYINY
B - ‘ﬂl : u
wioda ‘ Produkcja
dla premysiu STOPIEN WODNY el
Turystyka Przeprawa

Zrodto: Zatozenia do planow..., op. cit, s. 16.
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Tabela 2.

Program niezbednych inwestycji na Odrzanskiej Drodze Wodnej
na odcinku skanalizowanym w celu przystosowania do klasy Va

g
£
g
g
£

uEMopng

Narwa

Tangs Bptw emepngazi g
K Barp wousy
nreeMopIGaLi§
Kang brewwoway
Jangs bew emopngani 4
g Barp wowsy
Toyshamp ewopagazg

Tayshap wouemopng
Aﬂldﬂﬂmmm

Kzng biew woway
TogsBmp ewopnga iy
Tmyshmp!
¢ | W10 GURME EMOP TGP MEDTQT
myve iz ewoprg
ez ewcprg
Jug

i
}

-
-
=
=
=

>
=)
4
=
=
=
| =

Weeeg U] [ [ [ [ 11 L] Ix[ [ ] |XIX]X

RAZEM (iloéc) 54252 465595157156 2
Odcimek shanakrowany X
do Maleryc

WodawskiKanatZeglegowy| | [ | [ [ [ L L0 T 1 [ 111 Ix

(X) - wariant alternatywny

- stopnie z 2 sluzami - mala i duza klasy Il i Il
M - stopnie z 1 $luza - duza klasy lll
M - stopnie z 2 {luzami - duzymi klasy Il i IV
M - stopnie z 1 $luza - duza klasy Vb

Zrédto: Ekspertyza w zakresie..., op. cit.
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Tabela 3.

Kaskada Dolnej Wisly - szacowana produkcja energii elektrycznej
dla 8 stopni wodnych wedtug Hydroprojektu z 1990 roku

Cocnek | tp. | Praekroj | kmrzeki | Spad | Moc [ Svedwia
(km) (m) (MW) (GWh/rok)

1 | Wyszogrod 586,00 8,0 174 483

= 2 | Plock 626,00 6,7 126 407

E 3 | Wioctawek 674,85 8,9 160 646

% 4 | Ciechocinek 711,00 85 162 483

% 5 | Solec Kujawski 757,80 7,5 145 413

(:f 6 | Chetmno 801,75 8,0 159 440

~

4 7 | Opalenie 864,00 10,0 206 720
8 | Tczew 904,65 12,0 206 561
Kaskada Dolnej Wisty 69,6 1338 4153

Zrédto: Ekspertyza w zakresie..., op. cit., s. 19.

Tabela 4.
Wstepnie oszacowane koszty realizacji programu (mld zt)
do 2020 2021-2030 Yacznie
Odrzanska Droga Wodna
(z D-O-L i Kanatem Slaskim) 29 278 30,7
Kaskada Wisty na odcinku
Warszawa-Gdansk 35 28 31,5
Polaczenie Odra-Wista 2,5 4 6,5
Potaczenie Wista-Brzesc¢ - 8,1 8,1

Zrédto: Zatozenia do planéw..., op. cit., s. 12.
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Tabela 5.

Porownanie kosztow ekonomicznych i srodowiskowych zeglugi sSrodladowe;j
z innymi galeziami transportu ladowego

Liczba km Przeb.yt)’rch Liczba‘tor.l tadunku e o (0
, przy zuzyciu 5 litrow | przewiezionego na .

Galaz transportu . . emitowanego

paliwa i tadunku odleglos¢ 1 km przy
- . . na 1 tkm

1-tonowym zuzyciu 1 litra paliwa

Wodny srodladowy 500 km 127 ton 33,4 g/tkm

Samochodowy 333 km 97 ton 48,1 g/tkm

Kolejowy 100 km 50 ton 164 g/tkm

Zrédto: Ekspertyza w zakresie..., op. cit., s. 60.

Tabela 5.
Koszty zewnetrzne poszczegolnych galezi transportu

Koszty Koszty

Galaz transportu | zanieczyszczenia | Koszty halasu | Koszty wypadkow | zewnetrzne na
powietrza 1000 tkm

Wodny Baza (1) Baza (1) Baza (1) <5 euro
srodladowy
Samochodowy [ 7 razy wigcej 70 razy wiecej | 178 razy wiecej 24,12 euro
Kolejowy bd. 87 razy wiecej | 12 razy wiecej 12,35 euro

Zrodto: Program rozwoju infrastruktury transportu wodnego srédladowego w Polsce. Czesc 1.
Analiza funkcjonowania transportu wodnego srodladowego oraz turystyki wodnej w Polsce,
Ecorys, Warszawa-Rotterdam 2011.

Tabela 6.
Potencjal hydroenergetyczny w Polsce (GWh/rok)
Obszar Potencjal teoretyczny Potencjal techniczny
Wista z doptywami: 16 457 9270
Wista 9305 6177
Doptywy lewobrzezne 892 513
Doplywy prawobrzezne 4914 2580
Odra z doptywami: 5966 2400
Odra 2802 1273
Doptywy lewobrzezne 1615 619
Doplywy prawobrzezne 1540 507
Rzeki przymorza 582 280

Zrédto: na podstawie danych Towarzystwa Rozwoju Matych Elektrowni Wodnych.
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