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Wprowadzenie

dr Stawomir Peszkowski

Wspolczesne panstwo prowadzi wiele polityk gospodarczych i spo-
tecznych. Jest to wynik rozpowszechnienia si¢ modelu panstwa opiekun-
czego, z mniejszym lub wiekszym stopniem interwencjonizmu w mecha-
nizmy spoteczne i gospodarcze. Ten model ustrojowy nie pozwala wtadzy
publicznej poprzesta¢ na zapewnieniu panstwu wewnetrznego i zewnetrz-
nego bezpieczenstwa i ochronie podstawowych praw i wolnosci obywateli,
ale nakazuje jej tez aktywnie ksztattowac¢ warunki dla zapewnienia pow-
szechnego dostepu do poszczegolnych dobr i ustug publicznych, sprawied-
liwego podziatu ograniczonych zasobéw czy dokonywania efektywnej re-
dystrybucji dochodu narodowego w celu wyréwnania dysproporcji ekono-
micznych i rozwojowych. Tak rozumiane zadania panstwa wyznaczane sa
przede wszystkim na poziomie wewnetrznym poprzez postanowienia usta-
wy zasadniczej, ale w rosnacym zakresie wynikaja takze ze zobowiazan
miedzynarodowych. Dla panstw czlonkowskich Unii Europejskiej sa to
w szczegolnosci zobowiazania traktatowe. Skadinad, tak jak w przypadku
Polski, cztonkostwo w UE daje panstwom szanse na realizacje wybranych
polityk, ktore bez oparcia w funduszach unijnych nie mogtyby by¢ podjete
i prowadzone na tak szeroka skale.

Ksztaltowanie i prowadzenie polityk publicznych to przede wszyst-
kim domena wiladzy wykonawczej (rzadu), ale réwnolegle zarzadzanie
publiczne realizowane jest takze na poszczegolnych szczeblach samorza-
du, i to zarowno jako partycypacja w politykach krajowych, jak i w postaci
autonomicznych projektow przygotowywanych na poziomie lokalnym lub
regionalnym.



‘WPROWADZENIE

Prowadzenie skutecznej polityki publicznej w dowolnym obszarze
spotecznym czy gospodarczym jest dziataniem zlozonym i wieloetapowym.
Mozna wyr6zni¢ nastepujace podstawowe fazy takiego dziatania:

*

*

zdefiniowanie problemu i uznanie go za kwesti¢ wymagajaca
interwencji publicznej (agenda setting),

formutowanie polityki, tj. okreslonych rozwiazan, poprzedzo-
ne analiza mozliwosci;

legitymizacja okreslonych dziatan, tj. przekonywanie do nich
otoczenia podmiotéw wladzy publicznej;

wprowadzenie w zycie przyjetych rozwiazan, w tym dostarcza-
nie odpowiednich zasobow finansowych, ludzkich i organiza-
cyjnych;

ocena wprowadzanych rozwiazan i ich ewentualna korekta®.

Z kolei, aby dokona¢ analizy procesu realizacji okreslonej polityki
publicznej, nalezy uwzglednic:

*

istniejace uwarunkowania prawno-instytucjonalne, w jakich
realizowana jest dana polityka;

cele danej polityki i sposéb ich operacjonalizacji w postaci pla-
now wykonawczych;

zastosowane narzedzia;

zasoby organizacyjne, finansowe i kadrowe przeznaczone na
realizacje danej polityki,

dzialania podjete w zakresie komunikacji spotecznej;

przyjete mechanizmy monitorowania realizacji planow wyko-
nawczych i ocena efektéw realizowanej polityki®.

Niniejsza publikacja jest wynikiem realizowanych w 2009 r. w Kra-
jowej Szkole Administracji Publicznej (KSAP) warsztatow problemowych
XIX Promocji Krolowa Jadwiga pt. Biezace problemy polityki spotecznej i gos-
podarczej panistwa. W publikacji zebrano prace pigciu zespotow autorskich
ztozonych ze stuchaczy KSAP XIX Promocji Krélowa Jadwiga.

Celem warsztatow bylo przygotowanie - pod opieka dydaktyczna
wyktadowcoéw przydzielonych poszcezegdlnym zespotom - przegladu wy-
branej polityki publicznej (policy review) wraz z odtworzeniem procesu ini-

! D. Palumbo, S.W. Maynard-Moody, Contemporary Public Administration, New York 1991,
s. 136-140; cyt. za: J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2008, s. 46.

2

J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, dz. cyt., s. 47.
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cjowania i wdrazania w niej reform. W ten sposéb powstalo pi¢¢ prac ana-
litycznych.

Prace analityczne sa uzupetnione merytorycznie przez studia przy-
padku przygotowane w wyniku wizyt studyjnych, ktore kazda z grup od-
byta w Londynie oraz w Brukseli. Autorzy w rozmowach z ekspertami i de-
cydentami, korzystajac z materiatow zrodlowych, a takze czyniac wiele
wlasnych obserwacji, mieli okazje skonfrontowac swoja wiedze z praktyka
zarzadzania publicznego innych panstw, gdzie zblizone cele realizowane
sa przez administracj¢ za pomoca innego instrumentarium i w innym kon-
tekscie spotecznym czy gospodarczym, nierzadko takze w warunkach in-
nej kultury organizacyjnej. Wyrazem tych przemyslen sa studia, ktore sta-
nowia uzupetnienie dla prac analitycznych. Trzeba zaznaczy¢, ze nie za-
wsze maja one charakter klasycznego studium przypadku, pozostaja jed-
nak rezultatem dokonanych obserwacji, przeanalizowanych dokumentow
i dziatan, ktore moga by¢ punktem odniesienia dla oceny realizowanych
w Polsce polityk publicznych. Stuza takze formutowaniu rekomendacji
w odniesieniu do mozliwosci i celowosci zastosowania w Polsce poszcze-
golnych instrumentow polityk publicznych innych panstw.

Zbior otwiera praca dokonujaca wszechstronnej, opartej na rézno-
rodnych Zrodtach, analizy polityki publicznej w sferze integracji Polski ze
strefa euro. Analiza ta przeprowadzona zostala w kontekscie ekonomicz-
nych, prawno-instytucjonalnych oraz polityczno-spotecznych uwarunko-
wan procesu integracji walutowej, z uwzglednieniem wptywu, jaki na
ksztalt i realizacje tej polityki maja zar6wno uwarunkowania zewnetrzne
(przede wszystkim kryzys ekonomiczny), jak i wewnetrzne (przede wszyst-
kim czynniki polityczne). Autorzy opracowania wskazuja, ze polityka pub-
liczna w sferze pelnej integracji Polski z unia gospodarczo-walutowa cha-
rakteryzuje si¢ specyficznym cyklem realizacji. Jest to bowiem zadanie jed-
norazowe - cho¢ dlugofalowe - i wraz z przyjeciem wspolnej waluty zosta-
nie definitywnie zakonczone. Ma to wplyw na sposob ewaluacji tej poli-
tyki. Prace analityczna uzupetniaja dwa studia przypadku poswigcone po-
lityce Wielkiej Brytanii w zakresie integracji walutowej oraz pespektywie
przyjecia euro przez Polske w ocenie Komisji Europejskie;.

Drugie opracowanie poswiecone jest ciagtosci i zmianie w polityce
rynku pracy w latach 1990-2009. Analiza prowadzona byta ze wzgledu na
rodzaj stosowanych instrumentéw w zasadniczym podziale na instrumen-
ty pasywne i aktywne. Autorzy opracowania probuja oceni¢ efektywnosé
poszczegolnych grup instrumentow polityki zatrudnienia w okresach spo-
wolnienia gospodarczego i wzrostu koniunktury gospodarczej, dostrzegajac
przy tym, ze stosowanie aktywnych instrumentoéw staje sie¢ mozliwe do-
piero po zapewnieniu przynajmniej minimum srodkéw na instrumenty pa-
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sywne. Dobrze dobrany material zrodtowy pokazuje szeroki wachlarz po-
dejscia do polityk rynku pracy w wymiarze dyskursu naukowego i spo-
tecznego. Towarzyszace pracy analitycznej opracowanie Aktywizacja dtugo-
trwale bezrobotnych w Wielkiej Brytanii na przyktadzie programu ,Flexible
New Deal” jest poglebionym case study szczegdlnie efektywnego systemu
aktywizowania bezrobotnych ktory jest przyktadem rozwiazania stanowia-
cego przez dlugi czas wzorzec dla podobnych systeméw w innych pan-
stwach. Z kolei material Rekomendacje Komisji Europejskiej dotyczace dzia-
tan antykryzysowych w dziedzinie zatrudnienia ma charakter gtéwnie prze-
gladowy i informacyjny oraz dotyczy tresci dokumentow Komisji Europej-
skiej, uzupetnionych o opinie ekspertow uzyskane przez autoréw podczas
bezposrednich spotkan w czasie wizyty w Brukseli.

Trzecia praca analityczna dotyczy programu ,Rodzina na swoim”
jako elementu polityki mieszkaniowej panstwa. Ten rzadowy program fi-
nansowego wsparcia rodzin w nabyciu wlasnego mieszkania uruchomiony
zostal w 2006 1. i jest nadal realizowany. W pracy omowiono idee pro-
gramu, jego szczegolowe zatozenia i cele oraz wskazano gtéwnych intere-
sariuszy. Autorzy opracowania analizuja wdrozenie programu oraz doko-
nuja jego wstepnej ewaluacji. Przy ocenie efektow programu autorzy pre-
zentuja wlasne, oryginalne podejscie w zdefiniowaniu potrzeb mieszkanio-
wych w Polsce. Prace analityczna poswiecona rodzimemu programowi
mieszkaniowemu uzupetniajg studia przypadkow, ktére dotycza progra-
moéw wsparcia budownictwa wlasnosciowego w polityce mieszkaniowej
Wielkiej Brytanii oraz Flandrii i pozwalajac zestawi¢ kierunki polskiej po-
lityki spotecznej w tym zakresie z doswiadczeniami innych panstw w roz-
wiazywaniu probleméw mieszkaniowych.

Przedmiotem kolejnej analizy i towarzyszacych jej studiow przy-
padku jest polityka oswiatowa. W pracy autorzy podjeli probe analizy pro-
cesu przygotowania i wdrozenia ostatniej reformy szkolnictwa podstawo-
wego zmierzajacej do obnizenia wieku szkolnego. W tym zakresie autorzy
zidentyfikowali wiele kluczowych zagadnien zwiazanych ze specyfika re-
form systemu oswiaty. Ukazali je na szerokim tle, tacznie z odwotaniem
do strategii lizbonskiej. Podjeli kwestie rozwojowe dzieci w procesie edu-
kacji, wskazali na kluczowy problem braku miejsc przedszkolnych w Pol-
sce, co powoduje wieksze ryzyko zagrozenia zwiazanego z rosnacymi roz-
nicami rozwojowymi miedzy dziec¢mi. Autorzy pokazuja, ze reforma maja-
ca skutkowac objeciem powszechna edukacja na poziomie podstawowym
dzieci szescioletnich okazata si¢ na tyle kontrowersyjna spotecznie, ze mu-
siata ulec pewnym modyfikacjom w wyniku debaty spotecznej, jaka miata
miejsce po przedstawieniu opinii publicznej planoéw resortu oswiaty. W tym
kontekscie autorzy stawiaja teze, ze podstawowa wada reformy jest brak
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dialogu spotecznego, pozwalajacego na spoteczna partycypacje w ksztatto-
waniu kierunkow zmian i poszczegoélnych rozwiazan szczegétowych, a tak-
ze brak spojnej strategii komunikacyjnej na etapie wdrazania reformy. Po-
réwnawczo, w ramach dwoch studiow przypadku, autorzy poddali anali-
zie reforme wydtuzenia wieku obowiazkowej edukacji w Anglii oraz fla-
mandzka polityka rownych szans edukacyjnych.

Ostatnia z prezentowanych prac analitycznych poswigcona jest
rozwojowi odnawialnych Zrodet energii w Polsce jako formie realizacji po-
lityki klimatycznej UE. Celem raportu jest ocena stanu faktycznego wyko-
rzystania odnawialnych zasobéw energii w Polsce w kontekscie kierunkow
wytyczonych w politykach krajowych - takich jak polityka energetyczna,
transportowa, ekologiczna - i w $wietle niektorych wymogow prawa unij-
nego, z odwotaniem do prawa miedzynarodowego (UNFCCC, protokot
z Kioto). Osobnym rozwazaniom poddano réwniez system pomocy pub-
licznej skierowany do podmiotow sektora energetyki odnawialnej. W pra-
cy analitycznej autorzy podejmuja probe oceny kosztow i korzysci omawia-
nych polityk i wdrazajacych je rozwiazan, probuja takze zidentyfikowac
kierunki, w ktérych powinna zmierza¢ Polska w obszarze rozwoju ener-
getyki odnawialnej. Te prace analityczna uzupetniaja studia przypadku
przedstawiajace role odnawialnych Zrodet energii w polityce energetycznej
Wielkiej Brytanii oraz w ujeciu nowej polityki energetycznej UE.

Oddajac czytelnikowi niniejsza publikacje, warto podkresli¢, ze
autorzy to ludzie mtodzi, sita rzeczy o ograniczonym doswiadczeniu za-
wodowym czy akademickim. Jako stuchacze KSAP wszyscy sa absolwen-
tami studiow wyzszych 11 stopnia réznych kierunkéw. W systemie stacjo-
narnego, podyplomowego ksztalcenia w KSAP przyswajaja dodatkowa wie-
dze niezbedna dla realizacji ich przysztych rol zawodowych w administra-
cji publicznej. Aplikacyjny charakter ksztalcenia ma dac absolwentom KSAP
wiedze w formie mozliwie daleko ukierunkowanej praktycznie, dobrze osa-
dzona w realiach spoteczno-politycznych, ekonomicznych i prawnych wspot-
czeshego panstwa polskiego ijego miedzynarodowego otoczenia.

Mierzac sie ze zlozong problematyka spoteczno-gospodarcza, au-
torzy prezentowanych prac musieli nie tylko pokona¢ bariery czysto mery-
toryczne, lecz takze sprawdzi¢ swoja zdolnosc dziatania pod presja czasu
i dostosowac przygotowywane opracowania do postawionych przed nimi
wymagan formalnych. Prace pisane byly w konwencji raportu analityczne-
go przygotowanego dla decydenta przez podleglych mu urzednikow. Ra-
port tego rodzaju, poza rzetelnoscia merytoryczna i dobrym udokumento-
waniem zrodel, cechowa¢ powinno wieksze uporzadkowanie wnioskow
i wyzszy stopien konkluzywnosci. Oczekiwane jest sformutowanie nie tyl-
ko podsumowujacych wnioskow, lecz takze rekomendacji dla dalszych
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dziatan. Niezbednym elementem jest takze syntetyczne, skrotowe podsu-
mowania typu executive summary, ktore pozwalaloby na szybkie zapozna-
nie si¢ odbiorcy z kluczowymi ustaleniami raportu i rekomendacjami.
Autorzy przekonali sie, ze tak postawione zadania nie jest tatwe, i w roézny
sposob poradzili sobie z tym aspektem pracy. Lektura przygotowanych
prac ujawnia, ze miejscami brakuje syntetycznego ujecia problematyki
w formie tabeli, wykresu czy chocby wyliczenia, czyli tzw. bullet points. Au-
torzy zbyt rzadko korzystaja takze z prostych, a przy tym uzytecznych na-
rzedzi analizy typu SWOT, preferujac trudne do zoperacjonalizowania
analizy opisowe. Tymczasem wspolczesne analityczne dokumenty rzado-
we coraz czesciej nabieraja pewnych cech raportow biznesowych i wyraz-
nie roznia sie forma od opracowan akademickich wtasnie ze wzgledu na
swoja odmienna funkcje, $cisle zwiazana z procesem decyzyjnym.

Zgodnie z przyjeta formuta publikowane sa wszystkie prace po-
wstate w ramach danej edycji warsztatow, takze te, ktore uzna¢ mozna za
relatywnie stabsze. Niezaleznie bowiem od dostrzegalnych mankamentow,
niejednolitego podejscia, roznych sposobow prezentacji przyjetych przez
poszczegolne zespoly autoréw przygotowany materiat ma duzy walor po-
znawczy. Potwierdzaja to oceny recenzentdw. Zgodnie ze standardami
KSAP kazde z prezentowanych opracowan jest niezaleznie recenzowane
przez dwoch recenzentéw wewnetrznych, dzigki czemu autorzy otrzymuja
odpowiednia informacje zwrotna, pozwalajaca im w przysztosci podnies¢
jakos¢ wiasnej pracy.

Dwudziestoletnia historia KSAP pokazuje, ze jej absolwenci zajmu-
ja wazne, nierzadko wysokie stanowiska w administracji publicznej. Maja
oni duzy wplyw na jakos¢ dzialania administracji publicznej, réwniez
w zakresie, w jakim administracja operacjonalizuje politycznie wyznaczo-
ne cele, a nastepnie odpowiada za ich realizacje zgodnie z przyjetymi pro-
gramami dzialania. Z tej perspektywy jest niezmiernie wazne, aby kazdy ze
stuchaczy KSAP mogt uzyska¢ mozliwie szeroka wiedze i zebra¢ w trakcie
ksztatcenia mozliwie duzo osobistych doswiadczen odnosnie do dziatan,
ktore przyjdzie mu w przysztosci realizowa¢ zawodowo. Wyrazem tak
ukierunkowanego procesu ksztalcenia sa opracowania, ktore sktadaja sie
na niniejszy zbior.
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PRACA ANALITYCZNA

Polityka publiczna
w sferze integracji Polski ze strefa euro

Wprowadzenie

Przystepujac w 2004 r. do Unii Europejskiej, Polska zobowiazata
sie do przyjecia wspolnej waluty i pozostawita sobie wybor najlepszego
momentu oraz scenariusza wprowadzenia euro. Niniejszy raport zawiera
analize polityki publicznej w zakresie wprowadzenia euro w Polsce. Przed-
stawiono w nim najwazniejsze wymiary tej polityki - ekonomiczny, praw-
ny i spoteczno-polityczny - a takze jej ewolucje w kontekscie zmieniaja-
cych sie warunkow wewnetrznych i zewnetrznych. Z uwagi na specyfike
procesu przyjecia euro raport proponuje w odniesieniu do tej polityki mo-
dyfikacje klasycznego (cyklicznego) modelu tworzenia i oceny polityk
publicznych.

Ocena polityki wprowadzenia euro w Polsce nie moze by¢ jedno-
znaczna. Z jednej strony hamujaca role odgrywat brak woli politycznej,
z drugiej, gdy podjeto zdecydowane dziatania, przeszkoda okazat sie¢ kry-
zys ekonomiczny. Mimo ze dokonano wielu wysitkow w zakresie analiz
i okreslenia dziatan, jakie nalezy podjac, by spetni¢ wymogi formalne,
polityka zmierzajaca do przyjecia wspdlnej waluty znajduje sie wciaz na
etapie poczatkowym.

Opracowujac ten raport, postuzono sie opracowaniami i dokumen-
tami polskich i europejskich instytucji odpowiedzialnych za integracje wa-
lutowa, publikacjami naukowymi i prasowymi, a takze sondazami opinii
publicznej. Podstawowe wnioski z raportu wskazuja, ze dtugookresowy bi-
lans wprowadzenia euro powinien by¢ dodatni. Szczegélnie pilng potrze-
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ba w kontekscie realizacji zamierzonych celow wydaje si¢ wprowadzenie
reform w systemie finanséw publicznych i na rynku pracy. Z kolei decyzja
o wejsciu do systemu ERM II' powinna by¢ podjeta po dokonaniu najwaz-
niejszych zmian legislacyjnych, by unikna¢ ryzyka upolitycznienia i przed-
tuzania pobytu w korytarzu walutowym. W tym zakresie warto rozwazyc
przyjecie tzw. ustawy horyzontalnej, co zapewnitoby spéjnos¢ dokonywa-
nych zmian. Istotne jest takze przeprowadzenie kampanii informacyjnej
uwzgledniajacej potrzeby grup narazonych na poniesienie najwiekszych
kosztow. Konieczne jest przygotowanie zestawu instrumentow zapobiega-
jacych sztucznemu podnoszeniu cen i innym zaktdceniom przy wprowa-
dzeniu euro do obiegu.

1. Ekonomiczne aspekty wprowadzenia euro

1.1. Kryteria konwergencji nominalnej

Unia gospodarcza i walutowa (UGW) to - obok ustanowienia
wspolnego rynku i realizacji wspolnych polityk - jedno z gtéwnych narze-
dzi procesu integracji europejskiej?. Podstawowym wymogiem, jaki musi
spetic panstwo cztonkowskie chcace przystapi¢ do strefy euro, jest osiag-
niecie wysokiego poziomu trwatej konwergencji®. Podstawe prawna stano-
wi artykut 121 TWE, ktory stwierdza: Komisja Europejska i Europejski Insty-
tut Walutowy sktadajq Radzie sprawozdania w sprawie postepow dokonywa-
nych przez panstwa cztonkowskie w wypetnianiu ich zobowiqzan w zakresie
urzeczywistniania unii gospodarczej i walutowej (...)*. Sprawozdania te zawie-
raja analize kryteriow konwergencji nominalnej. Zostaty one sprecyzowa-
ne w protokole w sprawie kryteriow konwergencji, dotaczonym do TWE®.

Kryteria konwergencji nominalnej obrazuja ogélne ramy stabiliza-
¢ji finanséw publicznych panstwa i jako takie wykorzystuja wspolne dla
wszystkich krajow wskazniki odniesienia. Zostaly one jasno okreslone, co
uniemozliwia wykorzystanie jakiejkolwiek partykularnej interpretacji na
rzecz poszczegolnych krajow. Jest to rowniez odzwierciedleniem zasady
rownego traktowania.

Ang. European Exchange Rate Mechanism.

Zob. art. 2 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska, Dz.Urz. UE C 321 E
2 29.12.2006 .

8 Szerzej zob.: C. Wojcik, Integracja ze strefq euro: teoretyczne i praktyczne aspekty konwer-
gencji, Warszawa, 2008; M. Pronobis, Polska w strefie euro, Warszawa 2008.

*  Od momentu utworzenia UGW kompetencje Europejskiego Instytutu Walutowego
w tym zakresie przejat EBC.

5 Protocol on the convergence criteria referred to in Article 109j of the Treaty establishing the
European Community, ,Official Journal of the European Communities”, 191/C, 29.07.1992.
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Ocena spetnienia kryteriow konwergencji przez panstwa czton-
kowskie UE objete derogacja, czyli nienalezace do strefy euro (z wyjatkiem
Danii i Wielkiej Brytanii, korzystajacych z tzw. klauzuli opt-out, pozwalaja-
cej na trwate pozostawanie poza unia monetarna), nastepuje co dwa lata
lub na zadanie panstwa. Instytucjami zobowiazanymi do jej przeprowa-
dzenia (na podstawie art. 122 TWE) sg Komisja Europejska i Europejski
Bank Centralny (EBC), ktore przedstawiaja rezultat swojej pracy Radzie
UE w postaci tzw. raportéow o konwergencji.

Nominalne kryteria konwergencji zostaly podzielone na kryteria
monetarne, dotyczace poziomu inflacji i dtugoterminowych stép procento-
wych, kryteria fiskalne (odnoszace si¢ do poziomu deficytu budzetowego
i dtugu sektora publicznego) oraz kryterium stabilizacji kursu walutowego.

Kryterium stabilnosci cen przewiduje, ze $rednia 12-miesi¢eczna
rocznych stép inflacji w danym kraju nie moze przekracza¢ o wiecej niz
1,5% Sredniej 12-miesiecznej rocznych stop inflacji z trzech krajow czton-
kowskich o najbardziej stabilnych cenach. Inflacja mierzona jest za pomo-
ca wskaznika cen artykuléw konsumpcyjnych na porownywalnych pod-
stawach, z uwzglednieniem roznic w definicjach krajowych®.

Kryterium dlugoterminowej stopy procentowej zaktada, ze w roku
poprzedzajacym moment dokonywania oceny wypetnienia kryterium sred-
nia dtugoterminowa stopa procentowa nie moze by¢ wyzsza o wiecej niz
2% od sredniej z tych samych stop procentowych w trzech krajach o naj-
bardziej stabilnych cenach. Ocena dokonywana jest, zgodnie z TWE, na
podstawie rentownosci dtugoterminowych obligacji skarbowych lub poréw-
nywalnych papieréw wartosciowych o zapadalnosci zblizonej do 10 lat”.

Kryterium stabilnosci polityki fiskalnej odnosi si¢ do panstwa czton-
kowskiego, ktore w momencie dokonywania oceny nie moze byc objete
procedura nadmiernego deficytu, zdefiniowana w art. 104 TWE. Dyscy-
plina finansé6w publicznych sprawdzana jest za pomoca dwoch kryteriow:
relacji dtugu instytucji rzadowych i samorzadowych do PKB oraz relacji
rzeczywistego deficytu publicznego do PKB. Obie wartosci odniesienia za-
pisane zostalty w art. 1 protokotu (nr 20) w sprawie procedury dotyczacej
nadmiernego deficytu, dotaczonego do TWE?®.

Ostatnim z kryteriow jest tzw. kryterium stabilnego kursu waluto-
wego, ktore zaktada, ze przez co najmniej dwa lata przed dokonaniem oce-
ny przez KE i EBC wahania kursu waluty krajowej w stosunku do euro mu-
sza miescic sie¢ w normalnym przedziale wahan wokot kursu centralnego.

6 Tamze.

Tamze.
& Odpowiednio 60% dla dtugu i 3% dla deficytu.

7
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Dodatkowo kurs waluty krajowej nie moze podlega¢ silnym napigciom,
a takze dewaluacji dokonanej przez wiadze krajowe w odniesieniu do wa-
luty innego panstwa cztonkowskiego®. Wypetnienie tego kryterium wiaze
sie z wiaczeniem polskiej waluty do systemu kursowego ERM 1I.

We wrzesniu 2009 r. Polska wypetniata tylko kryterium stopy pro-
centowej. Srednia diugoterminowa stopa procentowa w ostatnich 12 mie-
siacach wynosita 6,1% i byta 0 0,6% nizsza niz wartos¢ referencyjna'.

Kryzys gospodarczy wplynal wydatnie na obnizenie stopy referen-
cyjnej stabilnosci cen, ktora wynosi 2,2%. Poziom inflacji w Polsce we
wrzesniu 2009 r. zbliza sie do 4%, co uniemozliwia naszemu krajowi spet-
nienie tego kryterium*. Nalezy zaznaczy¢, ze w 2006 r. Polska byta jednym
z trzech panstw cztonkowskich o najbardziej stabilnych cenach®. Kryterium
walutowe, czyli uczestnictwo w ERM 11, bedzie spelnione po zwiazaniu
kursu ztotego do euro.

Prognozy gospodarcze Komisji Europejskiej dla Polski na 2009
i 2010 rok sa istotnym wskaznikiem postrzegania perspektyw spetnienia
przez Polske kryteriow z Maastricht. Jednoczesnie wielkos¢ deficytu finan-
sow publicznych w duzym stopniu zalezy od koniunktury. Drastyczne
spowolnienie przesadza zatem o niemoznosci utrzymania deficytu ponizej
3%, ktory to poziom w Polsce udato si¢ osiagna¢ w 2007 r. w zwiazku
z jego obnizeniem do 1,7%". Komisja Europejska w 2009 r., ze wzgledu
na poziom deficytu budzetowego wynoszacy 3,9% PKB, wszczeta wobec
Polski procedure nadmiernego deficytu, ktora wedtug rekomendacji Ko-
misji powinna zakonczy¢ si¢ najpozniej przed 2013 r. Dla 2009 r. stopa
deficytu budzetowego ma zamknac¢ si¢ na poziomie 6,5%, w roku nastep-
nym za$ moze przekroczy¢ 7%,

Wypetnienie tego kryterium wiaze si¢ wiec nie tylko z potrzebg re-
formy finanséw publicznych i przestrzeganiem ostrej ich dyscypliny, lecz
takze z ogdlna sytuacja gospodarcza na $wiecie i z rozwojem polskiej gos-
podarki.

®  Protocol on the convergence...

Ministerstwo Finansow, Departament Polityki Finansowej, Analizy i Strategii, Biuro Pel-
nomocnika Rzadu ds. Wprowadzenia Euro przez Rzeczpospolita Polska, Monitor konwer-
gencji nominalnej, Warszawa, wrzesien 20009, s. 1.

% Tamze,s. 1.

European Commission, Convergence Report 2008, European Economy 3/2008, Luxem-
bourg 2008, s. 141-142.

B A Wernik, Réwnowaga finanséw publicznych a euro, ,Bank i Kredyt”, nr 40 (3), 2009,
s. 47.

¥ Ministerstwo Finansow, Departament Polityki Finansowej, Analizy i Strategii, Biuro Pel-
nomocnika Rzadu ds. Wprowadzenia Euro przez Rzeczpospolita Polska, Monitor konwer-
gencji nominalnej, dz. cyt., s. 4.
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1.2. Konwergencja realna

Spetienie warunkow konwergencji nominalnej i wstapienie do stre-
fy euro nie gwarantuje maksymalizacji korzysci netto z integracji waluto-
wej. Rownie wazna, jesli nie wazniejsza dla jakosci polskiego funkcjono-
wania w europejskim obszarze walutowym, jest realna konwergencja pol-
skiej gospodarki z gospodarkami krajow strefy euro. Skiadaja si¢ na nia:
zbieznos¢ w zakresie produktywnosci pracy i kapitatu, realnego dochodu
per capita oraz struktury produkcji i popytu, podobienstwo struktury wy-
miany handlowej oraz synchronizacja cykli koniunkturalnych miedzy pan-
stwami obszaru walutowego.

Wedlug teorii optymalnych obszaréw walutowych konwergencja
realna ma decydujacy wpltyw na koszty i korzysci z integracji walutowe;.
Jej brak wywotuje asymetryczne szoki ekonomiczne, co w efekcie moze
uniemozliwi¢ EBC prowadzenie polityki pienieznej odpowiedniej dla wszyst-
kich panstw europejskiego obszaru walutowego, a to podnosi koszty inte-
gracji walutowej®.

Struktura produkcji w Polsce znacznie rozni si¢ od tej w panstwach
strefy euro, szczegolnie w stosunku do najwiekszych gospodarek tego ob-
szaru - Niemiec i Francji. Polska produkcje cechuje wysoki udziat rolnict-
wa, przemystu gorniczego oraz handlu, a stosunkowo niski sektora ustug.
Od innych panstw europejskiego obszaru walutowego rézni nas takze nis-
ka produktywnos¢ pracy i niewysoki poziom rozwoju gospodarczego. Po-
woduje to, ze w rankingu panstw cztonkowskich UE pod wzgledem PKB
per capita Polska zajmuje trzecie miejsce od konca. Jednakze badania wy-
kazuja, ze tempo konwergencji struktury produkeji w Polsce do struktury
produkeji w strefie euro jest znacznie wyzsze niz w gospodarkach takich
panstw, jak Portugalia czy Irlandia (odmiennych takze od najwigkszych
panstw europejskiego obszaru walutowego). Fakt postepujacej konwergen-
¢ji struktury produkcji powoduje, ze zagrozenie szokami asymetrycznymi
dla Polski w miare uptywu czasu bedzie spadac.

Polska rozni si¢ takze od innych panstw europejskiego obszaru wa-
lutowego pod wzgledem struktury konsumpcji, niemniej roznice te sa dla
Polski korzystne. Wysoki udziat débr podstawowych w konsumpcji czyni
polska gospodarke bardziej odporng na szoki popytowe. Spadek docho-
dow w mniejszym stopniu (niz w wiekszosci krajow strefy euro) wpltywa
na obnizenie popytu konsumpcyjnego w Polsce. Wysoki stopien dywersy-
fikacji polskiej wymiany handlowej (w poréwnaniu z wyzej rozwinigtymi
gospodarkami strefy euro) chroni polska gospodarke przed szokami asy-

5 Problematyke te porusza m.in. W.M. Ortowski, Optymalna sciezka do euro, Warszawa

2004.
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metrycznymi i minimalizuje ich ewentualne skutki. Tak wiec w tym wy-
padku roznice w strukturze wymiany handlowej dziataja na korzys¢ Polski.

W zestawieniu z panstwami cztonkowskimi strefy euro synchroni-
zacja cykli koniunkturalnych miedzy Polska a strefa euro jest wysoka. Co
wiecej, po przyjeciu przez Polske euro, na skutek poglebienia integracji
handlowej oraz rosnacego podobienstwa struktury gospodarki polskiej do
gospodarek strefy euro, proces konwergencji cyklicznej moze przyspieszyc.

Analiza powyzszych przestanek wskazuje, ze w dtuzszej perspek-
tywie poczatkowe wysokie ryzyko wystapienia asymetrycznych szokow
ekonomicznych bedzie malato na skutek postepujacej konwergencji gos-
podarki polski ze strefa euro. Wpisuje sie to takze w ogélny bilans kosz-
tow 1 korzysci, poniewaz zarowno koszty integracji walutowej, jak i zwiek-
szone ryzyko wystapienia asymetrycznych szokéw ekonomicznych beda
wystepowac szczegdlnie w poczatkowym okresie integraciji.

1.3. Koszty i korzysci integracji walutowej

Koszty i zagrozenia zwigzane z integracja walutowa mozna podzie-
li¢ na trzy grupy*®:
¢ krotkookresowe koszty integracji monetarnej (zagrozenia zwia-
zane z wypelnieniem kryteriow konwergencji, krotkookreso-
we efekty cenowe, koszty wprowadzenia euro do obiegu);

¢ Sredniookresowe zagrozenia (nieoptymalny kurs konwersji,
ryzyko pogorszenia konkurencyjnosci, réznice inflacyjne, ry-
zyko wzrostu cen artykutow);

¢ dlugookresowe koszty (utrata niezaleznej polityki pienieznej,
utrata niezaleznosci kursowej).

Charakteryzujac koszty akcesji Polski do strefy euro, nalezy zwroci¢
uwage na fakt, ze zaréwno teoria ekonomii, jak i badania empiryczne prze-
prowadzone przez Narodowy Bank Polski wskazuja, ze akumulacja kosztow
i zagrozen w czasie moze ksztalttowac sie odwrotnie niz w przypadku ko-
rzysci z integracji monetarnej: koszty beda w duzym stopniu skoncentro-
wane na wczesnym etapie integracji i beda miaty charakter warunkowy.

Korzysci wynikajace z cztonkostwa Polski w strefie euro podzieli¢
mozna na:
¢ bezposrednie - wystepujace w krotkim okresie po przyjeciu
waluty;

6 Narodowy Bank Polski, Raport na temat petnego uczestnictwa Rzeczypospolitej Polskiej

w trzecim etapie Unii Gospodarczej i Walutowej, Warszawa 2009, s. 151-250.
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¢ posrednie, widoczne w perspektywie sredniego i dlugiego

okresu®’.

Korzysci posrednie - w odréznieniu od bezposrednich, ktore wy-
stepuja niemal automatycznie po wstapieniu do strefy euro - maja charak-
ter warunkowy i zaleza od wtasciwego wykorzystania korzysci bezposred-
nich oraz jakosci polityki makroekonomicznej prowadzonej na drodze do
przyjecia wspolnej waluty i po jej przyjeciu.

Do korzysci bezposrednich zaliczy¢ nalezy: redukcje ryzyka kurso-
wego 1 kosztow transakeyjnych, wzrost stabilnosci i wiarygodnosci makro-
ekonomicznej oraz spadek stép procentowych. Wsrod korzysci posred-
nich wyrézni¢ nalezy: intensyfikacje wymiany handlowej, wzrost inwesty-
dji, integracje rynkow finansowych, wzrost PKB i dobrobytu.

Zestawienie argumentow ekonomicznych przedstawione w Rapor-
cie na temat petnego uczestnictwa Rzeczypospolitej Polskiej w trzecim etapie
Unii Gospodarczej i Walutowej polskiego banku centralnego wskazuje, ze
dtugookresowy bilans uczestnictwa w strefie euro powinien by¢ pozytyw-
ny. Nalezy jednak podkresli¢, ze najwazniejsze z mozliwych skutkéw wy-
stapienia bezposrednich korzysci wprowadzenia euro zaleza od odpowied-
niego przygotowania polskiej gospodarki i efektywnego wykorzystania
przez rzad i przedsiebiorcow szansy, jaka daje wejscie do strefy euro.

2. Prawne i instytucjonalne aspekty wprowadzenia euro

Oprocz kryteriow ekonomicznych wejscie do zintegrowanego ob-
szaru walutowego zalezy od spetnienia przez Polske kryteriow konwergen-
¢ji prawnej. Realizowaniu celéw gospodarczych towarzyszy¢ musza prace
legislacyjne. Konieczne bedzie doprowadzenie do zgodnosci polskiego
ustawodawstwa z art. 108 i 109 TWE oraz ze Statutem Europejskiego
Systemu Bankéw Centralnych (ESBC) i EBC. Niezbedne jest przeprowa-
dzenie wielu zmian w prawie krajowym, z ktorych najistotniejsza, wyma-
gajaca szerokiego konsensusu politycznego, jest nowelizacja konstytucii,
zmian wymagaja bowiem przepisy regulujace status i role NBP.

2.1. Analiza istniejacego stanu prawnego
ze wzgledu na kryterium konwergencji prawnej

Polska zobowiazata sie przyja¢ wspolna walute juz w traktacie ak-
cesyjnym z 2003 1., ktory zostat ratyfikowany po przeprowadzeniu refe-
rendum ogolnokrajowego. Mozna zatem twierdzic, ze decyzja o rezygnacji

1 Tamze,s. 103-170.
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z waluty polskiej na rzecz europejskiej zostata podjeta w najbardziej demo-
kratyczny sposob - bezposrednio przez obywateli. Rowniez przedstawicie-
le doktryny prawa konstytucyjnego stoja na stanowisku, ze rezygnacja
z polskiego ztotego nie oznacza utraty suwerennosci, lecz jedynie jej ogra-
niczenie dokonujace sie za wola i zgoda suwerena - czyli ogotu obywateli
dziatajacego bezposrednio albo przez swoich przedstawicieli wybranych
w demokratycznych wyborach®®. Decydujacym jest tutaj art. 90 konstytu-
cji, ktory stanowi, ze Polska na podstawie umowy miedzynarodowej moze
w niektorych sprawach przekaza¢ instytucji miedzynarodowej kompeten-
cje organow wiadzy panstwowej. Decyzja o delegowaniu czesci uprawnien
w przedmiotowej kwestii kompetencji NBP na rzecz EBC wymaga najwyz-
szej legitymacji, poniewaz ustawe o przekazaniu kompetencji ratyfikuje
Prezydent RP za zgoda Sejmu i Senatu (wymagana kwalifikowana wiek-
szos¢ dwoch trzecich gtosow w obu izbach, w obecnosci co najmniej poto-
wy ustawowej liczby postow i senatorow) albo na podstawie referendum
ogolnokrajowego.

Nowelizacja konstytucji jest niezbedna. Zgodnie z obowiazujacym
art. 227 - okreslajacym pozycje i role NBP - wytacznie bank centralny jest
uprawniony do emisji pieniadza oraz ustalenia i realizowania polityki pie-
nieznej. NBP odpowiada rowniez za wartos¢ polskiego pieniadza. Bez
zmiany tego przepisu nastapi kolizja obecnych kompetencji z uprawnie-
niami EBC. Po wejsciu do strefy euro NBP stanie sie cztonkiem eurosyste-
mu tworzonego przez EBC wraz z narodowymi bankami centralnymi.

Nastepnie konieczna jest zmiana tych przepisow konstytuciji, ktore
zapewniaja NBP niezalezno$¢ instytucjonalna oraz personalna®®. Chodzi
zatem o wspotprace z rzadem i uprawnienia kontrolne Najwyzszej Izby
Kontroli wobec NBP (art. 203) oraz przepisy regulujace przestanki odpo-
wiedzialnosci prezesa NBP przed Trybunatem Stanu (art. 198). Co do tych
obszaréw Komisja Europejska i EBC ujawnily wiele zastrzezen w rapor-
tach o konwergencji z 2006 1 2008 r.

W kontekscie planowanej zmiany nalezatoby takze na nowo zdefi-
niowac role i status Rady Polityki Pienieznej. Zgodnie z art. 227 ust. 6
konstytucji Rada Polityki Pieni¢znej corocznie ustala zalozenia polityki
pieni¢znej oraz sklada sprawozdanie z ich realizacji przed Sejmem. Zmia-
na zakresu dzialania Rady Polityki Pieni¢znej, polegajaca w istocie na

8 T. Stomka, Prawno-konstytucyjne aspekty wprowadzenia euro w Polsce, w: Ekonomiczne,

polityczne i spoteczne aspekty rezygnacji z waluty narodowej - informator ,Euro w Polsce
w roku 20...?, Fundacja Universitatis Varsoviensis, www.kiedyeuro.pl/index.html, 2.
19 Zob. A. Wojtyna, Szkice o niezaleznosci banku centralnego, Warszawa-Krakow 1998.
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znacznym zredukowanie jej uprawnien i zadan, stawia pod znakiem zapy-
tania celowos¢ istnienia tego organu banku centralnego®.

2.2. Dzialania legislacyjne na rzecz konwergencji prawnej

Przygotowanie zmian legislacyjnych zwiazanych z wprowadzeniem
euro mozna podzieli¢c na dwa etapy. Pierwszy obejmuje przygotowania,
ktorych celem bedzie spetnienie kryteriow konwergencji prawnej. Drugi
polega na uchwaleniu odpowiednich przepisow regulujacych zmiane
waluty.

Stan ustawodawstwa polskiego byt badany przez Komisje Europej-
ska i EBC. Wyniki tych badan zostaly przedstawione w raportach o kon-
wergencji z 20061 2008 r.

Analiza przeprowadzana w raportach EBC obejmowata kwestie:
niezaleznosci krajowego banku centralnego (funkcjonalna, instytucjonal-
na, personalna i finansowa) oraz zachowania poufnosci w zakresie dziatal-
nosci podlegajacej przepisom statutu ESBC o poufnosci; zakazu finanso-
wania ze Srodkow banku centralnego i uprzywilejowanego dostepu do in-
stytucji finansowych; jednolita pisownie euro; prawng integracje krajowych
bankow centralnych z eurosystemem (cele i zadania krajowych bankow
centralnych, przepisy o finansach krajowych bankow centralnych, polityke
kursowa, wspotprace miedzynarodowa)*.

Raporty Komisji Europejskiej koncentrowaty si¢ na: zgodnosci ce-
low krajowych bankow centralnych z celami ESBC, niezaleznosci krajo-
wych bankow centralnych i cztonkow ich organow zarzadzajacych oraz na
integracji krajowych bankow centralnych z ESBC*. Zgodnos¢ z TWE i sta-
tutami ESBC 1 EBC nie oznacza harmonizacji krajowych ustaw o bankach
centralnych, réznice sa dopuszczalne w takim zakresie, w jakim nie naru-
szaja wytacznych kompetencji monetarnych Wspolnoty®.

Majac na uwadze zasade prymatu prawa miedzynarodowego i bez-
posredniej skutecznosci rozporzadzen, nalezy zauwazyc, ze kwestie wpro-
wadzenia wspolnej waluty reguluje wiele rozporzadzen Rady UE (miedzy

#  Nalezy zauwazy¢, ze we Francji rozwiazano organ paralelny do polskiej RPP w 2007 ro-

ku, na skutek utraty najwazniejszych kompetencji, zastepujac go Komitetem Pienieznym
Rady Ogolnej Banque de France. Podobne zmiany wprowadzit Cypr 1 stycznia 2008 roku.
Zob. M. Olszak, M. Porzycki, Prawne przygotowania wejscia Polski do strefy euro na tle rozwig-
zan przyjetych w innych panstwach cztonkowskich z derogacjq przewidziang w art. 122 traktatu,
www.nbportal.pl/resources/files) (6.10.2009).

2 Europejski Bank Centralny, Raport o konwergencji. Maj 2008, Frankfurt nad Menem
2008, s. 14-27.

2 European Commission, Convergence Report 2008, dz. cyt., s. 39.

% Europejski Bank Centralny, Raport o konwergencji. Maj 2008, dz. cyt., s. 16.
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innymi rozporzadzenie Rady (WE) nr 1103/97 z 17 czerwca 1997 r.
w sprawie niektorych przepisow dotyczacych wprowadzenia euro®, zmie-
nione rozporzadzeniem Rady (WE) nr 2595/2000 z 27 listopada 2000 r.%,
rozporzadzenie Rady (WE) nr 974/98 z 3 maja 1998 r. w sprawie wpro-
wadzenia euro®, zmienione rozporzadzeniem Rady (WE) nr 693/2008
z 8 lipca 2008 1.7’ Ustawodawstwo krajowe bedzie wigc stanowito jedynie
uzupelnienie ich tresci®®,

Powszechna praktyke stanowi zamieszczanie wszelkich regulacji
zwiazanych z wprowadzeniem euro w jednej ustawie ramowej, zwanej tez
horyzontalna (umbrella law). Ustawa ta czgsto zawiera powtorzenie klau-
zuli generalnej z art. 14 rozporzadzenia Rady (WE) nr 974/98, stanowia-
cej, ze wszelkie odniesienia do waluty krajowej w dotychczasowych aktach
prawnych od chwili przyjecia euro dotyczy¢ beda euro przeliczonego zgod-
nie z kursem wymiany. Zamiast klauzuli generalnej stosowana jest tez
technika polegajaca na oddzielnym nowelizowaniu wszystkich aktow kra-
jowych zawierajacych odniesienie do waluty krajowej?. Odniesienia do zto-
tego w polskim porzadku prawnym sg bardzo liczne. Wprowadzenie euro
wymusi wiec koniecznos¢ miedzy innymi nowelizacji ustaw, polegajacej na
redenominacji na podstawie kursu wymiany ustalonego przez Rade UE,
zmian skutkujacych renominalizacja (na przyktad ustalenie minimalnej ce-
ny akeji, ktéra obecnie wynosi 1 grosz) oraz nadania nowego brzmienia
niektorym przepisom prawnym (to jest nakladajacym obowiazek dokony-
wania czynnosci w ztotych, dotyczacych wyrazania wartosci w zlotych,
o obowiazku przeliczania na zlote, rownowartosci w ztotych kwoty w euro
i 0 kwotach okreslonych w ztotych)®.

Zgodnie z art. 109 TWE ustawodawca krajowy ma swobode wybo-
ru srodkow dostosowujacych ustawodawstwo krajowe do uregulowan
wspolnotowych. Ustawodawca moze postuzy¢ sie odestaniami do traktatu
i statutu ESBC, powtorzy¢ ich postanowienia ze wskazaniem ich tresci,
usunac przepisy niezgodne lub zastosowa¢ dowolne potaczenie powyz-
szych metod®.

# Dz.Urz. WEL 162 219.6.1997,s. 1.

% Dz.Urz. WE L 300z 29.11.2000, s. 1.

% DzUrz. WEL139211.5.1998,s. 1.

2 Dz.Urz. UEL 1952z 24.7.2008,s. 1

% M. Olszak, M. Porzycki, Prawne przygotowania wejscia Polski do strefy euro na tle rozwig-
zan przyjetych w innych panstwach cztonkowskich z derogacjq przewidziang w art. 122 traktatu,
w: Narodowy Bank Polski, Raport na temat petnego uczestnictwa Rzeczypospolitej Polskiej
w trzecim etapie Unii Gospodarczej i Walutowej. Projekty badawcze: czes¢ 1V, dz. cyt., s. 174.

2 Tamze,s. 175.

% Tamze, s. 350.

8 Tamze, s. 180.
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Technika legislacyjna stosowana w wypadku wprowadzenia euro
w poszczegdlnych krajach UGW byta rézna. Czes¢ krajow uchwalita jedna
ustawe ramowa, nowelizujaca rowniez przepisy o krajowych bankach cen-
tralnych, inne kraje nowelizowaly ustawe o krajowym banku centralnym
w oddzielnym akcie prawnym lub uchwalaly nowa ustawe®.

2.3. Instytucje przygotowujace przyjecie euro

W dniu 29 stycznia 2009 r. zostal powotany Pelnomocnik Rzadu
do spraw Wprowadzenia Euro przez Rzeczpospolita Polska® (dalej ,pet-
nomocnik”). Gléwnym jego zadaniem jest inicjowanie, koordynowanie
i monitorowanie dziatan organoéw administracji rzadowej w zakresie przy-
gotowania do wprowadzenia euro. Jednostka zapewniajaca pelnomocni-
kowi obstuge kancelaryjno-biurowa, a takze wspierajaca go merytorycznie
i analitycznie jest Biuro Pelnomocnika Rzadu ds. Wprowadzenia Euro
przez Rzeczpospolita Polska, dziatajace w strukturze Ministerstwa Finansow.

Ponadto Ministerstwo Finanséw planuje powotanie struktury orga-
nizacyjnej przygotowujacej wprowadzenie euro. W lipcu 2009 r. Minis-
terstwo Finansow przedstawito projekt rozporzadzenia Rady Ministrow
w sprawie powotania Narodowego Komitetu Koordynacyjnego ds. Euro,
Rady Koordynacyjnej oraz Miedzyinstytucjonalnych Zespotéw Roboczych
ds. Przygotowan do Wprowadzenia Euro przez Rzeczpospolita Polska®
(dalej rozporzadzenie). Zaktada ono utworzenie Narodowego Komitetu
Koordynacyjnego do spraw Euro (dalej ,Komitet”), Rady Koordynacyjne;
(dalej ,Rada”), Miedzyinstytucjonalnych Zespotow Roboczych do spraw
Przygotowan do Wprowadzenia Euro przez Rzeczpospolita Polska (dale;
,zespoty robocze”) do spraw: Makroekonomicznych, Dostosowan Praw-
nych, Administracji Publicznej, Sektora Finansowego i Stabilnosci Finan-
sowej, Przedsiebiorstw Niefinansowych, Intereséw Konsumentow, Strate-
gii Komunikacyjnej. Cztonkami Komitetu beda:

¢ Pelnomocnik Rzadu do spraw Wprowadzenia Euro przez
Rzeczpospolita Polska jako przewodniczacy Komitetu;

¢ Sekretarz Komitetu Integracji Europejskiej;
¢ Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow;

¢ Przewodniczacy Komisji Nadzoru Finansowego;

%  Tamze, s. 180-183.

¥ Pelnomocnik dziata na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow z 13 stycznia 2009 .
w sprawie ustanowienia Pelnomocnika Rzadu do spraw Wprowadzenia Euro przez Rzecz-
pospolita Polska (Dz.U. nr 11, poz. 60).

#  www.mf.gov.pl/_files_/bip/bip_projekty_aktow_prawnych/pf/9_09_projekt.pdf?Portal-
MF [6.10.2009].
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¢ Prezes Rzadowego Centrum Legislacji;
¢ sekretarz albo podsekretarz stanu w Ministerstwie Gospodarki;

¢ sekretarz albo podsekretarz stanu w Ministerstwie Spraw We-
wnetrznych i Administracji;

¢ przedstawiciel Prezesa Rady Ministrow.

Powyzsza struktura organizacyjna utworzona zostanie w drodze
rozporzadzenia na podstawie art. 13 ustawy o Radzie Ministrow i bedzie
organem pomocniczym Rady Ministrow®. W uzasadnieniu do rozporza-
dzenia stwierdzono, ze ochrona niezaleznosci banku centralnego (wyra-
zon w art. 108 TWE oraz art. 227 Konstytucji RP) wymagala, by przed-
stawiciel tej instytucji nie wchodzit w sktad przedmiotowej struktury orga-
nizacyjnej. Przedstawiciel NBP miatby jednakze prawo uczestnictwa w pra-
cach Komitetu w charakterze doradcy, bez uprzedniego zaproszenia®. Z in-
formacji udzielonej przez pracownikow biura petnomocnika wynika, ze
projekt rozporzadzenia zostanie w powyzszym zakresie zmieniony, a NBP
otrzyma stanowisko wspoétprzewodniczacego Komitetu i Rady oraz stano-
wiska wiceprzewodniczacych lub cztonkéw zespotow roboczych.

Do zadan komitetu bedzie nalezalo podejmowanie decyzji strate-
gicznych oraz wyznaczanie kierunkoéw dziatan zwiazanych z przygotowa-
niem Polski do przystapienia do strefy euro w zakresie niezastrzezonym
w odrebnych przepisach do wytacznej wtasciwosci Rady Ministrow oraz
inicjowanie dziatan przygotowawczych oraz monitorowanie postepow prac.

Zadaniem Rady bedzie wspotdziatanie z petnomocnikiem, polega-
jace na monitorowaniu zagrozen towarzyszacych procesowi wprowadza-
nia euro, koordynowaniu pracy zespotow roboczych i grup zadaniowych
oraz koordynowaniu przygotowan do wprowadzenia euro. Ponadto Rada
bedzie odpowiedzialna za koordynowanie przygotowania Narodowego
Planu Wprowadzenia Euro (NPWE), a nastepnie jego aktualizacji i reali-
zacji. Rada bedzie upowazniona do powotywania grup zadaniowych, kto-
rych celem jest opracowanie rozwiazania okreslonego problemu. Cztonka-
mi Rady beda petnomocnik, przewodniczacy Rady oraz przewodniczacy
zespotow roboczych.

Zespoly robocze beda organami opiniodawczo-doradczymi Rady.
Ich zadaniem bedzie: przygotowywanie zalecen, ekspertyz i opinii; sporza-

% Rozporzadzenie to zostato wydane. Jest to rozporzadzenie Rady Ministrow z 3 listopa-

da 2009 r. w sprawie powotania Narodowego Komitetu Koordynacyjnego do spraw Euro,
Rady Koordynacyjnej oraz Miedzyinstytucjonalnych Zespotow Roboczych do spraw Przy-
gotowan do Wprowadzenia Euro przez Rzeczpospolita Polska (Dz.U. nr 195, poz. 505).

% Projekt rozporzadzenia Rady Ministrow z 7.07.2009 r., www.mf.gov.pl/_files_/bip/-
bip_projekty_aktow_prawnych/pf/9_09_projekt.pdf?PortalMF=
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dzenie wktadu do NPWE; przygotowywanie informacji czastkowych do ra-
portéow z wykonania NPWE. Sktad poszczegoélnych zespotéw roboczych
bedzie rozny i kazdorazowo okreslony w rozporzadzeniu.

2.4. Ocena spetnienia kryterium konwergencji prawnej
przez Rzeczpospolita Polska

Zaréwno Komisja Europejska w raporcie z maja 2008 r., jak i EBC
w raporcie z maja 2008 r. wskazuja, ze Polska nadal nie spetnia kryterium
konwergencji prawnej. Ocena ta stanowi powtdrzenie wnioskow z raportu
EBC z 2006 r. Polski ustawodawca w ciagu dwoch ostatnich lat nie doko-
nat niezbednych nowelizacji dotyczacych niezaleznosci banku centralnego
i integracji z eurosystemem?®. Konwergencja prawna zostanie osiagnieta
po nowelizacji - zgodnie ze wskazowkami zawartymi w raporcie EBC
z 2008 r. - ustawy o NBP oraz ustawy o Bankowym Funduszu Gwaran-
cyjnym.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze spetnienie kryteriow konwergencji
prawnej jest jedynie fragmentem prac legislacyjnych zwigzanych z wpro-
wadzeniem euro. Konieczne jest przygotowanie wielu nowych ustaw lub
znowelizowanie istniejacych, miedzy innymi uwzgledniajacych euro jako
prawny $rodek platniczy w wielu ustawach szczegdtowych. Odrebnym
problemem jest nowelizacja konstytucii.

3. Aspekty polityczno-spoteczne polityki wprowadzenia euro

Uwarunkowania spoteczno-polityczne polityki wprowadzenia wspol-
nej waluty naleza do najwazniejszych czynnikow, jakie zdecyduja o jej po-
wodzeniu. Skupienie sie tylko na kwestiach ekonomicznych czy praw-
nych, polaczone z zaniedbaniem koniecznosci dotarcia z rzetelna informa-
c¢ja do Polakéw, moze zakonczy¢ sie zaprzepaszczeniem wysitkow i fiaskiem
calej polityki.

3.1. Polityczne uwarunkowania wprowadzenia euro

Koniecznos¢ zamiany waluty krajowej na wspdlnotowa stanowi
przedmiot debaty politycznej, czesto tez mato merytorycznych sporow.
W gronie ugrupowan sprzyjajacych szybkiemu przyjeciu euro sa Platforma
Obywatelska (PO), Sojusz Lewicy Demokratycznej (SLD) i Polskie Stron-
nictwo Ludowe (PSL). Bardziej sceptyczne podejscie prezentuje Prawo
i Sprawiedliwos¢ (PiS). Do grona przeciwnikow wprowadzenia euro (po-

¥ Narodowy Bank Polski, Raport na temat petnego uczestnictwa Rzeczypospolitej Polskiej

w trzecim etapie Unii Gospodarczej i Walutowej, dz. cyt., s. 53-54.
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dobnie jak wczesniej przystapienia do Unii Europejskiej) naleza partie
o réznorodnych charakterystykach i programach politycznych: od narodo-
wo-katolickiej Ligi Polskich Rodzin (LPR) po konserwatywno-liberalna
Unie Polityki Realnej (UPR).

W 2004 r. kwestia wprowadzenia euro nie pozostawata ani w cen-
trum polityki kolejnych rzadéw, ani w programach partyjnych czy w deba-
cie publicznej. Ministerstwo Finansow szacowato jedynie, ze Polska bedzie
gotowa do przystapienia do strefy euro najwczesniej w 2009 r.

W styczniu 2004 r., przedstawiajac informacje rzadu na temat pol-
skiej polityki zagranicznej, minister spraw zagranicznych Wtodzimierz Ci-
moszewicz akcentowal problemy przysztosci wspolnej polityki rolnej, po-
lityki strukturalnej i spéjnosci oraz budzetu UE (czyli poruszal tematy
znajdujace sie wtedy w centrum debaty politycznej). Takze ostatni popie-
rany przez SLD premier Marek Belka w exposé z czerwca 2004 r. nie pod-
jat kwestii euro.

Jesien 2005 r. przyniosta znaczace zmiany na polskiej mapie poli-
tycznej. Rzadzace SLD przegralo wybory parlamentarne. Zwycigzca nie-
spodziewanie zostat PiS. W exposé premiera Kazimierza Marcinkiewicza
z listopada 2005 r. brakowato wzmianki o euro oraz dacie jego ewentu-
alnego wprowadzenia. Premier skoncentrowat si¢ na impasie w rozwoju
UE, apelowal o jednolita, zabezpieczajaca interesy Polski polityke energe-
tyczna. Zaproponowal wprowadzenie tzw. kotwicy budzetowej na pozio-
mie 30 mld zt deficytu rocznie, co bylo zapowiedzig istotna odnosnie spet-
nienia przez Polske kryteriow konwergencji.

W lutym 2006 r. szef MSZ Stefan Meller, odpowiadajac na pytania
postow, stwierdzil, ze 2009 powinien by¢ rokiem, w ktérym Polska spet-
ni kryteria wejscia do strefy euro. Nie wyznaczyt jednak konkretnej daty.
Z kolei wicepremier i minister finanséw Zyta Gilowska stwierdzita podczas
wizyty w Brukseli, ze szybkie przyjecie euro mogloby by¢ sprzeczne z inte-
resami Polski: Wejdziemy do strefy euro tak szybko, jak to bedzie mozliwe,
kiedy bedziemy gotowi®.

Po utworzeniu rzadu koalicyjnego PiS z partiami eurosceptyczny-
mi (LPR oraz Samoobrona) brakowato woli politycznej w kwestii przyjecia
euro. Swiadczylo o tym miedzy innymi wystapienie w Sejmie szefowej MSZ
Anny Fotygi (maj 2007), ktora nie poruszyta tematu UGW oraz wprowa-
dzenia euro w Polsce, argumentujac w dyskusji, ze pospiech nie jest ko-
nieczny. Co prawda SLD (Joanna Szymanek-Deresz) postulowato szybsze
wstapienie do strefy euro ze wzgledu na korzystna sytuacje makroekono-

¥ www.money.pl/pieniadze/wiadomosci/artykul/do;2009;roku;polska;spelni;kryteria;stre-

fy;euro,45,0,137261.html [25.09.2009].
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miczna, ale byl to glos partii opozycyjnej, niemajacej wptywu na realna po-
lityke panstwa. Takze premier Jarostaw Kaczynski w exposé (lipiec 2006)
nie wspomniat o planach i mozliwosciach wprowadzenia euro.

O tym, ze wprowadzenie euro nie zajmowato politykow w 2007 r.,
swiadczy to, ze w programach wyborczych zadnej z partii nie bylo wielu
zapisow dotyczacych tego zagadnienia. W programie PO stwierdzono je-
dynie, ze przyjecie euro bedzie korzystne dla polskiej gospodarki. (...) Wyzwa-
niem jest wciqz obnizenie deficytu budzetowego. Trzeba jednak podkreslic, iz
Z czasem zagrozone moze byc rowniez spetnienie kryterium inflacyjnego. Pro-
ponowana przez nas polityka makroekonomiczna istotnie utatwitaby przyjecie
wspolnej waluty. Wejsciu do strefy euro powinny towarzyszy¢ dziatania zabez-
pieczajace przed nieuzasadnionym wzrostem cen detalicznych®.

Po zwycieskich wyborach lider PO i premier Donald Tusk, wygta-
szajac exposé (listopad 2007 1.), stwierdzil, ze budzet panstwa bedzie row-
nowazony, aby droga do wspoélnej waluty pozostawata otwarta. Podkreslit,
ze przyjecie euro musi by¢ bezpieczne dla panstwa i dla obywateli, trzeba
sie do niego przygotowac i jego rzad nie bedzie si¢ trzymac zadnej doktry-
ny®. Latwo wiec zauwazy¢, ze w tym okresie PO - bedac sita bardziej pro-
europejska niz PiS - nie forsowata szybkiego przyjecia wspolnej waluty.
Wynikalo to z tego, ze w tamtym okresie poparcie spoteczne dla przysta-
pienia do sfery euro nie byto najwyzsze (szerzej o tym w innej czesci pra-
cy), wiec PO mimo korzystnej sytuacji makroekonomicznej nie ryzyko-
wata sporu politycznego. Niezbedne byto takze przeprowadzenie kom-
pleksowych reform polskiej gospodarki i finansoéw, aby Polska mogta spet-
ni¢ kryteria konwergencji. Polityka ta zostata potwierdzona wystapieniem
w Sejmie szefa MSZ Radostawa Sikorskiego (maj 2008). Potwierdzit on, ze
dtugofalowym celem pozostaje wprowadzenie w Polsce wspolnej waluty
unijnej, a data wejscia do strefy ustalona zostaniu po wzieciu pod uwage
wymogow rozwoju polskiej gospodarki oraz gotowosci spotecznej*.

Niespodziewanie, takze dla wiekszosci ekspertow, sytuacja zmieni-
la sie we wrzesniu 2008 r., kiedy na Forum Ekonomicznym w Krynicy pre-
mier Donald Tusk zapowiedziat, ze w 2011 r. Polska bedzie gotowa do
przyjecia euro, a rzad niezwlocznie podejmie kroki w celu urzeczywistnie-
nia tej perspektywy. Proba ta uznana zostata za malo realna, szczegélnie
w obliczu faktu, ze gospodarka $wiatowa zaczynata zmagac sie z glebokim
kryzysem finansowym. Powody takiej decyzji szefa rzadu byty réznorakie.

¥ Polska zastuguje na cud gospodarczy. Program PO, s. 30, www.platforma.org/pl/pro-

gram/ [26.09.2009].

0 Exposé premiera Donalda Tuska, www.kprm.gov.pl/s.php?id=1389 [03.10.2009].
Informacja Ministra Spraw Zagranicznych na temat polityki zagranicznej RP w 2008 r.,
www.msz.gov.pl/Expose,2008,27479.html [03.10.2009].
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Mozna zaryzykowac teze, ze rzad probowal w ten sposob wystac¢ sygnat,
ze kryzys gospodarczy nie spowoduje zatamania polskiej gospodarki,
a obywatele nie maja powodu do niepokoju. Ponadto nie mozna wyklu-
czyc tego, ze PO w ten sposob chciata po raz kolejny podkresli¢ roznice
z PiS i poglebic polaryzacje polskiej sceny politycznej oraz spoteczenstwa.
Wreszcie istotne byto, ze rok 2011 bedzie rokiem wyboréw parlamentar-
nych i sukces polityki wprowadzenia euro mogtby przynies¢ korzysci wy-
borcze rzadzacej partii.

Nastepstwem tej zapowiedzi byto zatwierdzenie przez rzad w paz-
dzierniku 2008 r. ,mapy drogowej” przyjecia euro przez Polske*. W efekcie
tej polityki Polska miata wprowadzi¢ euro do obiegu w 2012 r. Jedno-
cze$nie PO zapowiedziala, ze nie bedzie forsowata przeprowadzania refe-
rendum w sprawie przyjecia euro, co skrytykowato opozycyjne PiS.

Decyzja premiera Tuska zdeterminowata polityke rzadu na rok
2009. Przy uchwalaniu budzetu nalezato podjac takie dziatania, aby Pol-
ska spelnita kryteria umozliwiajace przystapienie do mechanizmu ERM II
zgodnie z harmonogramem zamieszczonym w ,mapie drogowej”. Uwarun-
kowato to koniecznos¢ zachowania $cistej dyscypliny budzetowej i prowa-
dzenie restrykeyjnej polityki finansowej. Opozycyjne PiS skrytykowato to
jako motywowane politycznie nierealne myslenie zyczeniowe®.

Rzeczywistos¢ pokazala, ze przyjecie euro w 2012 r. bedzie nie-
mozliwe. Oficjalnie oglosit to w lipcu 2009 r. wiceminister finansow i Pel-
nomocnik Rzadu do spraw Wprowadzenia Euro przez RP Ludwik Kotec-
ki. Niezbedne stalo sie skonstruowanie nowej strategii. Na Forum Ekono-
micznym w Krynicy we wrzesniu 2009 r. minister Kotecki zapowiedziat,
ze w czerwcu 2010 r. rzad bedzie gotowy do realizacji strategicznego pla-
nu wprowadzenia euro w Polsce. W dokumencie tym nie bedzie konkret-
nej daty, lecz jedynie zostana opisane wszystkie zmiany niezbedne do wpro-
wadzeniu euro. Przeprowadzenie ich moze potrwac okoto trzech lat.

Odtozenie momentu wejscia do strefy euro nadal postuluje PiS.
W nowym programie z 2009 r. wymienione sa trzy warunki, ktorych spet-
nienie pozwoli na przyjecie euro przez Polske. Sa to: stabilna sytuacja gos-
podarcza, osiagniecie przez nasz kraj co najmniej 80% przecigtnego w UE
poziomu PKB na glowe mieszkanca oraz kurs euro do ztotego bardzo zbli-
zony do relacji sity nabywczej obu walut*.

# Zob. Ministerstwo Finansow, Mapa drogowa przyjecia euro przez Polske. Materiat infor-

macyjny, Warszawa 2008.

#  Pakiet dziatan antykryzysowych 2009-2010, www.pis.org.pl/unit.php?o=partia&p=docs,
s. 11[25.09.2009].

“ Nowoczesna, solidarna, bezpieczna Polska. Program PiS., www.pis.org.pl/unit.php?o=par-
tia&p=docs, 70 [27.09.2009].
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Spowodowane w glownej mierze skutkami kryzysu gospodarcze-
go przesunigcie daty przystapienia do strefy euro implikuje trudnosci w na-
kresleniu mozliwych scenariuszy politycznych w kolejnych latach. Istnieje
duze prawdopodobienstwo, ze kwestie te bedzie rozstrzygat kolejny rzad
juz po wyborach parlamentarnych. Z pewnoscia bedzie to kwestia debaty
politycznej i moze zosta¢ wykorzystywana w populistycznych sporach par-
tii politycznych.

3.2. Spoleczne uwarunkowania procesu integracji walutowej

W pierwszych dekadach integracji europejskiej spoteczne aspekty
tego procesu byly stabo eksplorowane przez swiat nauki®. Na ogot przyj-
mowano, ze znikome zainteresowanie opinii publicznej tematyka wspolno-
towa wynika z istnienia porozumienia spolecznego w tej materii miedzy
elitami politycznymi a opinig publiczna. Przyspieszenie procesu integracji
spowodowato ozywienie debaty poswieconej sprawom europejskim i juz
w latach 90. opinia publiczna zaczeta byc¢ postrzegana jako jeden z czyn-
nikéow mogacych hamowac integracje. Dotyczy to takze integracji waluto-
wej, czego wymownym przykladem byly przegrane przez zwolennikow
wspolnej waluty referenda w Danii (2000) i w Szwecji (2003). Co wiecej,
wsérod krajow, ktore przyjety wspolna walute, po wprowadzeniu euro do
obiegu zaobserwowano tendencje¢ spadkowa w poparciu dla niej. Podczas
gdy w 2002 r. przyjecie wspdlnej waluty pozytywnie oceniato 59% obywa-
teli UE, to w 2006 r. tylko 48%. Poparcie dla euro waha sie od 75% (Irlan-
dia) do 38% (Grecja i Holandia)*. Badacze tych kwestii nie sa zgodni co
do interpretacji przyczyn zmian spotecznego poparcia lub sprzeciwu dla
integracji walutowej. Zdaniem jednych gotowos¢ przekazania polityki mo-
netarnej na poziom wspolnotowy powinna by¢ tym wieksza, im wieksze
problemy ma dany kraj z jej prowadzeniem, mierzone na przyktad pozio-
mem inflacji czy bezrobocia. Zdaniem drugich poparcie dla euro zalezy
przede wszystkim od tradycji narodowych, polityki wewnetrznej danego
panstwa i ogolnego poparcia dla integracji europejskiej*’. Jeszcze inni sto-
sunek do euro rozpatruja w kategoriach symbolicznych tozsamosci, pod-
kreslajac jednak, ze zwiazek miedzy procesem zmian tozsamosciowych

45

s. 4.

46

Zob. C. Rumford, The European Union: a political sociology, Blackwell Publishing 2002,

Narodowy Bank Polski, Raport na temat petnego uczestnictwa Rzeczypospolitej Polskiej
w trzecim etapie Unii Gospodarczej i Walutowej, dz. cyt., s. 82-83.

M. Sperandei, Sudden Post-EMU Blues: Europeans’ Policy Preferences React Quickly to Su-
pranational Macroeconomic Change (referat wygtoszony na ISA Convention w lutym 2009 r.),
s. 4-7.
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a procesem integracji walutowej jest dwustronny i trudno jednoznacznie
okresli¢ zmienng zalezng oraz niezalezna®.

¢ Akceptacja spoleczeristwa polskiego dla wspolnej waluty
wedtug badan sondazowych
i w opiniach partnerow spolecznych

Wedtug badan Eurobarometru®, ktéry od 2004 r. monitoruje na-
stawienie do euro wsrod nowych panstw cztonkowskich, liczba zwolenni-
kow przyjecia wspolnej waluty jest podobna do liczby przeciwnikow. Nie-
zdecydowanie Polakéw pokazuja rowniez badania krajowe®. W marcu
2009 r. zwolennikow zastapienia ztotego wspélnym pieniadzem byto 53%,
podczas gdy przeciwnikow 38%. W listopadzie 2008 r., a wiec w szczyto-
wym okresie kryzysu, proporcje te wynosily 47% do 45% na korzys¢ zwo-
lennikow euro. W styczniu 2007 r. stosunek ten wyniost odpowiednio
44% do 46%, w styczniu 2002 1. az 64% do 22%. Gwattowny spadek po-
parcia dla wspolnej waluty w poréwnaniu z okresem sprzed cztonkostwa
w UE moze swiadczy¢ o specyficznym, mocno selektywnym stosunku Po-
lakow do integracji europejskiej, z ktorej jedne elementy jestesSmy w stanie
akceptowad, innych zas nie. Przyczyn wyraznego, bo az o 8%, zwigkszenia
sie obozu zwolennikéw od listopada 2008 r. do stycznia 2009 r. szukac
nalezy prawdopodobnie w duzym ostabieniu ztotego i w artykutach w pra-
sie o problemach polskich rodzin z zaciggnietymi kredytami hipotecznymi
oraz polskich przedsigbiorstw z opcjami walutowymi. W tym kontekscie
posiadanie wspoélnej waluty mogto zosta¢ odebrane jako czynnik zapew-
niajacy bezpieczenstwo w okresie zawirowan na rynkach finansowych. De-
klaracje rzadu z drugiej potowy 2008 r. o przyjeciu euro w styczniu 2012 r.
dobrze odzwierciedlaty zmiane tendencji w nastrojach spotecznych. Jest
prawdopodobne, ze rzad podjal probe wykorzystania niekorzystnych oko-
licznosci zewnetrznych do nadania zdecydowanego impulsu swojej polity-
ce w kwestii euro.

Ciekawe spostrzezenia mozna poczyni¢, poréwnujac wyniki badan
sondazowych nad poparciem dla euro z wynikami badan nad akceptacja
cztonkostwa Polski w UE®. Najmniejsza liczbe zwolennikow cztonkostwa,
nieco ponad 50%, notowano w latach 2000-2002. Nastepnie liczba ta sys-

48

M. Kaelber, The Euro and European Identity: Symbols, Power and the Politics of European
Monetary Union, ,Review of International Studies”, vol. 30, April 2004.

® Introduction of the euro in the New Member States, Flash Eurobarometr, 2008, s. 237.

%0 CBOS, Komunikat z Badan: stosunek do wprowadzenia euro, marzec 2009, Warszawa.
CBOS, Komunikat z Badan: dylematy zwiqzane z funkcjonowaniem Unii Europejskiej, li-
piec 2009, Warszawa.
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tematycznie rosta, by osiagna¢ maksimum w drugiej potowie 2007 roku
- 89% (obecnie - lipiec 2009 r. - jest to 85%). Niska akceptacja czton-
kostwa Polski w UE w okresie negocjacji akcesyjnych wzmacniata pozycje
polskich negocjatorow, ktorzy mogli wysuwac argument niepewnego wy-
niku referendum. Aktualna, niezbyt wysoka akceptacja integracji waluto-
wej, niesie ze soba raczej ryzyko, gdyz moze by¢ instrumentalnie wyko-
rzystana przez przeciwnikow euro.

Poparcie dla polityki wprowadzenia wspolnej waluty jest rozne dla
roznych segmentow spoteczenstwa polskiego®. Czesciej za euro opowia-
daja sie mezczyzni (59%) niz kobiety (48%), ludzie mtodzi, w wieku 18-24
lat (62%), osoby z wyzszym wyksztalceniem (77%), kadra kierownicza
i specjalisci (79%). Przeciwnikow najwiecej jest wsrod ludzi starszych, po-
wyzej 65 lat (52%), mieszkancow wsi (48%) oraz wsrod respondentow
o dochodach ponizej 750 zI na osobe w rodzinie (51%). Najwiecej zwo-
lennikow w stosunku do przeciwnikow integracji walutowej jest w elekto-
racie PO (78% do 18%) oraz SLD (70% do 24%). Przeciwnicy przewazaja
z kolei w elektoracie PiS (47% do 45%) oraz PSL (49% do 39%). Najwiek-
sze obawy wiaza Polacy z przewidywanymi podwyzkami cen, korzysci zas
plynace z przyjecia wspodlnej waluty czesciej widza na poziomie panstwa
i gospodarki niz swojego zycia.

W polskim systemie prawnym pojecie dialogu spotecznego poja-
wia si¢ w konstytucji: w preambule, a takze w art. 20. Znajduje ono swdj
skonkretyzowany wyraz w ustawie z 2001 r. o Trdjstronnej Komisji do
Spraw Spoteczno-Gospodarczych i Wojewodzkich Komisjach Dialogu Spo-
lecznego. Ponadto w zaleceniu KE z 10 stycznia 2008 r. (2008/78/WE)
czytamy o potrzebie konsultowania planow przejécia na wspolna walute
z gtéwnymi zainteresowanymi, w szczegolnosci z partnerami spotecznymi.
Glowni partnerzy spoteczni roznie oceniaja wprowadzenie euro®. Najwie-
cej zwolennikow jest wsréd przedstawicieli organizacji duzych i érednich
pracodawcow (97%), najmniej wsrod przedstawicieli organizacji pracow-
niczych (64%), a wsrod cztonkow Zwiazku Rzemiosta Polskiego, repre-
zentujacego gtownie drobnych pracodawcow, zwolennikow euro jest 78%.

Organizacje pracodawcow opowiadaja si¢ za jak najszybszym przy-
jeciem wspodlnej waluty. Podkreslaja przede wszystkim korzysci makro-
ekonomiczne dla gospodarki, utatwienia dla przedsiebiorcow i w diugiej
perspektywie wiekszy wzrost gospodarczy. Zwiazek Rzemiosta Polskiego
zwraca uwage na koszty dostosowawcze, ktére moga by¢ szczegolnie

2 CBOS, Komunikat z Badar: stosunek do wprowadzenia euro, dz. cyt.

Zob. Narodowy Bank Polski, Raport na temat petnego uczestnictwa Rzeczypospolitej Pol-
skiej w trzecim etapie Unii Gospodarczej i Walutowej. Stanowiska i opinie partneréw spolecz-
nych, Warszawa 2009.
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uciazliwe dla niewielkich przedsiebiorstw. Od panstwa organizacje praco-
dawcow oczekuja reformy finanséow publicznych oraz redukeji wydatkow
nieinwestycyjnych. Organizacje pracownikéw nie wypracowaly jeszcze jed-
nolitego stanowiska badz prezentuja ostrozne poparcie, przy zastrzezeniu
dtuzszego okresu przygotowan. Szczegdlnie obawiaja sie podwyzek cen
i obnizenia standardu zycia grup najstabszych ekonomicznie, jak niewy-
kwalifikowani pracownicy, emeryci czy rencisci.

4. Analiza polityki wprowadzenia euro w Polsce.
Proba podsumowania

4.1. Wprowadzenie euro jako polityka publiczna panstwa

W klasycznym modelu polityka publiczna jest pewna sekwencja
zaplanowanych dziatan, zmierzajaca do osiagniecia zalozonego celu, wpi-
sang w petle: okreslenie problemu - formutowanie alternatyw - wybor
opgji - ksztattowanie polityki - implementacja i monitoring - ewaluacja®.
Ewaluacja nie konczy danej polityki publicznej, lecz tylko rozpoczyna jej
nowy cykl. W razie wprowadzenia euro klasyczny (cykliczny) model poli-
tyki publicznej wymaga pewnych modyfikacji. Juz na etapie formutowania
problemu dostrzega sie na ogot nie tyle typowy problem spoteczny, ile
zobowiazanie ptynace z traktatu akcesyjnego. To z kolei w duzej mierze
przesadzac¢ ma o bezalternatywnosci wprowadzenia euro. W rzeczywistos-
ci problem integracji walutowej pojawit si¢ w polskiej debacie publicznej
duzo wczesniej, bo pod koniec lat 90., 1 od poczatku wpisany byt w szerszy
problem poszukiwania optymalnej Sciezki rozwojowej dla polskiej gospo-
darki. Rozwazany wtedy byl na przyklad wariant jednostronnej euroiza-
¢ji*®, ale wobec powszechnej krytyki w kraju i negatywnej oceny przez KE
pomyst ten szybko zarzucono. Rowniez po ratyfikowaniu traktatu akcesyj-
nego, kiedy Polska uzyskata status kraju z derogacja, mozliwos¢ catkowitej
rezygnacji z przystapienia do trzeciego etapu UGW nie byta powaznie roz-
patrywana tak przez wiekszos¢ ekspertow, jak i glowne sily polityczne.
Przeciwnicy euro powotywali si¢ na przyklad Szwecji, przekonujac, ze
réwniez majac status kraju z derogacja, mozna konsekwentnie pozostawac
poza strefg euro i uzalezniac¢ ewentualne w niej uczestnictwo od woli spo-

% Zob. np.: J. Gorniak, Sprawne panstwo - cykle tworzenia i oceniania polityk/programow

publicznych, ,Dialog. Pismo dialogu spotecznego”, nr 4/2008, s. 61-69.

% A Bratkowski, J. Rostowski, ,Dlaczego jednostronna euroizacja ma sens w przypadku
Polski i (niektorych) innych krajéw kandydujacych”. Referat przygotowany na konferencje
,Polska droga do euro”, zorganizowana przez NBP w Falentach k. Warszawy w dniach
22-23.10. 2001 1.
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leczenstwa. Podsumowujac, wypracowana w ciagu kilkuletniej debaty alter-
natywa sprowadzila si¢ wtasciwie do wyboru miedzy najszybszym z mozli-
wych do realizacji terminem wprowadzenia euro a jego odkladaniem. Zwo-
lennicy odleglejszego terminu wprowadzenia euro réznili sie z kolei mie-
dzy soba co do przestanek swojego stanowiska, jak i tego, co nalezy zrobi¢
w okresie przed podjeciem ostatecznej decyzji o rozpoczeciu formalnej
procedury przyjecia wspolnej waluty. Debata publiczna zogniskowana wo-
kot tak zarysowanych sporéw toczyta sie do 2008 1., najwazniejszym zas
dokumentem wyrazajacym zalozenia polityki panstwa w tej dziedzinie byt
raport NBP z 2004 r. (a takze pozniejszy, z poczatku 2009 r.). Warto takze
wspomnie¢ o dokumencie Ministerstwa Finanséw z 2005 r. Sprecyzowa-
no w nim sekwencje etapow przyjecia euro w Polsce®. Jak pokazano
w rozdziale trzecim, brakowato jednak woli politycznej w tym czasie (ab-
strahujac od spelniania formalnych kryteriow uczestnictwa w UGW), by
podja¢ bardziej zdecydowane wysitki zmierzajace do przyjecia wspolne;j
waluty. Proba przesuniecia si¢ na petli realizacji polityki publicznej do eta-
pu decyzji o przyjeciu rozwiagzania - w tym wypadku podania harmono-
gramu dzialan zmierzajacych do wprowadzenia euro - podjeta zostata
w drugiej potowie 2008 r., w bardzo burzliwym dla swiatowej gospodarki
okresie. W dokumencie rzadowym - ,mapie drogowej” - obok podania
ambitnego harmonogramu sprecyzowano ksztatt tej polityki, przyporzad-
kowujac szczegolowe dziatania dla kazdego z etapow procesu wprowadze-
nia euro. Wybrano rozwiazanie do minimum skracajace czas pozostawa-
nia w ERM II, ktére w opinii wigkszosci ekspertow samo w sobie jest czyn-
nikiem ryzyka, niedajacym w zamian znaczacych korzysci. Niekorzystne
warunki zewnetrzne zwiazane z poglebiajacym sie globalnym kryzysem
finansowym i gospodarczym, cho¢ same w sobie byly jednym z impulsow
przyspieszenia polityki, zmusily ostatecznie rzad w potowie 2009 r. do re-
zygnacji z ogloszonego harmonogramu®’.

Tym samym polityka wprowadzenia euro w Polsce cofneta si¢ do
etapu formutowania mozliwych alternatyw w zmienionych warunkach eko-
nomicznych. Jednoczesnie jednak jestesmy bogatsi o szczegdtowa i rozpi-
sang na konkretne dziatania wizje tego, jak powinna przebiegac¢ procedu-
ralna i techniczna strona wprowadzenia wspodlnej waluty. Stworzono od-
powiednie struktury organizacyjne w rzadzie, odbyla si¢ burzliwa debata
publiczna i podjeto konsultacje z partnerami spotecznymi. Wszystko to

% Ministerstwo Finansow, Integracja Polski ze strefq euro: uwarunkowania czlonkostwa

i strategia zarzqdzania procesem, Warszawa 2005.

" Problematyke wptywu kryzysu na gospodarke Polska i wariantow polityki gospodar-
czej, umozliwiajacych ograniczenie negatywnych skutkéw kryzysu, omowiono w opraco-
waniu: Narodowy Bank Polski, Polska wobec swiatowego kryzysu gospodarczego, Warszawa
20009.
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moze staC si¢ znaczacym zasobem w momencie ustabilizowania sie ze-
wnetrznej sytuacji ekonomicznej. Do tego czasu nalezy podjac wszelkie
mozliwe dziatania, by ryzyko zwigzane z procesem przystapienia Polski do
strefy euro byto jak najmniejsze.

Dodac¢ nalezy, ze w klasycznym modelu polityki publicznej po jej
implementacji i ewaluacji rozpoczyna sie, w nowym punkcie wyjscia, jej
nowy cykl. W przypadku wprowadzenia euro mamy do czynienia z jedno-
razowym procesem, ktory ma wzglednie techniczny charakter, z relatyw-
nie nieduzym marginesem wyboru. Prowadzi to nas do rozréznienia mie-
dzy waskim i szerokim ujeciem polityki wprowadzenia euro. Waskie uje-
cie, nakreslone powyzej, sprowadza sie wtasciwie do technicznej odpowie-
dzi na pytanie, w jaki sposob najefektywniej wywiazac sie z zobowiazania
przyjecia wspolnej waluty, ktore naktada na Polske traktat akcesyjny. Moz-
na je przedstawi¢ za pomoca nastepujacego schematu.

Rysunek 1

Dochodzenie do czlonkostwa w strefie euro

Tewr | e | mws B cwe

Przygotowanie i Wypeinienie Plynne

wejscie Polski do Kryteriow wprowadzenie eurg
ERMII konwergencji

Poczatek etapu: Poczatek etapu: Poczatek etapu: Poczatek etapu:
preystapienie moment wiaczenia decyzja Rady przystapienie
Polski do Zotego do ERM || Ecofin o uchyleniu Polski do strefy
porozumienia derogacii Buro,
Central Bank Koniec etapu:
Ag tw dniu podjecie przez Koniec etapu:
289 kwietnia 2004 r. Rade Ecofin decyzji  przystapienie Konlec etapu:
o uchyleniu Polski do strefy zakonczenie przez
Koniec etapu: derogacji oraz BUro bank centralny
wiaczenie zlotego ustalenie procesu wymiany
do ERM I nisodwolalnego Zotych na euro
kursu wymiany
pomigdzy ziotym i

euro

Zrédto: Ministerstwo Finansow, Integracja Polski ze strefa euro: uwarunkowania cztonkostwa
i strategia zarzqdzania procesem, sierpien 2005 r.

W ujeciu szerszym polityka wprowadzenia euro jest tylko jednym
z wielu instrumentéw stuzacych realizacji strategii jak najpetniejszego wy-
korzystania szans, jakie daje cztonkostwo w UE. Stoi za tym przekonanie,
ze dlugie pozostawanie poza strefa euro pozbawia nas korzysci, ktére od-
nosza sie do poziomu makro- i mikroekonomicznego, do przedsiebior-
cow i konsumentow, panstwa i obywateli. Wysitek, jaki nalezy podja¢ przy
okazji wprowadzenia euro, a wiec mozliwie najpetniejsze strukturalne do-
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stosowanie polskiej gospodarki do europejskiej, poprawienie jej konku-
rencyjnosci czy reforma systemu finanséw publicznych, optaci sie w per-
spektywie wielu lat. Ponadto czekalby on nas nawet wtedy, gdybysmy zde-
cydowali sie nie przyjmowac wspolnej waluty, by¢ moze przy jeszcze trud-
niejszych uwarunkowaniach zewnetrznych i braku pozytywnych skutkow
plynacych z posiadania wspolnej waluty.

Podsumowujac, kluczowe z punktu widzenia powodzenia polityki
wprowadzenia euro waskie jej rozumienie, czyli dobor mozliwie najefek-
przestonic jej szerszego ujecia. W tym drugim rozwiazywanie rozmaitych
dylematoéw technicznych badz proceduralnych nie moze by¢ celem samym
w sobie, lecz powinno stuzy¢ maksymalizacji korzysci ptynacych z czton-
kostwa w UE oraz zapewnieniu Polsce najlepszej strategii rozwojowej na
diugie lata.

4.2. Najwazniejsze wyzwania w poszczego6lnych obszarach
polityki wprowadzenia euro

W raporcie przyjeto, ze czynniki wplywajace na ksztatt polityki
wprowadzenia euro mozna podzielic na trzy powiazane ze soba grupy:
ekonomiczne, prawne i spoteczno-polityczne. Czynniki ekonomiczne
i prawne okreslaja najwazniejsze zadania, jakie stoja przed panstwem
W procesie przyjmowania wspolnej waluty, a takze wyznaczaja warunki
brzegowe. Przy czym czynniki ekonomiczne uznajemy za bardziej funda-
mentalne w ksztaltowaniu tej polityki. Od nich powinien zalezec jej osta-
teczny sens i to one powinny zdecydowac o najwtasciwszym momencie roz-
poczecia formalnej procedury przystapienia do trzeciego etapu UGW.

Czynniki prawne maja bardziej techniczny charakter. Z jednej
strony konwergencja prawna to zespotl Scisle okreslonych dziatan, ktore
nalezy podja¢, by spemic formalne warunki akeesji do strefy euro, z dru-
giej zas - sprawdzian zdolnosci struktur panstwa do takiego wdrozenia
niezbednych zmian, by byly one najmniej uciazliwe dla obywateli, przed-
siebiorstw i administracji. Czynniki spoteczno-polityczne zdecyduja z ko-
lei o faktycznych mozliwosciach realizacji polityki wprowadzenia wspolnej
waluty. Moga one mie¢ duzy wptyw na jej ksztatt i na moment jej wdro-
zenia. Warto tez przypomniec¢, ze nawet najlepiej przygotowana od strony
ekonomicznej i prawnej strategia nie powiedzie sie, gdy napotka silny opor
spoteczny badz stanie si¢ przedmiotem ostrego sporu politycznego.

Czynniki ekonomiczne integracji walutowej (szerzej omoéwione
w rozdziale 1, mozna przedstawi¢, odwotujac si¢ do poje¢ konwergencji
realnej i nominalnej. Ta druga, cho¢ odnosi si¢ do wskaznikéw ekonomicz-
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nych, wynika wprost z przepiséw TWE, czyli z prawa pierwotnego Wspol-
noty Europejskiej, i zdaniem niektérych ekspertow nie ma innego niz trak-
tatowe uzasadnienia. Kryteria konwergencji nominalnej sa bowiem formal-
nym warunkiem uczestnictwa w trzecim etapie UGW, ale same w sobie
nie przesadza o sukcesie wprowadzenia euro. Zdecyduje o tym stopien
konwergencji realnej miedzy gospodarka Polski i panstw strefy euro. Klu-
czowy problem polega na przewidzeniu, czy dany stopien konwergencji
realnej jest wystarczajacy, by prawdopodobienstwo sukcesu akeesji do stre-
fy euro byto wystarczajace duze i czy negatywne koszty zwiazane z utrata
mozliwosci prowadzenia samodzielnej polityki monetarnej i kursowej nie
okaza si¢ zbyt duze.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze istotna determinanta powodzenia przy-
jecia wspolnej waluty jest takze miedzynarodowa sytuacja gospodarcza.
Kryzys o globalnym charakterze, jaki mamy obecnie, staje si¢ powaznym
czynnikiem ryzyka, zwtaszcza w krotkim okresie. Powtarzajace sie ostatnio
co kilka lat okresy spowolnienia w gospodarce swiatowej istotnie utrud-
niaja wybor odpowiedniego momentu rozpoczecia formalnej procedury
integracji walutowej. Jest to istotne, gdyz przyjmuje sig, ze korzysci z inte-
gracji kumuluja sie w dtugim okresie, koszty zas w krotkim. Analiza pol-
skich wskaznikéw makroekonomicznych ostatnich kilku lat moze prowa-
dzi¢ do wniosku, ze najwieksze szanse spetnienia kryteriow konwergencji
nominalnej mamy w schytkowym okresie koniunktury i tym samym roz-
ciagniety na trzy lata etap formalnej procedury akcesyjnej moze przypasc
na okres kryzysu gospodarczego. To z kolei, obok ryzyka ataku spekula-
cyjnego na ztotego umieszczonego w korytarzu ERM 11, moze uruchomi¢
spoteczny i polityczny opér przeciwko ponoszeniu kosztéw integracji wa-
lutowe;.

Z punktu widzenia systemu prawnego formalnym warunkiem
wprowadzenia euro jest spetnienie kryterium konwergencji prawnej. Klu-
czowa kwestia jest tu przekazanie wiekszosci kompetencji zwiazanych
z prowadzeniem polityki monetarnej instytucjom unijnym, przede wszyst-
kim EBC. Potrzebna jest do tego zmiana konstytucji w odniesieniu do sta-
tusu i zadan NBP, w szczegolnosci RPP, jako organu banku centralnego.
Nalezy sie zastanowi¢ takze nad tym, jaka role powinny pelni¢ te instytu-
¢je w nowych warunkach.

Przemysle¢ trzeba réowniez sposéb, w jaki przeprowadzi sie nie-
zbedne do wprowadzenia euro kompleksowe zmiany w polskim systemie
prawnym. Jednym z rozwiazan moze byc przyjecie tzw. ustawy horyzon-
talnej, co powinno uprosci¢ proces ustawodawczy. Najwazniejszym czyn-
nikiem ryzyka - przy skomplikowanym procesie dostosowania prawa kra-
jowego od konstytucji po najdrobniejsze rozporzadzenia do prawa unij-
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nego sa mozliwos¢ wprowadzenia zamieszania do i tak mocno skompli-
kowanego systemu prawa, a takze ryzyko upolitycznienia procesu legisla-
¢ji. Ten drugi fakt jest zreszta istotna determinanta jakiejkolwiek polityki
europejskiej dowolnego kraju cztonkowskiego i zmusza rzad do ciagle;
analizy ryzyka uwiklania tej polityki w wewnetrzna rozgrywke polityczna.
Wydaje sie, ze najkorzystniejsze byloby w tej sytuacji podjecie decyzji
o wejsciu do systemu ERM II dopiero po przeprowadzeniu najwazniej-
szych zmian legislacyjnych, by uniknac ryzyka upolitycznienia tego proce-
su i przedtuzania pobytu w korytarzu walutowym, co moze wiazac sie
z niebezpieczenstwem atakow spekulacyjnych.

Obok zmian legislacyjnych kluczowe znaczenie bedzie mie¢ tez
sprawnosc instytucjonalna odpowiedzialnych za wprowadzenie euro struk-
tur panstwa. Brak do 2008 r. zdecydowanej woli politycznej wprowadze-
nia wspolnej waluty powodowal, ze temat euro istnial raczej w debacie
publicznej niz w codziennej pracy instytucji odpowiedzialnych za wpro-
wadzenie euro. Dopiero przyspieszenie z potowy 2008 r. spowodowato, ze
podjeto probe zmiany struktury organizacyjnej, tak by byta ona zdolna do
przeprowadzenia procesu integracji walutowej. Pierwszy raz dostrzec moz-
na wyrazne dazenia rzadu i NBP do wypracowania stabilnej i skuteczne;j
formy wspotpracy, ktorej brak powszechnie krytykowali eksperci. Niem-
niej roznice w ocenie sytuacji, niejasnos¢ co do rozdziatu kompetencji
i podkreslane przez komentatoréw upolitycznienie wzajemnych relacji
ciagle pozostaja zagrozeniem. Nie jest na przyktad jasne, od ktérego mo-
mentu polska polityka monetarna powinna jako jeden ze swoich strategicz-
nych celow, obok wynikajacego z konstytucji obowiazku walki z inflacja,
przyja¢ pomoc w spetnieniu kryteriow konwergencji nominalne;j.

Aspekty spoleczno-polityczne potraktowalismy w duzej mierze ja-
ko czynnik ryzyka. Po pierwsze, polityka wprowadzenia euro czesto prze-
grywata w ostatnich latach z innymi, bardziej nosnymi politycznie celami,
stajac sie raczej przedmiotem publicystyki niz realnej polityki. Po drugie
ciagle nierozwiagzana pozostaje kwestia zorganizowania referendum w spra-
wie przyjecia wspolnej waluty. I cho¢ wiekszos¢ komentatoréw podkresla,
ze Polacy wypowiedzieli sie juz na ten temat w referendum akcesyjnym, to
jesli przeciwnikom euro uda sie doprowadzi¢ w tym obszarze do kryzysu
politycznego, wynik referendum i przekroczenie wymaganej frekwencji
50% beda duza niewiadoma. Istotne zagrozenia wynikaja réwniez z cyklu
wyborczego 1 mozliwosci zmniejszenia determinacji rzadu do prowadze-
nia takiej polityki fiskalnej, ktéra umozliwi wypelnienie kryteriow konwer-
gencji nominalnej. Tym bardziej ze poparcie spoteczne dla euro wyraznie
rozni si¢ na niekorzys¢ od poparcia dla cztonkostwa Polski w UE, co
z pewnoscia bedzie wykorzystane przez przeciwnikow szybkiego wprowa-
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dzenia euro. Mozliwe odwrdcenie tendencji w poparciu opinii publiczne;
dato sie zaobserwowa¢ w potowie 2008 r., w momencie wybuchu paniki
na rynkach finansowych. Rzad podjat wtedy probe wykorzystania przy-
chylniejszej atmosfery spotecznej dla wspolnej waluty (w warunkach kry-
zysu euro wydawalo sie gwarantem stabilnosci) do zdynamizowania poli-
tyki zmierzajacej do przyjecia euro.

Aspekt spoteczny polityki wprowadzenia euro jest kluczowy dla
wlasciwego przygotowania strategii komunikacyjnej. Rzetelna informacja
i co rownie wazne, dostosowana do poszczegélnych grup spotecznych,
bedzie kluczowa w uzyskaniu spotecznej akceptacji dla tego procesu.
Szczegdlna uwage nalezy poswieci¢ dotarciu do tych, dla ktorych koszty
moga okaza¢ si¢ najpowazniejsze. Ekonomisci przekonuja co prawda, ze
podwyzki cen w okresie tuz po wprowadzeniu wspdlnej waluty do obiegu
beda relatywnie niewielkie, ale dla niektorych gospodarstw (szczegolnie
dla tych, w ktorych wydatki na zywnos¢ stanowia istotna czes¢ budzetu
domowego) moga by¢ znaczne. Nie nalezy przy tej okazji zapominac o ko-
niecznosci nalezytego prowadzenia dialogu spotecznego, ktory powinien
by¢ sposobem na odpowiednie wywazenie intereséw i kosztow miedzy
rozne grupy polskiego spoteczenstwa.

Niezwykle istotne bedzie wlasciwe wykorzystanie doswiadczen
krajow, ktore proces przyjecia euro maja juz za soba, ze szczegdlnym
uwzglednieniem tych o podobnej charakterystyce do Polski. Szczegdlnie
dotyczy¢ to powinno obszaréw zwiazanych z: komunikacja polityki pub-
licznej, kampania informacyjna bezposrednio przed wprowadzeniem euro
do obiegu i po nim, mechanizmami pozwalajacymi ogranicza¢ niekontro-
lowany wzrost cen (w postaci na przyktad tzw. efektu cappuccino), wybo-
rem najwiasciwszej metody wprowadzenia euro do obiegu (tzw. big bang
lub okres przejsciowego obowiazywania dwoch walut) czy wreszcie naj-
wilasciwsza strategia negocjowania z instytucjami europejskimi odpowie-
dzialnymi za okreslenie warunkow, na jakich przystapimy do strefy euro.

Zakonczenie

Na podstawie analiz ekspertow ekonomicznych przyja¢ mozna, ze
wprowadzenie wspolnej waluty stanie si¢ dla Polski zrodtem wielu korzys-
ci gospodarczych i pozwoli wykorzysta¢ szanse, jakie daje cztonkostwo
w Unii Europejskiej®. Wprowadzenie euro powinno sie sta¢ jednym
z gtownych narzedzi dtugookresowej strategii rozwojowej naszego kraju.

%8 Por. Narodowy Bank Polski, Raport na temat petnego uczestnictwa Rzeczypospolitej Pol-

skiej w trzecim etapie Unii Gospodarczej i Walutowej, dz. cyt., s.
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Ocenia sig, ze roczne tempo wzrostu gospodarczego w ciagu kilkunastu
lat po zastgpieniu ztotego waluta europejska powinno by¢ o okoto 0,7%
wigksze niz w wypadku pozostawania poza strefa euro®.

Specyfika procesu integracji walutowej kaze oczekiwac, ze gtowny
strumien korzysci ptynacych z przyjecia wspolnej waluty bedzie kumulo-
wat sie w dlugim okresie. Bezposrednie korzysci odczuwane w krotkim
czasie, zwigzane z obnizeniem ryzyka kursowego i kosztéow transakeyj-
nych, beda mialy na poczatku istotna przeciwwage w postaci trudnych do
dokladnego oszacowania kosztow i zagrozen. Istotna ich czes¢ wynika
z radykalnego pogorszenia sie¢ w wyniku kryzysu finansowego globalnej
sytuacji ekonomicznej. Nalezy przede wszystkim liczy¢ si¢ z tym, ze w naj-
blizszych latach trudno bedzie spetni¢ wszystkie kryteria konwergencji no-
minalnej.

W raporcie analizie poddano zmierzajaca do wprowadzenia euro
polityke publiczng panstwa polskiego. Rozumiana byta szeroko. Obok naj-
bardziej oczywistych aspektéow wynikajacych z koniecznosci spetnienia
kryteriow konwergencji ekonomicznej i prawnej, refleksji poddano spo-
teczne i polityczne aspekty tej polityki, w istotny sposéb determinujace jej
powodzenie. Jednoznaczna ocena polityki jest trudna z uwagi na liczne
uwarunkowania, ktore pozostaja poza mozliwoscia jej oddziatywania. Jej
podstawowym mankamentem w pierwszych latach po wstgpieniu do UE
byt brak zdecydowanej i niezaleznej od aktualnej konstelacji polityczne;j
wizji tego procesu. Autorzy tego raportu starali sie pokaza¢, ze wprowa-
dzenie euro zaréwno dla obywateli, jak i dla decydentow nie byto kwestia
pierwszej wagi, i to mimo dobrej oceny procesu integracji z UE jako catos-
ci. Wiele rzeczy, szczegdlnie od strony sformutowania zasadniczego ksztal-
tu polityki, i to zarowno w wezszym, technicznym wymiarze, jak i w szer-
szym - dtugofalowego interesu gospodarczego Polski - zostato juz zrobio-
nych. Istotne przyspieszenie polityki integracji walutowej rozpoczeto sie
nieco ponad rok temu, kiedy w obliczu dramatycznych zawirowan na ryn-
kach finansowych zwycieza¢ zaczeta Swiadomos¢ korzysci posiadania
wspolnej waluty. Byt to tez okres proby bojowej dla waluty europejskie;,
bo 10 lat po jej wprowadzeniu poddana zostala powaznemu sprawdzia-
nowi i trzeba przyznac, ze w opinii wigkszosci ekspertow zdata go wigcej
niz poprawnie.

Wszystko to pozwala mie¢ nadzieje, ze w momencie ustabilizowa-
nia si¢ miedzynarodowego otoczenia gospodarczego proces integracji wa-
lutowej przebiegac¢ bedzie mozliwie szybko i bez zaktocen. Niezaleznie od
tego, czy bedzie to najbardziej optymistyczny z mozliwych obecnie termi-

% Tamze.
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néw - rok 2013, czy poézniejszy. Od zabawy w zgadywanie daty wstapie-
nia do strefy euro wazniejsze jest wykorzystanie danego nam czasu na mo-
zliwie jak najlepsze przygotowanie polskiej gospodarki i polskiego spote-
czenstwa do funkcjonowania w warunkach unii gospodarczej i walutowe;j.
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STuDIUM PRZYPADKU

Polityka Wielkiej Brytanii
wobec integracji walutowej

Wprowadzenie

Z perspektywy Polski w gtownym nurcie debaty politycznej i eko-
nomicznej problem przyjecia euro dotyczy raczej pytania ,kiedy?” niz ,czy?”.
W Wielkiej Brytanii z kolei wtasnie ta druga fundamentalna kwestia kon-
stytuuje debate publiczna i determinuje polityke rzadu w sferze integracji
walutowej (czy szerzej stosunku do poglebiania si¢ integracji gospodarczej
w ramach UE).

Celem niniejszego studium przypadku jest proba odpowiedzi na
pytanie: jakie najwazniejsze czynniki decyduja o pozostawaniu Wielkiej
Brytanii poza strefa euro. Studium rozpoczyna sie krotkim szkicem histo-
rycznym na temat stosunku Zjednoczonego Krolestwa do majacej okoto
40 lat idei integracji walutowej. Biorac pod uwagg to, ze Brytyjczycy lubia
by¢ postrzegani jako naréd pragmatyczny i polegajacy na wiedzy empi-
rycznej, omowienie czynnikow warunkujacych pozostawanie poza strefa
euro rozpoczynamy od debaty ekspertow ekonomicznych. Nakladaja sie
na nia spory polityczne, bardzo silnie powiazane z kwestia ogdlniejszej
wizji roli Wielkiej Brytanii w UE. Poszukiwania przyczyn brytyjskiej nie-
obecnosci w trzecim etapie unii gospodarczej i walutowej (UGW) zakon-
czy analiza kontekstu spoteczno-kulturowego. W podsumowaniu podjeta
zostanie proba powiazania ze soba wszystkich opisanych czynnikéw oraz
przedstawienia mozliwych wariantow rozwoju sytuacji.
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1. Stosunek Wielkiej Brytanii do integracji walutowej
- szkic historyczny

W 1946 r. Winston Churchill, wzywajac do utworzenia Stanow
Zjednoczonych Europy, gdzie materialna sita pojedynczego panstwa stanie sie
mniej wazna', stowa swoje kierowat gtownie do Francji i Niemiec. Role
Wielkiej Brytanii, obok innych mocarstw, widziat przede wszystkim w zycz-
liwym wsparciu tego projektu. Stowa te zachowuja symboliczne znaczenie
rowniez wspoétczesnie i trafnie oddaja dystans Wielkiej Brytanii do idei in-
tegracji europejskiej, ktorej jednym z wymiarow jest integracja walutowa.

W chwili przystepowania Wielkiej Brytanii do EWG polityka mo-
netarna, w tym kwestia wyboru odpowiedniego systemu kursu walutowe-
go w warunkach integracji gospodarczej, byla jednym z obszarow debat
politycznych i ekonomicznych na forum wspélnotowym. Na przetomie lat
60. 1 70. zatamat sie oparty na statym kursie dolara do ztota system z Bretton
Woods?. Stalo sie jasne, ze konieczna jest nowa wizja miedzynarodowego
systemu walutowego. W raporcie luksemburskiego premiera i ministra fi-
nanséw Pierre’a Wernera z pazdziernika 1970 r. zaktadano wprowadzenie
unii gospodarczej i walutowej w trzech etapach w ciagu 10 lat®. W wyni-
ku porozumienia bazylejskiego z 1972 r. panstwa cztonkowskie EWG zo-
bowiazaly si¢ do utrzymywania kursu swoich walut w stosunku do pozos-
tatych walut panstw cztonkowskich w maksymalnym przedziale wahan wy-
noszacym odchylenie +/- 1,125% od przyjetego kursu parytetowego (tzw.
waz walutowy), podczas gdy w stosunku do dolara stosowac¢ mialy prze-
dziat +/- 2,25% (tzw. tunel walutowy)*. Poczatkowo idea ta spotkata sie
z poparciem politykéw brytyjskich. Jeszcze przed przystapieniem do
Wspolnot Alec Douglas, minister spraw zagranicznych w rzadzie George’a
Heatha, okreslit unie walutowa jako jeden z priorytetéw rzadu. Klimat po-
lityczny zmienit si¢ w 1974 r. Po objeciu rzadéw przez Harolda Wilsona
Wielka Brytania krytycznie odniosta si¢ do szansy realizacji planu Werne-
ra. Towarzyszyly temu poglebiajacy sie kryzys gospodarczy na swiecie, trud-
nosci utrzymania walut w przyjetym korytarzu wahan, brak podstaw trak-

1 W. Churchill, Przeméwienie w Zurychu z 19 wrzesnia 1946 r., za: www.coe.int/T/PL/-

Com/About_Coe/Disc_Churchill.asp.

2 Szerzej w: K. Szelag, Integracja walutowa w Europie Zachodniej w okresie powojennym,
~Materialy i Studia”, z. 166, Warszawa 2003, s. 8-11.

8 Zob.: Integral text of the final communique of the conference of the heads of state or govern-
ment on 1 and 2 December 1969 at the Hague, w: Report to the Council and the Commission on
the realisation by stages of economic and monetary union in the Community (Werner Report),
Supplement to the Bulletin of the European Communities nr 11/1970.

* K. Szelag, art. cyt, s. 14.
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tatowych dla realizacji tej polityki i w konsekwencji brak determinacji po-
szczegblnych rzadow do jej forsowania.

Idea korytarza walutowego w postaci ERM (jako czesci Europej-
skiego Systemu Walutowego) powrdcita w 1978 r. jako odpowiedz na sta-
bosci weza walutowego. Miata sprzyjac osiagnieciu wiekszej stabilnosci wa-
lutowej w ramach EWG®. W zielonej ksiedze na ten temat brytyjskie Minis-
terstwo Skarbu podkreslito zalety ERM jako zewnetrznego mechanizmu za-
pewniajacego dyscypline finansowa, co spotkato sie z poparciem opozycji
pod przewodnictwem Margaret Thatcher. Pod wptywem opinii wiekszosci
ekspertow o niekorzystnej sytuacji zewnetrznej i uprzywilejowanej pozycji
Niemiec w systemie rzad Jamesa Callaghana zdecydowat si¢ jednak pozos-
ta¢ poza ERM.

Impas przetamany zostat w potowie lat 80. wraz z intensyfikacja
dzialan zmierzajacych do ustanowienia wspolnego rynku. Premier Marga-
ret Thatcher, za namowa swojego nowego ministra skarbu Johna Majora,
po debacie skoncentrowanej wokot parytetu i korzysci, jakie maja wynikac
z wejscia do korytarza walutowego dla gospodarki Wielkiej Brytanii, zde-
cydowata sie przystapi¢ do systemu ERM w 1990 r. Nie oznaczato to wcale
wsparcia pelnej integracji walutowej, gdyz w pazdzierniku 1990 r. podczas
debaty w Izbie Gmin okreslita funta brytyjskiego jako ,najswietniejszy wy-
raz suwerennosci Wielkiej Brytanii”.

Nastepca Margaret Thatcher, John Major, cho¢ nie byt zdecydowa-
nym przeciwnikiem UGW, zdecydowat si¢ na szczycie w Maastricht w grud-
niu 1991 r. wynegocjowac dla swojego kraju klauzule opt-out, wytaczajaca
z koniecznosci uczestnictwa w trzecim etapie integracji walutowej. W wy-
niku ataku spekulacyjnego na funta brytyjskiego (majacego zreszta zwia-
zek z procesem integracji walutowej) 16 pazdziernika 1992 r. rzad brytyj-
ski zostal zmuszony do decyzji o zawieszeniu uczestnictwa funta w syste-
mie ERM. Fakt ten powracal w kazdej kolejnej debacie dotyczacej euro
w Wielkiej Brytanii. Wielu konserwatywnych politykéw potraktowato to
jako szczesliwe zrzadzenie losu w nieszczesliwych okolicznosciach, ttuma-
czac ironicznie skrot ERM jako ,wieczny mechanizm recesyjny” (ang. eternal
recession mechanism)®.

W nastepnych latach udato si¢ uspokoi¢ sytuacje po zawirowaniach
na rynkach finansowych. Przyczynita sie do tego dobrze oceniana w zakre-
sie spetniania celu inflacyjnego polityka Banku Anglii, co kontrastowato za-
rowno z 6wczesna sytuacja krajow nalezacych do systemu ERM, jak i z wezes-

® Tamze, s. 18-20.
8 N. Tebbit, An electoral curse yet to be lifted. Liberation from the ERM was a blessing that fell
into Labour’s lap, ,The Guardian”, 10 February 2005.
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niejszym brakiem stabilizacji makroekonomicznej w Wielkiej Brytanii. Ko-
lejne wybory przyniosty zdecydowane zwycigstwo Partii Pracy, a nowy rzad
integracje walutowa potraktowat jako jeden z priorytetow. Wiasnie lata
1997-2003 zaowocowaly najpowazniejsza debata wokot idei przystapie-
nia do strefy euro, a takze pokazna liczba rzadowych raportéw i analiz.
W czerwcu 1999 r. ankieta przeprowadzona wsrod londynskich ekono-
mistow ujawnita, ze az 65% z nich spodziewalo sie, ze Wielka Brytania
przyjmie euro do 2005 .

Krotko po wyborach rzad potwierdzil, ze Wielka Brytania nie jest
gotowa przyja¢ euro wraz z pierwsza grupa panstw. Jednoczesnie minister
skarbu przedstawit pie¢ kryteriow ekonomicznych (five tests), pozostawia-
jac je do swojej wyltacznej oceny’, zanim rzad rozpocznie starania o zasta-
pienie funta waluta europejska i zapyta o zgode obywateli w referendum:

¢ czy cykle koniunkturalne i struktury gospodarek Wielkiej Bry-
tanii i panstw czlonkowskich UGW sa na tyle zbiezne, by mog-
ty funkcjonowac bez zaktocen przy utracie autonomii ksztatto-
wania stop procentowych i rezygnacji z ptynnego kursu walu-
towego?

¢ czy rynki krajow UGW i Wielkiej Brytanii sa na tyle elastycz-
ne, by nie ulec ewentualnym wplywom destabilizacyjnym?

¢ czy akcesja do UGW stworzy lepsze warunki dla naptywu dtu-
gookresowych inwestycji?

¢ jaki skutek bedzie miato przyjecie euro dla konkurencyjnosci
brytyjskiego sektora ustug finansowych?

¢ czy przystapienie do UGW przyczyni sie do szybszego wzros-
tu PKB, stabilizacji makroekonomicznej oraz statego zwieksze-
nia zatrudnienia?®

Zarowno w roku 1997, jak i w 2003 rzad na podstawie przeprowa-
dzonych analiz zdecydowal, ze powyzsze kryteria nie sa spetniane, szcze-
golnie kryteria 1 i 2 oraz stabilizacyjny aspekt kryterium 5, co ostatecznie
zamkneto droge do referendum. Dla wiekszosci ekspertow byto jednak
oczywiste, Ze przyczyny pozostawania poza strefa euro sa przede wszyst-
kim polityczne i zdeterminowane eurosceptycyzmem spoleczenstwa.
W kolejnych latach, wraz z poprawiajaca si¢ koniunktura gospodarcza oraz
pozytywnymi skutkami przeprowadzonych wczesniej reform instytucjonal-

7

Za: A. Gamble, G. Kelly, Britain and EMU, w: European States and the Euro: European-
ization, Variation and Convergence, red. K. Dyson, Nowy Jork 2004.

8 Na podstawie: HM Treasury, UK Membership of the Single Currency: an Assessment of Five
Economic Tests, 1997.
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nych w polityce monetarnej, prawdopodobienstwo przystapienia Wielkiej
Brytanii do strefy euro stale malalo. Rowniez obecny globalny kryzys fi-
nansowy nie spowodowal w brytyjskiej debacie publicznej, inaczej niz
w szwedzkiej i dunskiej, wiekszego ozywienia w kwestii sensownosci przy-
stapienia do strefy euro. Z perspektywy Londynu stato si¢ jasne, ze obecne
zawirowania zachwialy podstawami kooperacji panstw, ktore w sytuacji za-
grozenia szukaja rozwigzan na wilasna reke, nie ogladajac sie ani na siebie
nawzajem, ani na instytucje wspélnotowe.

2. Ekonomiczne argumenty ,,za” i ,,przeciw” euro

Jednym z centralnych argumentow ekonomicznych przeciwko
cztonkostwu Wielkiej Brytanii w strefie euro jest brak synchronizacji cykli
koniunkturalnych. Przyjecie wspoélnej waluty oznacza dla danego kraju, ze
w razie wystapienia zewnetrznych szokdéw popytowych i podazowych po-
zbawiony on jest dwoch podstawowych ,bezpiecznikéw”. Pierwszy z nich
to mechanizm ptynnego kursu walutowego. W sytuacji kryzysowej moze
on zadziata¢ jako naturalny stabilizator na przyktad przez obnizenie war-
tosci danej waluty®. Drugim z kolei jest mozliwos¢ oddziatywania na cykl
koniunkturalny za pomoca stop procentowych, dostosowujac ich wysokosc¢
do jego fazy. Integracja walutowa oznacza, ze kazdy kraj zdany jest na de-
cyzje EBC, ktory nie jest w stanie prowadzi¢ polityki stop procentowych
uwzgledniajacej interesy krajow o odmiennych uwarunkowaniach.

Eksperci podkreslaja takze, ze gdy w UE nie ma jeszcze zsynchro-
nizowanej polityki gospodarczej (zwtaszcza fiskalnej) kombinacja polityki
fiskalnej i monetarnej - tzw. policy mix - bedzie mato skuteczna w radze-
niu sobie z presja inflacyjna. Dodaje sie tu tez czgsto argument o braku unii
politycznej, ktory powodowac moze, ze EBC nie bedzie w pelni niezalezny
od naciskow panstw najsilniej reprezentowanych w jego zarzadzie. Dowo-
dzi sie ponadto, Ze nieustanne napiecia miedzy EBC, innymi instytucjami
UE a panstwami cztonkowskimi beda prowadzi¢ albo do sit rozbijajacych
UGW, albo przeciwnie - zmusza w koncu do pogtebienia integracji, co mo-
ze by¢ trudne do zaakceptowania dla tradycyjnie eurosceptycznego spote-
czenstwa.

Zwolennicy integracji walutowej wskazuja na korzysci plynace
z ograniczenia ryzyka kursowego, pobudzenia inwestycji i dtugotermino-
wego wzrostu gospodarczego. Przekonuja, ze presja na przyjecie euro mo-

®  Szerzej zob.: R. DiCecio, E. Nelson, Euro Membership as U.K. Monetary Policy Option:

Results from a Structural Model, ,Research Division Federal Reserve Bank of St. Louis,
Working Paper Series”, 2009, http://research.stlouisfed.org/wp/2009/2009-012.pdf.
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ze plynac ze strony przedsiebiorstw, ktore beda przenosic¢ czes¢ swojego
zaangazowania na kontynent, by zminimalizowac¢ ryzyko kursowe. Uwaza-
ja oni na ogét obecny system prawny i instytucjonalny, w ramach ktérego
prowadzona jest polityka monetarna, za sprawny i mimo swoich ograni-
czen efektywny. Jednoczesnie dodaja, ze dla relatywnie matej, otwartej na
przeptyw towarow, ustug i przede wszystkim kapitatu gospodarki brytyj-
skiej utrzymywanie waluty narodowej i autonomicznej polityki monetarne;
jest kosztownym luksusem, ktérego jedynym celem wydaje sie podkresla-
nie suwerennosci narodowej®. Funkcjonowanie gospodarki w otoczeniu
miedzynarodowym nie zalezy w diugim terminie od charakteru systemu
kursu walutowego, lecz od czynnikéw strukturalnych, konkurencyjnosci
czy zdolnosci adaptacyjnej do zmieniajacych si¢ warunkow, ktore pozosta-
ja w mocy niezaleznie od tego, czy dany kraj ma wilasny pieniadz, czy nie.
Plynny kurs walutowy nie tylko nie jest w tym ujeciu mozliwym narzedziem
absorpcji zewnetrznych szokow asymetrycznych, ale sam staje si¢ czesto
ich zrodlem, tworzac ryzyko i konieczno$¢ ponoszenia kosztow dostoso-
wawczych',

Oba skrajne stanowiska godzi dominujaca strategia ,czekaj i obser-
wuj” (wait and see approach), ktora zaleca przygladanie si¢ losom nowej wa-
luty, skutecznosci EBC w wypetnianiu celu inflacyjnego i wptywowi inte-
gracji walutowej na rynek pracy.

3. Polityczne uwarunkowania
pozostawania Wielkiej Brytanii poza strefa euro

W uproszczeniu mozna powiedzie¢, ze Partia Konserwatywna od
lat jest zdecydowanie przeciwna pogtebianiu integracji europejskiej i wpro-
wadzeniu wspolnej waluty, Partia Pracy zas, cho¢ czesto sktonna zaryzyko-
wac ruch w tym kierunku, zmuszona jest za kazdym razem uwzgledniac¢
bardzo zréznicowane postulaty wewnetrznych srodowisk. Pamietac nale-
zy, ze na poczatku debaty na temat integracji walutowej, w latach 70,
poglady obu partii rozktadaty sie doktadnie odwrotnie.

Konserwatysci integracje walutowa traktuja jako projekt nie tyle
ekonomiczny, co polityczny. Wiaza go z presja w kierunku unii politycz-
nej i utraty kontroli rzadu nad gospodarka®. Z pozostatych brytyjskich

0 'W.H. Buiter, The Clear Case for UK Membership in EMU, 1999, za: www.nber.org/_w-
buiter/tresemu.pdf.

1 Tamze.

2 Zob.: M. Landmeier, A Case for Caution: ‘A Wait and See’ Approach for UK Euro Advocacy,
CEI Lent Essay, 2003.

B3 George Ossborne, Joining the euro is exactly the wrong solution. Przemoéwienie na Pot-
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partii to liberatowie wydaja sie bardziej sktonni do poparcia euro niz Partia
Niepodlegtosci. Srodowiska otwarcie lewicowe, ktore czesciowo tylko utoz-
samiaja si¢ z Partia Pracy, bylyby sktonne poprze¢ integracje walutowa po
spetnieniu pewnych warunkow!. Przede wszystkim musiataby sie zmienic
polityka EBC w kierunku transparentnosci i zapewnienia demokratycznej
kontroli nad podejmowanymi decyzjami. Ponadto integracja walutowa po-
winna zosta¢ obudowana wspolnotowymi politykami: fiskalna, regionalna
i spoteczna. Generalnie jednak, nawet w latach najwiekszego entuzjazmu
rzadu Tony’ego Blaira realizujacego giddensowska idee trzeciej drogi®®, po-
stulaty Partii Pracy odnosnie do euro spotykaly sie z nieufnoscia wtasnego
elektoratu i zwiazkdéw zawodowych?®®.

Pod koniec lat 90. rozpoczely sie w Wielkiej Brytanii kampanie
zorganizowane zaréowno przez zwolennikow, jak i przeciwnikow euro.
Pierwsza urzadzita organizacja Britain in Europe w 1999 r. Otrzymata duze
wsparcie od liderow Partii Pracy i Liberalnych Demokratéw oraz przedsta-
wicieli biznesu, ale przy umiarkowanym poparciu szerszych grup spotecz-
nych. Powstaly wowczas obalajace mity na temat euro opracowania eks-
perckie oraz prace napisane w bardziej przystepnej formie. Przed pierw-
szym stycznia 2002 r. przygotowano plakaty oparte na sloganie: Jan 1*:
Britain misses the boat, co nawiazywato do hasta zwycieskiej dla zwolenni-
kow integracji europejskiej kampanii z 1975 r.: It is cold outside'’. Kampa-
nia przeciwnikéw integracji walutowej zapoczatkowana zostata we wrzes-
niu 2000 r. przez organizacje: Business for Sterling i New Europe, bez
oficjalnego politycznego poparcia, ale z duzym rozmachem.

4. Waluta a tozsamo$¢ spoleczno-kulturowa

Brytyjczycy naleza do najbardziej eurosceptycznych spoteczenstw
UE. Deklaruja przy tym najnizsza wsrod krajow cztonkowskich wiedze na
temat jej funkcjonowania (57% ankietowanych deklaruje, ze nie wie, jak

nocnowschodnim Forum Ekonomicznym, 5 grudnia 2008 r., za: www.conservatives.com/ -
News/Speeches/2008/12/George_Osborne_Joining_the_euro_is_exactly_the_wrong_solu-

tion.aspx.

1 M. Sawyer, P. Arestis, What type of European Monetary Union?, w: Implications of the Euro:
A critical perspective from the Left, red. P. Whyman, M. Baimbridge, B. Burkitt, Londyn 2006,
s.53.

5 Zob: A. Giddens, Trzecia droga. Odnowa socjaldemokracji, Warszawa 1999; A. Giddens,
Poza lewicq i prawicq. Przyszlos¢ polityki radykalnej, Poznan 2001.

6 M. McGregor, Voting no - the euro and Labour voters, w: Implications of the Euro..., dz. cyt.,
s.111-115.

Y R. Evans, Talking about money: public participation and expert knowledge in the Euro
referendum, , The British Journal of Sociology”, vol. 55/1, 2004, s. 43.
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dziata UE)®™. Rowniez poparcie dla integracji walutowej nalezy do najniz-
szych w UE (27%), co silnie kontrastuje z opinia Irlandczykow i Luksem-
burczykow (86% zwolennikow euro) oraz sSredniag w krajach UE-27
(61%)". Badania wskazuja, ze kryzys i znaczne ostabienie si¢ funta do eu-
ro nie zmienity nastawienia Brytyjczykow. Sktania to przedstawicieli rzadu
do rytualnego komentarza, ze kwestia przystapienia do strefy euro nie jest
w tej chwili przedmiotem debaty®. W czasie najbardziej ozywionej dys-
kusji, w latach 1997-2003, na temat przyjecia wspolnej waluty sondaze
wskazywaly na wzgledna rownowage zwolennikéw i przeciwnikow?.

Zwiazek miedzy waluta, jaka uzywa sie na danym terytorium, a toz-
samoscia obywateli powinno sie traktowa¢ jako zaleznos¢ obustronna®.
Z jednej strony pieniadz jest silnym narzedziem pozwalajacym budowac
wspolna tozsamosc jego uzytkownikow, z drugiej zas sam wymaga pewne-
go stopnia wspolnej tozsamosci wsrod swoich uzytkownikow. Brytyjski
funt, inaczej niz na przyktad nekany przez dekady problemami z inflacja
wloski lir, byt i nadal pozostaje jednym z filarow dumy narodowej i sym-
bolem wielowiekowej tradycji i ciaglosci panstwa. Charakterystyczna dla
Brytyjczykow jest wiara w efektywnos¢ stworzonych przez siebie instytucji
odpowiedzialnych za polityke monetarna, przy jednoczesnej nieufnosci
dla nieprzejrzystej ich zdaniem polityki prowadzonej z Brukseli. Znane
w naukach spotecznych zjawisko inercji sfery kulturowej sprawia, ze nawet
w przypadku pojawienia si¢ strukturalnych warunkéw uzasadniajacych
przyjecie euro prawdopodobienstwo nagltego zwrotu w nastrojach spo-
tecznych pozostanie w najblizszym czasie niewielkie.

Podsumowanie

Biorac pod uwage historyczne zaangazowanie Wielkiej Brytanii we
wszelkie dzialania majace utatwi¢ miedzynarodowa wymiane handlowa
i to, ze przyjecie waluty europejskiej moze by¢ oczywistym uzupetnieniem
wspolnego rynku, konsekwentne pozostawanie poza strefa euro moze nie-
co zaskakiwa¢. Wedtug oficjalnych dokumentow dotyczacych polityki Wiel-
kiej Brytanii w sprawie przyjecia wspolnej waluty kraj ten przystapi do stre-

8 Eurobarometer 71: Public Opinion in the European Union, National Report: United

Kingdom, Spring 2009.

¥ Tamze, s. 25.

P. Wintour, Polls show little support for joining euro despite pound’s fall, ,The Guardian”,
2 January 2009.

2L Szerzej na temat sposobu prezentacji danych sondazowych w brytyjskiej prasie tego
okresu zob.: R. Evans, art. cyt., s. 41-43.

2 M. Kaelber, The Euro and European Identity: Symbols, Power and the Politics of European
Monetary Union, ,Review of International Studies”, vol. 30, April 2004.
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fy euro, gdy zdecyduja tak rzad, parlament i spoteczenstwo za posrednict-
wem referendum?. Polityke te, i to od wielu lat, mozna okresli¢ stowami:
~czekaj i obserwuj” (wait and see).

Wydaje sie, ze argumenty ekonomistéw przekonanych o stusznos-
ci przyjecia euro sa mocne. Obok tych prezentowanych wczesniej warto
przypomniec teze o pozostawaniu poza procesami decyzyjnymi podejmo-
wanymi w instytucjach unijnych, przede wszystkim EBC, odnosnie do po-
lityki monetarnej i ekonomicznej. Zachowanie suwerennosci w swiecie ros-
nacej wspolzaleznosci moze okazac si¢ przeszkoda w obronie narodo-
wych interesow?. Co wiecej, za nieuchronny uwaza sie relatywny spadek
znaczenia Wielkiej Brytanii w gospodarce swiatowej. Przewiduje sie, ze do
2015 r. znajdzie si¢ ona poza pierwsza dziesiatka gospodarek na Swiecie
(obecnie jest na szostym miejscu)®. Ponoszenie kosztow utrzymywania
wlasnej waluty w relatywnie nieduzej gospodarce moze przesta¢ by¢ po-
strzegane jako optacalne. Mozliwa wydaje si¢ rowniez zmiana, ostroznego
dzis, nastawienia tzw. City do integracji walutowej. Moze ono uznac, ze
dalsze utrzymanie pozycji jednego z centrow finansowych $wiata bedzie
mozliwe dzieki pozegnaniu si¢ z funtem. Obecnie to raczej srodowiska
biznesu zwiazane z handlem i przemystem dostrzegaja korzysci w przysta-
pieniu do strefy euro.

Zasugerowane powyzej zmiany wydaja si¢ konieczne, by zmienito
sie postrzeganie problemu integracji walutowej w sferze politycznej i spo-
teczno-kulturowej. Mogtyby one doprowadzi¢ do przeformutowania gtow-
nych tez w debacie publicznej i pojawienia sie znaczacych sit politycznych
zdolnych przeprowadzi¢ kampanie spoteczna zmierzajaca do uzyskania
poparcia dla waluty europejskiej.

Niezbedna wydaje sie réwniez proba innego zdefiniowania wizji
Wielkiej Brytanii w UE i miejsca Brukseli w dyskursie publicznym. Obec-
nie jest ona postrzegana przez pryzmat cytowanych szeroko stow anoni-
mowego urzednika Komisji Europejskiej, ktory po przegranym przez zwo-
lennikow euro referendum w Danii miat powiedziec¢: Tak dzieje sie zawsze,
gdy pozwoli si¢ decydowac kobietom i kierowcom cigzarowek?.

% Zob. np.: HM Treasury, Euro preparations: What you need to know?, 2006, za: www.hm-

-treasury.gov.uk/euro_index.htm.

# Zob. np.: S. Tilford, Britain’s eurosceptics need to come clean, 25 June 2009, za: http://-
centreforeuropeanreform.blogspot.com/2009/06/britains-eurosceptics-need-to-come.html.
% Przewiduje sie, ze za kilka lat Wielka Brytania wypadnie z pierwszej dziesiatki gospo-
darek Swiatowych. Za: T. Goss-Strzelecki, Brytyjska gospodarka wypada z pierwszej ligi,
,Rzeczpospolita”, 8.12.2009 .

% Za: M. McGregor, Voting no - the euro and Labour voters, w: Implications of the Euro..., dz.
cyt., s. 110.
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Mozliwosé¢ porownywania polityk publicznych w obszarze integra-
cji walutowej Polski i Wielkiej Brytanii jest ograniczona. Decyduje o tym
wiele czynnikéw, chocby wielkos¢ potencjatu ekonomicznego, stopien
zbieznosci cykli koniunkturalnych ze strefa euro czy spoteczne i politycz-
ne poparcie dla tej polityki. Niemniej warto wykorzysta¢ doswiadczenie
Wielkiej Brytanii, jesli chodzi o poziom debaty ekonomicznej czy wktad ad-
ministracji do przygotowania gtownych zatozen polityki integracji waluto-
wej, niezaleznie od istnienia woli politycznej. Z pewnoscia pod uwage
wziete by¢ powinny réwniez przeprowadzone na przetomie wiekow kam-
panie informacyjne zaréwno zwolennikéw, jak i przeciwnikow euro.
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STUDIUM PRZYPADKU

Perspektywa przyjecia euro przez Polske
w ocenie Komisji Europejskiej

Wprowadzenie

Niniejsze studium przypadku stanowi uzupelnienie opracowania
Polityka publiczna w sferze integracji Polski ze strefq euro. Podjeto w nim pro-
be zanalizowania oceny szans przyjecia przez Polske wspolnej waluty
z perspektywy tej instytucji unijnej, ktora odgrywa kluczowa role w pro-
cedurze uchylenia derogacji.

Komisja Europejska jest traktatowo zobowiazana do dokonywania
czasowej oceny panstwa cztonkowskiego objetego derogacja w przedmio-
cie wypelniania przez niego kryteriow konwergencji. Ocena ta wyrazana
jest w skltadanym Radzie Europejskiej co najmniej raz na dwa lata spra-
wozdaniu, nazywanym raportem o konwergencii.

W pierwszej czesci studium dokonano opisu obecnego statusu Pol-
ski jako panstwa objetego derogacja. Polska stata sie bowiem z chwila wej-
scia w zycie traktu akcesyjnego wraz z protokotami dodatkowymi czton-
kiem unii gospodarczo-walutowej zobowiazanym do przyjecia wspolnej
waluty po spelnieniu kryteriow konwergencji nominalnej oraz prawne;.
Nastepnie przedstawiono role Komisji Europejskiej w procesie uchylenia
derogacji. Oméwiono réwniez zatozenia polskiego programu konwergencji.

Druga czes¢ opracowania przedstawia oceny polskiej gospodarki
w kontekscie wejscia do strefy euro, zawarte w dokumentach Komisji
Europejskiej, a mianowicie w raporcie o konwergencji z 2008 r. oraz
w istotniejszej - ze wzgledu na aktualnos¢ - europejskiej prognozie eko-
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nomicznej z jesieni 2009 r. Prognoza w nich zawarta, chociaz ogélnie po-
zytywnie oceniajaca stan polskiej gospodarki, w obliczu objecia Polski
przez Rade Unii Europejskiej procedura nadmiernego deficytu, nie pozwa-
la zachowac¢ ztudzen co do szybkiego przyjecia euro. Gtéwna przeszkoda
pozostaje wypehienie kryterium fiskalnego, niemozliwego do spetnienia
bez reformy finanséw publicznych.

Calosé¢ zamyka proba podsumowania i wyprowadzenia ogélnych
wnioskow ptynacych dla Polski, z ktérych najistotniejszym jest koniecz-
nos¢ przeprowadzenia strukturalnych reform finanséw publicznych.

1. Podstawy prawne dzialania Komisji Europejskiej
w procedurze uchylenia derogacji

1.1. Status Polski jako panstwa z derogacja

Polska, przystepujac 1 maja 2004 r. do Unii Europejskiej, stata sie
cztonkiem unii gospodarczej i walutowej. Jednakze, podobnie jak inne
nowe panstwa cztonkowskie!, objeta jest tzw. derogacja, oznaczajaca, ze
nie uczestniczy w pelni w trzecim etapie unii gospodarczej i walutowej,
jakim jest przyjecie wspolnej waluty i oddanie kompetencji ksztattowania
polityki pienigznej Europejskiemu Bankowi Centralnemu (EBC). Deroga-
cja oznacza wylaczenie panstwa cztonkowskiego z pewnego obszaru pra-
wa wspolnotowego? W sprawie wspolnej waluty reguluje ja art. 122 Trak-
tatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska (139 TFUE)’. Oznacza, ze
panstwo nia objete nie jest uprawnione do wprowadzenia wspolnej walu-
ty. Derogacja dotyczaca euro jest tymczasowa, a panstwa nia objete maja
obowiazek dazy¢ do spelnienia kryteriow zbieznosci i wprowadzenia
wspolnej waluty. Panistwa objete derogacja zachowuja autonomiczng poli-
tyke pieniezna i kursowa. Prezesi bankéw centralnych panstw nia objetych
nie uczestnicza w posiedzeniach Rady Prezesow Europejskiego Banku Cen-
tralnego, ktéra odpowiada za prowadzenie polityki pienigeznej w strefie eu-

1

Z wyijatkiem Malty, Stowenii, Cypru i Stowacji. Ponadto Dania i Wielka Brytania maja
tzw. klauzule opt-out, pozwalajaca im zdecydowac o swojej przysztosci walutowej. Dero-
gacja jest rowniez objeta Szwecja.

2 M. Zogala, . Szymczyk, Droga do euro (1), Narodowy Bank Polski, www.nbportal.pl/-
pl/np/euro/euro-w-polsce/przygotowania-polski/droga-do-euro-1?pg=>5.

® 1 grudnia 2009 r. wszedl w zycie Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Euro-
pejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspodlnote Europejska z 13 grudnia 2007 r. (Dz.Urz. UE
C 306 z 17.12.2007, str. 1). W celu zachowania jednorodnosci powotywanych podstaw
prawnych z raportem Polityka publiczna w sferze integracji Polski i ze strefq euro w niniejszej
pracy powotywana bedzie numeracja przepisow TWE ze wskazaniem odpowiednika
w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE).
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ro, ale sa cztonkami Rady Ogolnej, ktora skupia prezesow bankow central-
nych wszystkich panstw UE.

1.2. Rola Komisji Europejskiej w procesie uchylenia derogacji

Komisja Europejska niezaleznie od EBC ocenia, czy dany kraj
czlonkowski osiagnal dostateczny poziom konwergencji gospodarczej
i prawnej, aby go wilaczy¢ do wspolnego obszaru walutowego. Zgodnie
z dyspozycja art. 122 ust. 2 TWE (art. 140 TFUE) Komisja Europejska (ale
takze EBC) ma obowiazek, przynajmniej co dwa lata lub na zadanie pan-
stwa cztonkowskiego objetego derogacja, sktada¢ sprawozdanie Radzie
UE ze stanu przygotowan tych panstw do przyjecia wspolnej waluty, to
jest w sprawie postepéw dokonanych przez panstwa cztonkowskie w wy-
peianiu ich zobowiazan w zakresie urzeczywistnienia unii gospodarczej
i walutowej’. Sprawozdanie to nazywane jest raportem o konwergencji
(Convergence Report)*. Nalezy podkresli¢ kluczowa rola raportu jako pod-
stawy do oceny wysitkow panstwa w celu spetienia wymogoéw unii gos-
podarczej i walutowej, gdyz na jego podstawie Rada UE decyduje, czy da-
ne kraje sa gotowe i czy spetniaja wszystkie kryteria, by wprowadzi¢ euro.

Raport zawiera trzy elementy: ocene zgodnosci prawnej (legal com-
patibility), ocene trwatego spetniania kryteriow konwergencji nominalnej
(high degree of sustainable convergence) oraz oceng pozostatych czynnikow.
Na podstawie art. 122 ust. 2 TWE po konsultacji z Parlamentem Euro-
pejskim i dyskusji w ramach Rady zebranej w sktadzie szefow panstw lub
rzadow Rada ds. Gospodarczych i Finansowych (Ecofin), stanowiac wigk-
szoscia kwalifikowana, na wniosek Komisji Europejskiej decyduje, ktore
panstwo cztonkowskie objete derogacja spetnia niezbedne warunki, i uchy-
la derogacje. Warunki te to tzw. kryteria konwergencji, nazywane tez kry-
teriami z Maastricht.

Warunki spetnienia kryteriow konwergencji gospodarczej zostalty
okreslone w artykutach 104 i 121 TWE (126 i 140 TFUE), w protokole
w sprawie konwergencji do art. 121 TWE oraz w protokole w sprawie pro-
cedury nadmiernego deficytu. Komisja Europejska i EBC oceniaja osiag-
niety przez panstwo czlonkowskie stopien konwergencji na podstawie
czterech kryteriow: poziomu inflacji, stabilnosci fiskalnej, dlugookresowej
stopy procentowej oraz stabilnosci kursu walutowego®. Kryterium konwer-
gencji prawnej wymaga zgodnosci przepisow krajowych panstwa czlon-
kowskiego z art. 108 (130 TFUE) i 109 TWE (131 TFUE) oraz ze statu-

*  Narodowy Bank Polski, Raport na temat petnego uczestnictwa Rzeczypospolitej Polskiej

w trzecim etapie Unii Gospodarczej i Walutowej, Warszawa 2009, s. 38.
5 Najnowszy Raport o konwergencji ogloszono w maju 2010 .

8 Pauz szerzej: Polityka publiczna w sferze integracji Polski ze strefq euro, s. 6-9.
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tem EBC i Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych (ESBC)’. Ponadto
zgodnie z art. 121 ust. 1 TWE Komisji Europejskiej i EBC sa obowiazane
do uwzglednienia w ocenie gotowosci danego kraju do przyjecia wspolne;
waluty wielu innych czynnikow, w tym wynikoéw dotychczasowej integra-
¢ji rynkow, stanu rachunku obrotéw biezacych bilansu platniczego, oceny
ksztattowania jednostkowych kosztow pracy i inne niz koszty ptacy deter-
minanty cen.

Rada po decyzji o uchyleniu derogacji, na podstawie wniosku Ko-
misji Europejskiej i po konsultacji z EBC, jednomyslnie - zgodnie z art. 123
ust. 5 TWE (140 TFUE) - decyzja panstw czlonkowskich nieobjetych de-
rogacja i panstwa, ktorego ta decyzja dotyczy, ustala kurs, po ktérym walu-
ta danego kraju zostanie zastapiona przez euro, oraz podejmuje dodatko-
we dziatania niezbedne do wprowadzenia w tym kraju wspolnej waluty®.

1.3. ERM 11

Istotnym etapem wprowadzania euro jest uczestnictwo w ERM 1I
(Exchange Rate Mechanism), czyli w mechanizmie stabilizacji kursow walu-
towych, nazywanym popularnie wezem walutowym. ERM I jest syste-
mem, ktory taczy waluty krajowe panstw Unii Europejskiej z euro. Dziata
na zasadzie statych, lecz dostosowywanych (ang. fixed but adjustable) kurséw
walutowych z ustalonym kursem centralnym i standardowym pasmem wahan
+/- 15 procent®. Podstawa funkcjonowania systemu jest wielostronna umo-
wa pomiedzy danym paristwem cztonkowskim, krajami czlonkowskimi strefy
euro, Europejskim Bankiem Centralnym oraz innymi parnstwami cztonkowski-
mi uczestniczqcymi w mechanizmie®®.

Uczestnictwo w mechanizmie ERM 1II stuzy wypelnieniu jednego
z kryteriow konwergencji, a mianowicie tzw. kryterium stabilnego kursu
walutowego. Przystapienie do mechanizmu nie wymaga uprzedniego spet-
nienia pozostatych kryteriow konwergencji, jednakze ich wypetnienie sprzy-
ja temu, by okres pozostawania w ERM II przebiegat bez zakltocen.

7 Tamze,s. 12-18.

&  Traktat z Lizbony przewiduje ponadto, ze decyzja Rady Ecofin o uchyleniu derogacji
bedzie uzalezniona od otrzymania zalecenia przyjetego przez cztonkéw Rady, reprezentu-
jacych panstwa cztonkowskie, ktorych waluta jest euro. Zalecenie jest przyjmowane kwa-
lifikowana wiekszoscia glosow tych panstw cztonkowskich i powinno zosta¢ wydane w ter-
minie sze$ciu miesiecy od otrzymania przez Rade wniosku KE o uchyleniu derogacji
(art. 140 ust. 2 TFUE).

®  Bitner T., Czym jest mechanizm ERM II, 7 maja 2009, dziennik.pl.

Stanowisko w sprawie polityki rady zarzadzajacej Europejskiego Banku Centralnego,
dotyczacej zagadnien kursowych w krajach przystepujacych, 18 grudnia 2003 r., www.ecb.-
int/pub/pdf/other/policyaccexchangeratepl.pdf.

10
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System ERM II wymaga, by wahania kursow miescity sie we wczes-
niej ustalonych pasmach. Zblizanie si¢ do krancéw pasma powoduje auto-
matyczng i nieograniczong interwencje. Przy czym krajowy bank centralny
moze pozyskac na interwencje w obronie kursu krétkoterminowe finansowanie
ze Zrodet EBCY. Tym samym EBC niejako jest wspotodpowiedzialny za
spelnienie przez panstwo cztonkowskie kryteriow konwergencji®.

1.4. Program konwergencji

Zgodnie z wymogami paktu na rzecz stabilnosci i wzrostu panstwa
czlonkowskie pozostajace poza strefa euro zobowiazane sa do przedktada-
nia Komisji Europejskiej srednioterminowych programow zbieznosci, czy-
li tzw. programéw konwergencji. Na ich podstawie ocenia ona sytuacje
gospodarcza danego panstwa, a przede wszystkim stan finanséw publicz-
nych. Ponadto programy sa podstawa oceny stopnia spetnienia kryteriow
konwergencji oraz wskazuja zmierzajace do ich realizacji dalsze dziatania
panstwa®®. Ostatnia przygotowana przez Polske aktualizacja programu
konwergencji pochodzi z 2008 r. Aktualizacja zawiera prognoze makro-
ekonomiczna sytuacji fiskalnej do 2011 r., zgodnie z ktéra Polska spetni
w okresie objetym prognoza nominalne kryteria konwergenciji i po spros-
taniu pozostalym wymogom formalnym bedzie mogta 1 stycznia 2012 r.
przystapi¢ do strefy euro, przy zalozeniu, ze nie wystapia wskazane w ra-
porcie czynniki ryzyka'.

2. Przyjecie przez Polske euro w ocenie Komisji Europejskie;j

2.1. Ogolne stanowisko Komisji Europejskiej

Podstawowa cecha, ktéra charakteryzuje podejscie Komisji Euro-
pejskiej do panstw cztonkowskich deklarujacych chec¢ przystapienia do
strefy euro, jest jej neutralnos¢. Komisja Europejska nigdy ani nie zache-
cala, ani nie zniechecala zadnego cztonka unii gospodarczej i walutowej
do rozpoczecia lub wstrzymania procesu przyjecia wspolnej waluty.
W opinii tej instytucji rzady objetych derogacja panstw cztonkowskich nie
powinny Spieszy¢ sie z przyjeciem euro. Kazda deklaracja o rozpoczeciu

11 T. Bitner, Czym jest mechanizm ERM II, art. cyt.

Tamze.

Narodowy Bank Polski, Raport na temat korzysci i kosztow przystapienia Polski do strefy
euro, red. Jakub Borowski, Warszawa 2004.

¥ Program konwergencji. Aktualizacja, 2008, www.mf.gov.pl/_files /bip/bip_publikacje/-
2009/aktualizacja_2008pl.pdf.

12
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przygotowan do tego procesu musi mie¢ swoje mocne podstawy gospodar-
cze oraz spetnia¢ wszelkie wymogi przewidziane przez traktaty.

Komisja, jako tak zwany straznik traktatow, nie pozwoli sobie na
jakiekolwiek odstepstwo od prawa unijnego, co mozna zauwazy¢ w jej do-
tychczasowym postepowaniu wobec wszystkich obecnych cztonkow strefy
euro. Oznacza to, ze tylko kraj spetniajacy wszystkie konieczne kryteria
nominalne i prawne otrzyma pozytywna opini¢ pozwalajaca Radzie na
uchylenie derogacji. Doskonata ilustracja jest tu Litwa, ktora w 2007 r. nie
wypelnita kryterium stabilnosci cen, co oznaczalo wydanie negatywne;j
rekomendacji Komisji Europejskiej w stosunku do podjetych przez ten
kraj staran o przyjecie euro®.

Z drugiej strony nalezy zaznaczy¢, ze kraje bedace poza strefa euro,
a majace duze ambicje rozpoczecia procesu przyjecia wspoélnej waluty, nig-
dy nie oponowaly przeciwko istniejacym ustaleniom, ktére wywodza sie
z traktatu z Maastricht, wynegocjowanego na poczatku lat dziewiecdzie-
siatych. Biorac pod uwage proces zmian prawnych i instytucjonalnych, ja-
kie zaszty w Unii, okazji dla podjecia dyskusji na ten temat nie brakowato.

2.2. Polska w ocenie Komisji Europejskiej

Dwa gléwne dokumenty opracowywane przez Dyrekcje General-
na ds. Gospodarczych i Finansowych, ktore opisuja polska gospodarke, to
wspomniany juz wczeéniej raport o konwergencji oraz europejska
prognoza ekonomiczna, ktéra ukazuje sie cyklicznie dwa razy do roku na
wiosne i jesien. Opracowania te stanowia podstawe, na ktérej opiera sie
praca urzednikéw Komisji Europejskiej. Sa takze wyrazna wskazowka dla
krajow, ktorych dotycza. Pokazuja, na co zwroci¢ szczegélng uwage w ra-
zie problemow gospodarczych, a za co naleza si¢ pochwaly ze strony
Brukseli.

Ze wzgledu na wplyw kryzysu ekonomicznego na gospodarki kra-
jow cztonkowskich Unii, ostatni raport o konwergencji z 2008 r. nie za-
wiera aktualnych i adekwatnych danych opisujacych nasz kraj, poniewaz
dynamika zmian w czasie kryzysu jest bardzo duza. Wiecej mozna dowie-
dzie¢ sie z najnowszej prognozy ekonomicznej, ktora jest znacznie bardziej
odpowiednim Zrédtem informacji o stanie gospodarki i jej problemach, na
jakie polski rzad musi zwrdci¢ uwage w perspektywie sredniookresowe;j*.

5 Roznica miedzy stopa referencyjna w tamtym okresie a poziomem inflacji Litwy wynios-

ta tylko 0,1 punktu procentowego, co dodatkowo potwierdza stanowczos¢ Komisji.
16 European Commission, European Economic Forecast - autumn 2009, ,European Econo-
my” 10/2009, DG ECFIN, autumn 2009.
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Stan polskiej gospodarki - wedtug Komisji Europejskiej - nalezy
uznac za zadowalajacy, co przejawia sie w fakcie prognozowanego wzros-
tu realnego PKB w biezacym roku o 1,25%. Jest to jednoczesnie jedyny
dodatni wynik kraju unijnego oczekiwany w 2009 r. Gléwne problemy
zwiazane ze zrownowazonym wzrostem, wedtug urzednikow unijnych, to
kwestie odnoszace si¢ do reform powigzanych z rynkiem pracy, zwlaszcza
z bardzo niska stopa zatrudnienia, wynoszaca niespetna 60% w 2008 r.
Drugim czynnikiem, ktéry moze wplynac negatywnie na stan polskiej gos-
podarki, jest utrata przewagi konkurencyjnosci wzgledem gospodarek unij-
nych. Wysoki poziom konkurencyjnosci wynikal dotychczas z ostabienia
polskiej waluty wzgledem euro.

W wypadku najwazniejszych dla procesu przyjecia wspolnej walu-
ty kryteriow konwergencji nominalnej stopa inflacji, wedtug Komisji Euro-
pejskiej, powinna utrzymywac sie na stosunkowo niskim poziomie, po-
czawszy od 2010 r., pozwalajacym spetnic ten warunek'. Kryterium stop
procentowych, ktére do listopada 2009 r. bylo jedynym spelnianym przez
Polske, w wyniku obnizenia sie wartosci stopy referencyjnej o 0,3 punktu
procentowego w grudniu spowodowato wypadniecie naszego kraju poza
dozwolony prog'. Jednak nalezy zaznaczy¢, ze wartos¢ stop procento-
wych w naszym kraju byta od wejscia do Unii Europejskiej zblizona do
aktualnie ksztattujacych sie wartosci stop referencyjnych. Wplywa to na
pozytywna ocene Brukseli mozliwosci spetnienia tego kryterium przez Pol-
ske w momencie przystapienia do strefy euro.

Kryterium kursu walutowego zostanie spetnione dzieki uczest-
nictwu Polski w ERM II. W opinii Dyrekcji Generalnej ds. Gospodarczych
i Finansowych spelnienie tego warunku przez Polske¢ moze wiazac sie
z duzymi kosztami utrzymania przez dwa lata wahan kursu walutowego
w wyznaczonym korytarzu. Obawy te potwierdza deprecjacja wartosci
ztotego wobec euro, ktora dokonata sie od sierpnia 2008 do lutego 2009 .
- wyniosta 41%*.

Najwazniejsza role w obronie kursu polskiej waluty i pomyslnego
uczestnictwa w ERM II odegra Narodowy Bank Polski. Jego polityke pie-
niezna bedzie musiata wspierac zdyscyplinowana polityka fiskalna rzadu.

Dla wtasciwego funkcjonowania unii gospodarczej i walutowej
panstwa cztonkowskie powinny unikac¢ nadmiernego wzrostu deficytu sek-

" Obecnie Polska nie spetnia zadnego z kryteriéw konwergencji nominalnej, dla przykta-

du stopa referencyjna kryterium stabilnosci cen w grudniu wynosita 1,8% przy inflacji
w Polsce siegajacej 3,9%. Dane za: Ministerstwo Finansow, Monitor Konwergencji Nominal-
nej, grudzien 2009.

8 Tamze.

1 European Commission, European Economic Forecast - autumn 2009, dz. cyt., s. 132.
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tora finansow publicznych. Zgodnie z postanowieniami TWE panstwo
chcace przystapic do strefy euro nie moze byc¢ objete procedura nadmier-
nego deficytu®. Deficyt sektora jednostek budzetowych nie powinien prze-
kroczy¢ stopy referencyjnej w wysokosci 3% PKB, a dtug publiczny nie po-
winien by¢ wyzszy niz 60% PKB.

Polska pierwszy raz zostala objeta procedura nadmiernego deficy-
tu na mocy decyzji Rady z lipca 2004 r., kiedy to deficyt sektora jednostek
budzetowych wynosit w 2003 r. 4,1%*. W wyniku reform i znacznego
wzrostu gospodarczego w latach 2005-2007 procedura ta zostata uchylo-
na w lipcu 2008 r., co automatycznie pozwolito wypetnic jedno z kryte-
riow z Maastricht. Jednak wtasnie kryterium fiskalne urzednicy unijni po-
strzegaja jako najwicksze wyzwanie stojace przed Polska na drodze do
przyjecia wspolnej waluty. Spowodowane jest to ponownym objeciem na-
szego kraju procedura, co nastapito w maju 2009 r., ze wzgledu na prze-
kroczenie stopy referencyjnej odnoszacej si¢ do wysokosci deficytu budze-
towego o 0,6 punktu procentowego w 2008 r. Dalsze pogarszanie si¢ sta-
nu finanséw publicznych prognozowane jest przez Komisje Europejska,
ktora przewiduje zwiekszenie sie deficytu do 6,4% PKB w 2009 r. Na lata
2010-2011 prognozowany deficyt ma osiagnac 7,5% PKB?. Wzrost defi-
cytu finansow publicznych w oczywisty sposob przektada si¢ na wzrost
dtugu publicznego, ktory, wedtug obliczenn Komisji Europejskiej, ma wzros-
nac z 47% w 2008 r. do 61% PKB w 2011 r. Ostateczny termin rozwiaza-
nia problemow fiskalnych, jaki zostal przedstawiony Polsce przez Rade, to
2012 rok.

Zgodnie z zaleceniem Komisji Europejskiej polskie wladze powin-
ny wdrozy¢ budzetowe srodki stymulacyjne, w szczegolnosci plan inwes-
tycji publicznych, aby zapobiec dalszemu pogarszaniu si¢ stanu finansow.
Wiarygodna i trwata korekta nadmiernego deficytu wymaga przede wszystkim:
szybkiego okreslenia szczegotowych srodkéw niezbednych do osiagniecia sciezki
konsolidacji umozliwiajqcej ograniczenie biezqacych wydatkow pierwotnych,
szczegolnie w obszarze wydatkow socjalnych, w nadchodzacych latach oraz
wzmocnienia wiqzqcego charakteru sredniookresowych ram budzetowych Pol-
ski, na przyktad przez wprowadzenie prawnego putapu wzrostu biezqcych wy-
datkow pierwotnych, a takze przez poprawe monitorowania wykonania budze-
tu w ciagu roku®.

2 Artykut 121 TWE.

2 European Commission, Convergence Report 2008, ,European Economy” 3/2008, DG
ECFIN, 2008, s. 145.

22 European Commission, European Economic Forecast - autumn 2009, dz. cyt., s. 133-134.

% Press Release, IP/09/990 Bruksela, 4 czerwca 2009 r., http://europa.eu/rapid/pressRe-
leasesAction.do?reference=1P/09/990&format=HTML&aged=0&language=PL&.
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Podsumowanie

Proces przystapienia panstwa czlonkowskiego unii gospodarczej
i walutowej do strefy euro i przyjecia wspolnej waluty jest procesem otwar-
tym, opierajacym si¢ na strukturze instytucjonalnej zawartej w prawie unij-
nym. Kazde z panstw musi opracowac i wdrozy¢ wlasna strategie przyjecia
euro. Wypracowany model moze czerpa¢ z doswiadczen obecnych w stre-
fie euro panstw, ale to uwarunkowania wewnetrzne sytuacji gospodarczej
powinny by¢ najwazniejszym priorytetem. Proces ten wedtug Komisji Eu-
ropejskiej wymaga niezmiernie doktadnych, zmudnych i trudnych przygo-
towan, ktorych koszta ponosza wylacznie kandydaci. Potrzeba reform
strukturalnych i rozwaznej polityki w dziedzinie finanséw publicznych to
niezmienne postulaty formutowane przez urzednikow unijnych.

Kryzys ekonomiczny, ktéry rozpoczat sie we wrzesniu 2008 r., wy-
datnie wptynal na mozliwosci panstw kandydujacych do strefy euro, ha-
mujac ich starania. Nic nie wskazuje na przyszta zmiane wysokich wyma-
gan, jakie nakladaja kryteria z Maastricht, co w okresie wyraznego spadku
koniunktury powoduje wypadanie kolejnych panstw kandydujacych.

Sytuacja ta odnosi si¢ takze do Polski, ktorej deklaracja rzadowa
z 2008 1. 0 przystagpieniu w 2012 r. do strefy euro jest nierealna. Komisja
bardzo krytycznie analizuje starania naszego kraju, co w wypadku natozo-
nej na Polske procedury nadmiernego deficytu, majacej zakonczy¢ sie
w 2012 r., oznacza, ze najblizszym terminem przyjecia wspolnej waluty
przez nasz kraju jest 1 stycznia 2013 r. Aby to osiagnac, Polska powinna
przystapi¢c do ERM II w potowie 2011 r., co jest bardzo ambitnym planem,
poniewaz pozostawia tylko 1,5 roku na przeprowadzenie powaznych re-
form strukturalnych pozwalajacych na powiazanie kursu ztotego z euro.
Biorac to pod uwagg, nalezy z ostroznoscia wskazywac realny termin przy-
jecia przez Polske wspolnej unijnej waluty.
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PRACA ANALITYCZNA

Ciaglosc i zmiana w polityce rynku pracy.
Analiza zastosowania pasywnych i aktywnych
instrumentow rynku pracy w latach 1990-2009

Wprowadzenie

Polityka rynku pracy jest jedna z najwazniejszych polityk publicz-
nych, ktérag panstwo realizuje na rzecz spoteczenstwa. Wedtug Jerzego
Hausnera realizacja polityk publicznych stanowi istot¢ zarzadzania pub-
licznego i jest prébg polqczenia menedzerskiego profesjonalizmu i szerzej spo-
tecznie czytelnej odpowiedzialnosci publicznych menedzerow wobec adresatow
i beneficjentow ich polityk. Wymaga to szeregu umiejetnosci, a w szczegolnosci
rozwiqzywania sporéw i konfliktow, formowania rogwiqzan instytucjonalnych
i organizacyjnych, ktore umozliwiajq wykonywanie oraz monitorowanie okres-
lonych zadan i osiqganie zatozonych celéw, prawidlowego rozlozenia kompe-
tencji i uprawnien decyzyjnych.

Ewolucja polityki rynku pracy w Polsce w ostatnich dwudziestu la-
tach byta wypadkowa dramatycznych zjawisk zachodzacych w gospodar-
ce. Ciagle aktualnym i zasadniczym celem polityki rynku pracy jest zwiek-
szenie stopy zatrudnienia, poprawa jakosci jego struktury oraz ogranicze-
nie poziomu bezrobocia.

W poczatkowym okresie transformacji, w zwiazku z drastycznym
wzrostem bezrobocia, polityka rynku pracy miata na celu gtownie tagodze-
nie skutkow bezrobocia, ale nie eliminacje przyczyn. Powstat system zasit-

1

J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR, Warszawa 2008,
s. 47.
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kow dla bezrobotnych, ktory miat amortyzowac rosnace szybko po 1990 r.
bezrobocie. Powstaty rowniez programy aktywizacji bezrobotnych, ale ich
zasieg nie byt duzy. Na przyktad w 1991 r.2 ustanowiono kategorie rejonow
administracyjnych zagrozonych szczegdlnie wysokim bezrobociem struk-
turalnym, w ktorych na podstawie odrebnych przepisow mogly by¢ stoso-
wane specjalne instrumenty finansowo-ekonomiczne w celu ograniczenia
bezrobocia i jego skutkow?,

W latach 1993-1994 podejscie do problemu bezrobocia ulegto za-
sadniczej zmianie. Przyjety w 1994 r. rzadowy program gospodarczy Stra-
tegia dla Polski zaktadat koniecznos¢ odejscia od pasywnej polityki rynku
pracy na rzecz aktywnych form wsparcia bezrobotnych. Wsréd planowa-
nych dziatan zaktadano: zwiekszenie sSrodkoéw na aktywne pobudzanie za-
trudnienia, w tym $rodkéw pobudzajacych mobilnos¢ sity roboczej, zmia-
ne w systemie oston socjalnych bezrobotnych, zwalczanie bezrobocia chro-
nicznego i towarzyszacych mu patologii oraz przeciwdziatanie bezrobociu
na szczeblu regionalnym®.

Akcesja do Unii Europejskiej spowodowala, ze mimo daleko idacej
autonomii w ksztaltowaniu polityki rynku pracy, Polska zgodnie z zalece-
niami Komisji Europejskiej zaczeta dazyc¢ do realizacji zatozen Europejskiej
Strategii Zatrudnienia w ramach czterech filaréw - zatrudnialnos¢, przed-
siebiorczos¢, zdolnoéc¢ adaptacyjna pracownikow i pracodawcow oraz row-
nosc szans.

Pomimo zmian w polityce rynku pracy Polska wciaz boryka sig
z powaznymi problemami: niska stopa zatrudnienia oraz wysoka stopa
bezrobocia, ktéra w momencie akcesji w 2004 r. wynosita okoto 20%?°.
Wysoki poziom osiggneta zwlaszcza stopa bezrobocia dtugoterminowego.
Na rynku pracy widoczne jest niedopasowanie istniejacego zasobu kwalifi-
kacji zawodowych do potrzeb gospodarki. Istnieje rozbieznos¢ miedzy
kwalifikacjami, ktorych oczekuja pracodawcy, a kwalifikacjami, ktorych

2 Por.: Uchwata nr 63 Rady Ministréw z 2 maja 1991 r. w sprawie wykazu gmin o szcze-

gélnym zagrozeniu wysokim bezrobociem strukturalnym (M.P. z 1991 r. nr 16, poz. 105)
i Uchwata nr 93 Rady Ministréw z 24 sierpnia 1992 r. w sprawie wykazu gmin o szczeg6l-
nym zagrozeniu wysokim bezrobociem strukturalnym (M.P. z 1992 r. nr 28, poz. 195).

¥ Do instrumentow tych nalezaty: zachety 1 preferencje dla kapitatu inwestycyjnego, do-
tacje budzetu panstwa na rozbudowe infrastruktury technicznej i tworzenia nowych miejsc
pracy, wigksze $rodki z Funduszu Pracy na ostone socjalng dla tagodzenia skutkow bezro-
bocia. Zob. Ustawa z 3 pazdziernika 1992 r. o zmianie ustawy o zatrudnieniu i bezrobociu
(Dz.U. z 1992 1. nr 78, poz. 394), NIK, Zespot Pracy Spraw Socjalnych i Zdrowia, Informacja
o wynikach kontroli przeciwdziatania bezrobociu w rejonach zagrozonych szczegélnie wysokim
bezrobociem strukturalnym, Warszawa 1994.

*  G. Kotodko, Polska 2000. Strategia dla przysztosci, Poltext, Warszawa 1996, s. 58.

®  Stopa bezrobocia w latach 1990-2009 (bezrobocie rejestrowane), www.stat.gov.pl.
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dostarcza system ksztatcenia i doskonalenia zawodowego. Eksperci® zwra-
caja uwage, ze coraz wigkszym problemem polskiego rynku pracy sa ros-
nace koszty pracy oraz niewystarczajacy rozwoj elastycznych form zatrud-
nienia.

Wysoki poziom bezrobocia w Polsce sprawia, ze grupy bedace
w szczegolnej sytuacji na rynku pracy staja si¢ jeszcze bardziej podatne na
zmiany koniunktury gospodarczej. Do wspomnianych grup ryzyka naleza
od 2004 r.: dtugotrwale bezrobotni, bezrobotni do 25. roku zycia i po 50.
roku zycia, bezrobotni bez kwalifikacji zawodowych, samotni rodzice po-
zostajacy bez pracy oraz niepetnosprawni’. Ponadto do katalogu odbior-
cow ustug z zakresu rynku pracy wiaczono osoby uczestniczace w zaje-
ciach Centrum Integracji Spolecznej na podstawie ustawy o zatrudnieniu
socjalnym?®.

W trakcie transformacji nastepowato wiele zmian w polityce rynku
pracy. Poszerzat sie katalog instytucji rynku pracy o podmioty komercyjne
i organizacje spoteczne. W wyniku procesu decentralizacji zlikwidowano
Krajowy Urzad Pracy i przeksztatcono podporzadkowane mu urzedy pra-
cy na poziomie rejonu i wojewodztwa w powiatowe i wojewodzkie urzedy
pracy. Jednostkom tym przypadta funkcja kreatorow regionalnej i lokalnej
polityki rynku pracy. W 2004 r. stworzono ustawowy katalog instytucji
rynku pracy, do ktorych zaliczone zostaty publiczne stuzby zatrudnienia
(w tym urzedy pracy), Ochotnicze Hufce Pracy, agencje zatrudnienia oraz
instytucje: szkoleniowe, dialogu spotecznego i partnerstwa lokalnego®. Idea
partnerstwa lokalnego na rzecz rynku pracy wzbudza zainteresowanie eks-
pertow. Zgodnie z nig powinno si¢ dazy¢ do pogtebienia wspotpracy pub-
licznych stuzb zatrudnienia z instytucjami pomocy spotecznej i z wtadza-
mi samorzadowymi w wypadku osob dtugotrwale bezrobotnych i zagrozo-
nych marginalizacja, bedacych réowniez klientami osrodkéw pomocy spo-
tecznej™.

Polska polityka rynku pracy po okresie dominacji pasywnych dzia-

tan na rzecz bezrobotnych w ostatnich latach ewoluuje w kierunku mode-
lu aktywnych dziatan, ktore bezposrednio podnosza szanse znalezienia

® M. Boni, Tworzenie nowych miejsc pracy w Polsce - uwarunkowania, s. 96; Tworzenie za-

trudnienia a restrukturyzacja ekonomiczna, red. S. Golinowska, M. Walewski, w: Tworzenie
nowych miejsc pracy. Raport nr 47, red. J. Mujzel, M. Kabaj, T. Kowalik, E. Maczynska, Rada
Strategii Spoteczno-Gospodarczej przy Radzie Ministrow, Warszawa 2004, s. 189-190.

" Na podstawie art. 49 ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U.
z 2004 nr 99, poz. 1001); dalej: ustawa o promocii.

8 Ustawa z 13 czerwca 2003 1. 0 zatrudnieniu socjalnym (Dz.U. z 2003 nr 122, poz. 1143).
Na podstawie art. 6 ustawy o promocji, dz. cyt.

P. Bledowski, Partnerstwo na rzecz dtugotrwale bezrobotnych, ,Dialog. Pismo Dialogu Spo-
tecznego”, 2008, nr 2 (19), s. 4-5.

9
10
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pracy przez beneficjentow, indywidualizuja podejscie do potrzeb réznych
kategorii bezrobotnych oraz przeciwdziataja wykluczeniu spotecznemu.

Niniejszy raport na podstawie analiz przepisow prawnych, doku-
mentow strategicznych oraz danych statystycznych analizuje proces zmian
w podejsciu wtadz publicznych do problemoéw rynku pracy. Zmiany wiaza
sie ze stabilizacja gospodarki po okresie transformacji oraz z przystapie-
niem Polski do Unii Europejskiej w 2004 roku. Sa one widoczne w struk-
turze wydatkéw publicznych (w tym Funduszu Pracy), ktére mozna po-
dzieli¢ na wydatki na pasywne i aktywne instrumenty rynku pracy. W la-
tach 90. znaczenie aktywnych instrumentéw byto marginalne z uwagi na
ich niski udziat w budzecie Funduszu Pracy (np. bezposrednie tworzenie
miejsc pracy, wspieranie dziatalnosci gospodarczej czy szkolenia).

Zasadnicze zmiany nastapily w kolejnych latach obecnego stulecia.
Rosty wydatki na aktywne formy walki z bezrobociem. Oferowano coraz
wiecej specjalnych programéw wsparcia i aktywizacji zawodowej dla okres-
lonych grup ryzyka (osob do 25 lat i absolwentow, oséb w wieku okoto-
emerytalnym, niepetnosprawnych itp.).

Instrumenty rynku pracy, ktorych zmianom niniejszy raport po-
Swigca najwiecej uwagi, dzielg sie na programy pasywne, przede wszyst-
kim $wiadczenia na rzecz bezrobotnych, oraz aktywne polityki rynku pracy
- ALMP. Te ostatnie Organizacja Wspodtpracy Gospodarczej i Rozwoju
(OECD) oraz Unia Europejska rekomenduja jako najskuteczniejsza meto-
de zwalczania bezrobocia. Wedtug klasyfikacji Eurostatu do ALMP zalicza
sie: szkolenia, podziat i rotacje pracy (w Polsce w ograniczonym zakresie),
zachety zatrudnieniowe dla pracodawcow, wspieranie zatrudnienia i reha-
bilitacje os6b niepetnosprawnych, bezposrednie tworzenie miejsc pracy
oraz wspieranie podjecia dzialalnosci gospodarczej. Ministerstwo Pracy
i Polityki Spotecznej dodatkowo wymienia prace spotecznie uzyteczne,
prace interwencyjne, roboty publiczne oraz staze i przygotowanie zawo-
dowe w miejscu pracy.

Wynikiem raportu jest teza, ze po okresie dominacji pasywnych
dziatan na rzecz bezrobotnych polska polityka rynku pracy ewoluuje
w kierunku polityk aktywnych. Polityki aktywne bezposrednio oddziatuja
na szanse znalezienia pracy przez beneficjentéw, indywidualizuja podej-
Scie do potrzeb réznych kategorii bezrobotnych oraz przeciwdziataja wy-
kluczeniu spotecznemu.
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1. Pasywne instrumenty rynku pracy

W 1990 r. Polska wkroczyta w okres kosztownej spotecznie trans-
formacji ustrojowej i gospodarczej. W jej trakcie, zdaniem M. Kabaja™, na-
stapita dezaktywizacja spoteczenstwa®?, ktora byta efektem tzw. bezzatrud-
nieniowego wzrostu gospodarczego®®. Bezposrednim skutkiem transfor-
macji byta wysoka stopa bezrobocia.

Tabela 1

Bezrobotni pozbawieni prawa do zasitku w latach 1990-2009

Rok | Bezrobocie w tys. Bezrobotni bez prawa do iasilku
w tys. w %
1990 1126,1 2345 20,82
1991 2155,6 452,6 21,00
1992 2509,3 1197,7 47,73
1993 2889,6 1495,3 51,75
1994 2838 14153 49,87
1995 2628,8 1077,8 41,00
1996 2359,5 11349 48,10
1997 1826,4 1269,9 69,53
1998 1831,4 14112 77,06
1999 2349.,8 1795,7 76,42
2000 2702,6 2154 79,70
2001 3115,1 2490,8 79,96
2002 3217 26783 83,25
2003 3157,7 2697,6 85,43
2004 2999,6 25738 85,80
2005 2773 2398,7 86,50
2006 23094 1998,6 86,54

' M. Kabaj, Ekonomia tworzenia i likwidacji miejsc pracy: dezaktywizacja Polski?, IPiSS, War-

szawa 2005.

2 Dezaktywizacja ta wynikala ze wzrostu liczby bezrobotnych oraz z obnizania sie $red-
niego wieku przechodzenia na emeryture. Zob. np. MPiPS, Dezaktywizacja osob w wieku
okotoemerytalnym. Raport z badan, Warszawa 2008.

B3 Przez bezzatrudnieniowy wzrost gospodarczy rozumie sie wzrost gospodarczy, ktore-
mu nie towarzyszy przyrost liczby miejsc pracy (w skrajnym wypadku mozna nawet mowic¢
o zmniejszaniu sie liczby miejsc pracy) - M. Kabaj, Ekonomia tworzenia i likwidagji..., dz. cyt.
Ten sam autor w innym opracowaniu wskazuje, ze jedna z przyczyn takiej sytuacji moze
by¢ spadek wspoétczynnika pracochtonnosci w gospodarce. Mimo to polemizuje on z po-
gladami, ze wzrost gospodarczy do 5% nie prowadzi do wzrostu liczby miejsc pracy
- M. Kabaj, Jak utworzy¢ 2 miliony miejsc pracy do 2010 r.? Elementy strategii promowania
zatrudnienia, w: Tworzenie nowych miejsc..., dz. cyt., s. 39.
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2007 1746,6 14959 85,65
2008 1473,8 1202,5 81,59
2009 17159 1360,7 79,30

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: GUS, Roczniki statystyczne pracy, 1995, 1997,
1999, 2001, 2003, 2006; GUS, Bezrobocie rejestrowane I-1V kwartat 2008, GUS, Miesigczha
informacja o bezrobociu w Polsce we wrzesniu 2009 r. (dane z 2009 r. dotycza wrzeénia, dane
z lat 2007-2008 dotycza grudnia).

W poczatkowej fazie przemian rzady amortyzowaty spoteczne i eko-
nomiczne skutki bezrobocia za posrednictwem systemu stosunkowo tat-
wo dostepnych i wysokich zasitkow. Byt to wyraz dazen do zapewnienia
poparcia spotecznego dla reform gospodarczych.

Ograniczenia budzetowe nie pozwalaly na szersze zastosowanie in-
strumentow aktywnych. Dziatania wladz prowadzily co prawda do zmniej-
szenia podazy pracy na rynku (na przyklad przez zachecanie do przecho-
dzenia na wczesniejsze emerytury™), ale w dtuzszej perspektywie sprzyjaty
wypchnieciu dlugotrwale bezrobotnych do sfery pomocy spotecznej i utrud-
nity ich poZniejsza aktywizacje.

Zasitki dla bezrobotnych
W trakcie omawianego okresu zmiany systemu zasitkow™ dla bez-

robotnych sprowadzaly si¢ przede wszystkim do:

¢ rozbudowywania i uszczelniania regulacji wprowadzonych
w 1990 r., celem ograniczenia wydatkéw na zasitki dla bezro-
botnych (zmniejszenia obciazen dla Funduszu Pracy finanso-

14 Problem dezaktywizacji emerytalnej oraz tzw. emerytur pomostowych zostat wytaczo-

ny z zakresu przedmiotowego raportu - osoby pobierajace emerytury, mimo ze niejedno-
krotnie czynne na rynku pracy, nie sa podmiotami, do ktérych kierowane sa instrumenty
rynku pracy (przyktadowo uprawnienie do $wiadczenia emerytalnego wyklucza mozliwosé
pobierania zasitku dla bezrobotnych).

% Analizowano cztery kolejno obowiazujace akty prawne: Ustawe z 29 grudnia 1989 r.
o zatrudnieniu (Dz.U. nr 75, poz. 446), Ustawe z 16 pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu
i bezrobociu (Dz.U. nr 106, poz. 457), Ustawe z 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i prze-
ciwdziataniu bezrobociu (Dz.U. z 1995 r. nr 1, poz. 1), Ustawe z 20 kwietnia 2004 r. o pro-
mocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Ustawy analizowano w ich brzmieniu pier-
wotnym (Dz.U. nr 99, poz. 1001). Obowiazujaca ustawe poddano analizie w brzmieniu
obecnym, wskazujac jednoczesnie na kluczowe zmiany wprowadzone nowelizacja ustawy
z 2008 r., w tym wchodzace w zycie 1 stycznia 2010 r. Przeanalizowano cztery elementy:
1) przestanki przyznania statusu bezrobotnego, 2) przestanki pozbawienia statusu bezro-
botnego, 3) wysokos¢ zasitku i okresu jego pobierania, 4) przestanki pozbawienia prawa
do zasitku.
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wanego w latach 90. gtéwnie dotacjami z budzetu panstwa'®,
oraz skali naduzy¢ (pobieranie zasitku i praca na czarno),

¢ zawezania kregu podmiotow, ktorym przystuguje status osoby
bezrobotnej. Rozszerzono katalog przestanek negatywnych,
wylaczajacych kolejne kategorie osob z zakresu niezatrudnio-
nych, ale zdolnych i gotowych do podjecia pracy w pelnym
wymiarze czasu pracy (na przyktad pobieranie wszelkich
Swiadczen i zasitkow z pomocy spotecznej); jednoczesnie wy-
odrebniono pewne subkategorie bezrobotnych (do 25 lat, po-
wyzej 50 lat, bezrobotni dtugotrwale), do ktorych znajduja za-
stosowanie specjalne instrumenty rynku pracy;

¢ poszerzania katalogu przestanek skutkujacych pozbawieniem
statusu bezrobotnego (poczatkowo kwestia ta nie byta w ogoéle
uregulowana), w tym przede wszystkim ograniczanie mozli-
wosci odmowy przyjecia propozycji pracy przez bezrobotnego
i wydtuzanie okresu pozbawienia statusu lub prawa do zasitku',

¢ wprowadzania coraz bardziej restrykeyjnych przestanek naby-
cia przez bezrobotnego prawa do zasitku (podnoszenie wyma-
ganego okresu uprzedniego zatrudnienia az do 365 dni w cia-
gu 18 miesiecy oraz wymog osiagania w tym okresie co naj-
mniej minimalnego wynagrodzenia za prace)'?;

6 W latach 1990-1996 Fundusz Pracy finansowany byt odpowiednio w 72,9%, 61,4%,
70,3%, 61,3%, 62%, 63,9%, 61,1% dotacjami z budzetu panstwa. Dopiero, poczawszy od
1997 r., podstawowym zrodtem (ponad 50%) dochodéw Funduszu staly sie sktadki opta-
cane przez pracodawcow (GUS, Roczniki statystyczne pracy 1995, 1997, 1999, 2001, 2003,
2006; Ministerstwo Finansow, Sprawozdania z wykonania ustaw budzetowych za lata 2005-
-2008).

Y Przyktadowo regulacji takich nie zawieraty ustawy o zatrudnieniu z 1989 r. oraz o za-
trudnieniu i bezrobociu z 1991 r. Ustawa o zatrudnieniu i przeciwdzialaniu bezrobociu
z 1994 r. wprowadzala zasade pozbawiania statusu bezrobotnego oséb, ktére dwukrotnie
odmowily, bez uzasadnionej przyczyny, przyjecia propozycji odpowiedniego zatrudnienia
albo wykonywania prac interwencyjnych lub robot publicznych (pozbawienie statusu bez-
robotnego nastepowato na sze$¢ miesiecy). Z kolei na podstawie ustawy o promocji w pier-
wotnym brzmieniu bezrobotny pozbawiany byt statusu na 90 dni, gdy odmoéwit bez uza-
sadnionej przyczyny przyjecia propozycji odpowiedniego zatrudnienia lub innej pracy za-
robkowej, wykonywania prac interwencyjnych lub robét publicznych albo udziatu w szko-
leniu, stazu, przygotowaniu zawodowym w miejscu pracy. Nowelizacja ustawy z 19 grudnia
2008 r. wprowadzita zasade gradacji sankcji - po kazdej kolejnej odmowie okres pozba-
wienia statusu ulega wydtuzeniu (I odmowa - 120 dni, II - 180 dni, III - 270 dni).

8 Za podstawowy warunek przyznania prawa do zasitku wszystkie ustawy uznawaty brak
propozycji odpowiedniej pracy lub innych form aktywnosci (na przyktad obecnie - propo-
zy¢ji stazu, przygotowania zawodowego dorostych, szkolenia, udziatu w pracach interwen-
cyjnych lub robotach publicznych). W ustawie o zatrudnieniu z 1989 r. byl to warunek je-
dyny. Pézniej powiazano prawo do zasitku z faktem uprzedniego zatrudnienia (de facto
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¢ ograniczania wysokosci (w miejsce ustalania zasitku w procen-
towej relacji do dochodéw, a pozniej do przecietnego wyna-
grodzenia, wprowadzenie stawek kwotowych waloryzowanych
sredniorocznym poziomem wzrostu cen towardw i ustug kon-
sumpcyjnych) oraz skracania okresu pobierania zasitku®;
ograniczenia te dotknely szczegélnie osoby o krotkim stazu
pracy oraz wchodzace na rynek pracy (absolwentow) - pod-
kreslenia wymaga fakt utrzymywania preferencji dla oséb
w szczegblnej sytuacji (przede wszystkim kobiet po urodzeniu
dziecka oraz os6b wychowujacych dzieci i pozbawionych in-
nych dochodow),

¢ poszerzania katalogu przestanek wytaczajacych lub skutkuja-
cych pozbawieniem prawa do pobierania zasitku.

¢ wprowadzenia definicji osoby poszukujacej pracy jako drugiej
kategorii 0s6b (obok bezrobotnych) uprawnionych do korzys-
tania z ustug publicznych instytucji zatrudnienia.

Zasitki przedemerytalne i $wiadczenia przedemerytalne

Pasywnym instrumentem rynku pracy staly sie réowniez zasitki
przedemerytalne i Swiadczenia przedemerytalne (obecnie tylko S$wiad-
czenia)®. Stanowi¢ miaty forme ochrony dla 0séb majacych w zasadzie staz

optacaniem sktadki na Fundusz Pracy przez pracodawce). Ustawa o zatrudnieniu i bezro-
bociu z 1991 r. wprowadzono wymog pozostawania w stosunku pracy albo stuzbowym (lub
podlegania ubezpieczeniu spotecznemu z tytulu innej pozarolniczej dziatalnosci) przez co
najmniej 180 dni w okresie 12 miesiecy poprzedzajacych dzien zarejestrowania. Ustawa
o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu z 1994 roku wprowadzata dodatkowo wymog
wymiaru czasu pracy albo osiggania przynajmniej potowy najnizszego wynagrodzenia
(facznie przez okres co najmniej 180 dni w ciagu 12 miesiecy poprzedzajacych rejestracje).
Z kolei w ustawie o promocji wydtuzono ten ostatni okres do 18 miesiecy poprzedzajacych
rejestracje, wydluzajac jednakze takze wymagany okres zatrudnienia (do 365 dni) lub
osiggania wynagrodzenia w kwocie co najmniej najnizszego wynagrodzenia za prace.

19 Przyktadowo pod rzadami ustawy o zatrudnieniu z 1989 r. zasitek mozna byto pobierac
bezterminowo. W 1991 r. wprowadzono ograniczenie do 12 miesiecy (lub 18 miesiecy
w zaleznosci od stazu pracy) po to, aby w 1994 r. ustali¢ okres pobierania zasitku na 12
miesiecy (z wylaczeniem absolwentéw w okresie pierwszych trzech miesiecy po rejestracji)
oraz przyznano Radzie Ministrow prawo skrocenia (do szesciu miesiecy) lub wydtuzenia
tego okresu w zaleznosci od stopy bezrobocia w gminie. Nowelizacja ustawy o zatrudnie-
niu i przeciwdzialaniu bezrobociu z 1996 r. wpowadzita trzy okresy pobierania zasitku (6,
12 i 18 miesiecy) - regulacje te poczatkowo powielono w ustawie z 2004 r. P6zniej wpro-
wadzono dwa okresy (6-12 miesiecy) - nowelizacja z lutego 2009 r. Od 1 stycznia 2010 1.
weszly w zycie przepisy ograniczajace wysokos¢ zasitku po uplywie pierwszych trzech mie-
siecy jego pobierania.

2 Zasitki przedemerytalne i $wiadczenia przedemerytalne wprowadzono Ustawa z 6 grud-
nia 1996 r. 0 zmianie ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu oraz niektérych
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pracy wymagany do nabycia uprawnien emerytalnych (w wypadku zasit-
kow spetniajacych zasady dotyczace okresow pracy w szczegdlnych wa-
runkach), ale niespetniajacych warunku wieku. W praktyce stanowity one
forme wczesniejszej emerytury i przyczynialy sie do przedwczesnej dezak-
tywizacji zawodowej ludnosci w wieku przedemerytalnym.

Wydatki Funduszu Pracy

Z analizy danych finansowych przedstawionych w tabelach 2 i 3
wynika, ze przez wiele lat struktura wydatkow panstwa na tagodzenie
skutkow 1 zwalczanie bezrobocia nie zmieniata sie znaczaco (co zaciemnia-
ja zmiany w strukturze wydatkow Funduszu Pracy, wywotane zmianami
sposobu finansowania $wiadczen przedemerytalnych?). Dopiero od 2004 r.
mozna zaobserwowa¢ wzrost wydatkow na aktywne instrumenty rynku
pracy.

Kolejne rzady dazyty do uszczelnienia i ograniczenia systemu za-
sitkow dla bezrobotnych. W sytuacji wysokiego bezrobocia oraz relatyw-
nie niskiej liczby bezrobotnych uprawnionych do pobierania zasitkow pro-
wadzito to do wypychania dtugotrwale bezrobotnych do sfery pomocy spo-
lecznej. Tym samym zmniejszala si¢ rola zasitkow jako instrumentu stabi-
lizujacego koniunkture oraz sprzyjajacego utrzymaniu zainteresowania
bezrobotnych poszukiwaniem pracy.

innych ustaw (Dz.U. nr 2991, poz. 687), likwidujac jednoczesnie wczesniejsze regulacje, tj.
art. 24 ustawy z 6 grudnia 1996 r., ktéry regulowat specjalne rodzaje zasitkéw dla bezro-
botnych dla 0séb majacych odpowiedni staz pracy, rodzaj zatrudnienia (w szczegolnych
warunkach) oraz wiek. Zasitki te byly pobierane do momentu nabycia uprawnien emery-
talnych. Zasitki przedemerytalne zniosta Ustawa z 17 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy
o0 gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, ustawy o ochronie roszczen
pracowniczych w razie niewyptacalnosci pracodawcy, ustawy o zatrudnieniu i przeciwdzia-
taniu bezrobociu, ustawy o zakazie stosowania wyrobow zawierajacych azbest, ustawy
o Trojstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewodzkich komisjach dia-
logu spotecznego oraz ustawy o ulatwieniu zatrudnienia absolwentom szkét (Dz.U. nr 154,
poz. 1793) w zwiazku trudna sytuacja budzetu panstwa.

2 Por. komentarz do korekty w tabeli 3.
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie: GUS, Roczniki statystyczne pracy 1995, 1997,

.

1999, 2001, 2003, 2006, GUS, Maty rocznik statystyczny Polski 2008; Ministerstwo Finansow,
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Sprawozdania z wykonania ustaw budzetowych za rok 2005, 2006, 2007, 2008; ustawa bud-
zetowa na rok 2009.

Uwagi: w latach 2004-2008 zasitki i $wiadczenia przedemerytalne finansowane z budzetu
panstwa. W poszczegolnych pozycjach umieszczono: szkolenie - do 1999 jako przyuczenie
do zawodu lub przekwalifikowanie; mtodociani - wynagrodzenia mtodocianych i ekwiwa-
lenty dla uczniow, od 1999 - miodociani pracownicy, od 2004 - wraz z dofinansowaniem
pracodawcow zatrudniajacych miodocianych pracownikéw. Procenty nie sumuja sie do
100, poniewaz tabela przedstawia tylko wybrane instrumenty.

Probe racjonalizacji tego stanu rzeczy stanowi nowelizacja z grud-
nia 2008 r. ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy,
zmierzajaca do nadania zasitkom dla bezrobotnych aktywizujacego cha-
rakteru (przez zmniejszanie ich wysokosci wraz z wydtuzaniem sie okresu
pobytu na bezrobociu) oraz wprowadzenia mechanizméw koordynacji
publicznych stuzb zatrudnienia z instytucjami pomocy spoteczne;.

Tabela 3

Zestawienie wydatkow na aktywne i pasywne instrumenty rynku pracy
w latach 1990-2009 (wydatki Funduszu Pracy skorygowane o wydatki
z budzetu panstwa na $wiadczenia i zasitki przedemerytalne
w latach 2004-2008) w zl i %

Wydatki Instru- Instru- Pozostate [Wydatki Instru- | Instru- | Pozos-
Rok ) menty menty . X menty | menty | tale
ogolem pasywne [ aktywne wydatki | ogolem pasywne | aktywne |wydatki
w mld zl w %
1990 3702 1891 1700 111 100,00 51,08 | 45,92 | 3,00
1991 13584 11145 2160 279 100,00{ 82,05 | 1590 | 2,05
1992 22825 19697 2862 266 100,00{ 86,30 | 1254 | 1,17
19931 31903 20771 4867 265 100,00 83,91 [ 15,26 | 0,83
w tys. zt w %

1994] 4447091 | 3724653 | 682633 | 39805 |100,00] 83,75 | 15,35 | 0,90
1995] 6328338 | 5363197 | 867735 97406 [100,00{ 84,75 | 13,71 | 1,54
1996 | 7525326 | 6413501 | 906011 | 205814 |100,00|] 85,23 | 12,04 | 2,73
19971 6799641 | 5277997 | 1264600 | 257044 |100,00] 77,62 | 18,60 | 3,78
1998] 5215002 | 3060297 | 1298228 | 856476 |100,00] 58,68 | 24,89 | 16,42
19991 5712103 | 3953941 | 1075251 | 682911 [100,00] 69,22 | 18,82 | 11,96
2000 6945927 | 5749933 | 743263 | 452732 [100,00f 82,78 | 10,70 | 6,52
2001 | 9342252 | 7293797 | 786208 | 1262247 [{100,00{ 78,07 | 842 | 13,51
2002 | 10876882 | 8879220 | 633254 | 1364408 [100,00| 81,63 | 5,82 | 12,54
20031 11709752 | 8761500 | 1066897 | 1881355 100,00 74,82 | 9,11 | 16,07
2004 [ 11581607 | 9259973 | 872362 | 1449273 [100,00{ 79,95 | 7,53 | 12,51
2005 | 11016248 | 8432190 | 2056326 | 527732 [100,00f 76,54 | 18,67 | 4,79
2006 | 10295575 | 7556383 | 2172444 | 566748 [100,00f 73,39 | 21,10 | 5,50
2007 9189991 | 6044818 | 2761485 | 383688 [100,00f 65,78 | 30,05 | 4,18
2008 | 8372823 | 4450563 | 3424278 | 497982 [100,00f 53,15 | 40,90 | 5,95
2009 | 8806919 | 3735500 | 3873600 | 1197819 [100,00| 42,42 | 43,98 | 13,60
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: GUS, Roczniki statystyczne pracy 1995, 1997,
1999, 2001, 2003, 2006; GUS, Maty rocznik statystyczny Polski 2008; Ministerstwo Finansow,
Sprawozdania z wykonania ustaw budzetowych za rok 2005, 2006, 2007, 2008; ustawa budze-
towa na rok 2009.

Uwagi: w poszczegdlnych pozycjach uwzgledniono: instrumenty pasywne: zasitki dla bez-
robotnych oraz zasitki i $wiadczenia przedemerytalne; instrumenty aktywne: w latach 1990-
-2004: przyuczenie do zawodu i przekwalifikowanie/szkolenie, roboty publiczne, prace in-
terwencyjne, pozyczki/umorzenia pozyczek, wynagrodzenia miodocianych i ekwiwalenty
dla uczniéw, przygotowanie zawodowe mtodocianych i ekwiwalenty dla uczniéw, w 2005 r.
i w latach nastepnych: dodatki aktywizacyjne, szkolenia, prace interwencyjne, roboty pub-
liczne, prace spolecznie uzyteczne, stypendia, mlodocianych pracownikéw, dofinansowa-
nie pracodawcéw zatrudniajacych mtodocianych pracownikow, refundacje kosztéw wypo-
sazenia i doposazenia stanowisk pracy oraz przyznanie jednorazowych srodkéw na podje-
cie dziatalnosci gospodarczej, koszty przejazdéw i zakwaterowania, opieke nad dzieckiem
lub osoba zalezna, refundacje sktadek na ubezpieczenia spoteczne, badania lekarskie bez-
robotnych, dojazdy na badania i do prac spotecznie uzytecznych, umorzenia pozyczek. Po-
zostate wydatki: w 2005 1. i w latach nastepnych obejmuja takze $wiadczenia integracyjne, a
w roku 2009 koszty zwiazane ze specjalizacja oraz realizacja stazy podyplomowych leka-
rzy, lekarzy dentystow, pielegniarek i potoznych; wydatki budzetu panstwa w latach 2005-
-2008 - obliczenia wiasne w przyblizeniu na podstawie Sredniej liczby Swiadczeniobior-
cow oraz kwoty Swiadczenia (brak jest danych zbiorczych).

Komentarz do korekty: dane zostaly skorygowane o kwoty wyptacone w latach 2004-
-2008 przez ZUS z tytutu zasitkow przedemerytalnych i zasitkéw przedemerytalnych fi-
nansowanych z budzetu panstwa. Do 31 sierpnia 2004 r. wydatki te byly finansowane ze
srodkow Funduszu Pracy, nastepnie na mocy Ustawy z 30 kwietnia 2004 r. o $wiadcze-
niach przedemerytalnych (Dz.U. z 2004 r., nr 120, poz. 1252 z p6zn. zm.) z budzetu pan-
stwa. Na mocy nowelizacji z 2008 r. wyzej wymienionych ustaw wydatki te beda ponownie
finansowane ze $rodkéw Funduszu Pracy. Z uzasadnien do ustaw przedlozonych przez
rzad trudno jest odczyta¢ motywy tych zmian (najprawdopodobniej ich celem w 2004 r.
byto odciazenie znajdujacego si¢ w trudnej sytuacji finansowej Funduszu Pracy, polepsze-
nie sytuacji Funduszu Pracy skutkowato powrotem do poprzedniego sposobu finansowa-
nia Swiadczen).

Zmieniajaca sie powoli struktura wydatkéw Funduszu Pracy obra-
zuje istotna zmiane, jaka dokonata si¢ w podejsciu wtadz publicznych do
problemoéw rynku pracy (walka z przyczynami bezrobocia, a nie z jego
skutkami). Wynikala ona takze z poprawy kondycji finansowej Funduszu
Pracy na skutek spadajacego bezrobocia.
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Wykres 1

Zestawienie wydatkow na aktywne i pasywne instrumenty rynku pracy
w latach 1990-2009 (wydatki Funduszu Pracy skorygowane o wydatki
z budzetu panstwa na $wiadczenia i zasiltki przedemerytalne
w latach 2004-2008)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tabeli 3. Uwagi: jak przy tabeli 3.

2. Aktywne instrumenty rynku pracy

Szkolenia

Szkolenia sa jedna z aktywnych form pomocy przewidzianych
w ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, stanowiac
jedno z narzedzi stuzacych poprawie sytuacji zatrudnienia w Polsce przez
stymulacje poszukujacych pracy do zwiekszenia swoich kwalifikacji zawo-
dowych. Aktywnos¢ panstwa polega na dofinansowaniu i wsparciu oséb
bezrobotnych w ich wysitkach w poszukiwaniu pracy i zwiekszaniu ich
mozliwosci zatrudnienia na rynku pracy®.

Warto odnotowac, ze realne funkcjonowanie aktywnych form po-
mocy, wérod ktorych wazne miejsce zajmuja szkolenia, znacznie zwiek-
szyto sie po przystapienia Polski do Unii Europejskiej w 2004 r. (udziat

2 Aktywizacje zawodowa maja wesprze¢ wymagane ustawa centra aktywizacji zawo-

dowe;j.
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aktywnych programoéw przeciwdzialania bezrobociu w strukturze wydat-
kow Funduszu Pracy rost sukcesywnie od 18,67% w 2005 r. do 43,98%
w 2009 1.2 Zgodnie z zalozeniami strategii lizbonskiej szczegdlnie zna-
czace sa rozwoj kapitatu ludzkiego oraz lepsze wykorzystanie zasobow
pracy.

W powstatych w latach 90. dokumentach strategicznych dotycza-
cych przeciwdziatania bezrobociu, tagodzenia jego negatywnych skutkow
oraz promowania zatrudnienia aktywna polityke przeciwdziatania bezro-
bociu oparto na ,prymacie dochodéw z pracy nad zasitkiem dla bezrobot-
nych” oraz ,dziataniach aktywizujacych nad ostonowymi” - czego Swia-
dectwem jest ,Program promowania produktywnego zatrudnienia i zmniej-
szenia bezrobocia™. W 1994 r. w ,0gdlnych zasadach organizacji szkolen
bezrobotnych” okreslono role urzedéw pracy i ich partnerow w planowa-
niu i organizacji szkolenia bezrobotnych oraz oséb zagrozonych utrata pra-
cy. ,Narodowa strategia wzrostu zatrudnienia i rozwoju zasobéw ludzkich
w latach 2000-2006"* wspomniata o koniecznosci zachecania przedsie-
biorcow do inwestowania w swoich pracownikéw, ale na poziomie krajo-
wym nie ujmowata kompleksowo tematyki szkolen. Problem aktywizacji
bezrobotnych przez szkolenie oraz doskonalenie zawodowe zajmuje waz-
ne miejsce w krajowych planach dzialan na rzecz zatrudnienia na lata
2005-2008, a takze w ,Krajowym planie dzialan na rzecz zatrudnienia na
lata 2009-2011". Dokument ten najpelniej analizuje dotychczasowa poli-
tyke w zakresie szkolen, ale wskazuje rowniez na znaczenie tej formy akty-
wizacji, ujmujac to w szerszym kontekscie - nie tylko poszukujacych pra-
cy sensu stricto, ale takze zatrudnionych checacych podwyzsza¢ swoje kwa-
lifikacje. ,Krajowa strategia zatrudnienia na lata 2007-2013", towarzysza-
ca realizacji ,Narodowego planu rozwoju na lata 2007-2013", rozpatruje
szkolenia jako miedzy innymi jeden z podproceséw wynikajacych z , Euro-

pejskiej strategii zatrudnienia”?.

Rozpoczeta w 1989 1. transformacja polskiej gospodarki przynios-
la istotne zmiany na rynku pracy. Ustawa o zatrudnieniu z 1989 r. oraz
ustawa o zatrudnieniu i bezrobociu z 1991 r. zawieraty wiele zapisow do-
tyczacych szkolenia bezrobotnych. Ustawa o zatrudnieniu i przeciwdziata-
niu bezrobociu z 1994 r. wprowadzita instytucje klubu pracy jako zajecia
dla bezrobotnych w celu nabycia umiejetnosci poszukiwania i uzyskiwania za-

2 Tabela 3. Ponadto: Eurostat, Wydatki publiczne w Unii Europejskiej na szkolenie jako je-

den z rodzajow polityki rynku pracy. Dla Polski dane te wyniosty w 2005 r.: 244,5 mln euro,
2006 1. - 275 mln euro, aw 2007 r. - 314 mln euro.

% Por. www.kprm.gov.pl/archiwum/1937_3433 htm. - Ocena programu przedstawiona
na posiedzeniu Komitetu Spoteczno-Politycznego Rady Ministrow w 1995 r.

% www.mpips.gov.pl/index.php?gid=507.
http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=101&langld=pl.

26
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trudnienia. Jednakze uprawnienia do dodatku szkoleniowego oraz zwrotu
kosztow przejazdu przystugiwaly wylacznie przyuczajacym si¢ zawodu.
Ustawa ta stwarzala jednak mozliwos¢ urzedom pracy podejmowania
dzialan zapobiegajacych zwolnieniom pracownikéw dzieki organizacji
szkolen w zaktadach pracy. Wtasciwa range szkoleniom nadata dopiero
ustawa z 1996 r., w ktorej za szkolenie uznano réwniez ,nauke poszuki-
wania pracy” - nastapilo wigc zréwnanie statusu bezrobotnych uczestni-
czacych w szkoleniach. Wspieranie miedzy innymi klubow pracy nalezato
do prezesa dwczesnego Krajowego Urzedu Pracy, Naczelnej Rady Zatrud-
nienia, wojewddzkich i powiatowych rad zatrudnienia.

Reforma administracyjna z 1998 r. zlikwidowata miedzy innymi
rejonowe urzedy pracy, ktorych zadania przejely samorzady powiatowe.
Jak stwierdza raport Ministerstwa Pracy i Polityki Socjalnej, jej wynikiem
byto pogorszenie realizacji zadan zwiqzanych z tagodzeniem skutkéw bezrobo-
cia i przeciwdziatania jego wzrostowi”. Jako odpowiedz na zidentyfikowane
w raporcie problemy 4 stycznia 2000 r. przyjeto wspomniana wczesniej
~Narodowa strategic wzrostu zatrudnienia i rozwoju zasobéw ludzkich
w latach 2000-20067, ktora zakladata wigksze oddziatywania panstwa na
rynek pracy.

W latach 90. za bariery wzrostu efektywnosci szkolen bezrobot-
nych, zwiazanych z organizacja szkolen oraz dziatalnoscia urzedow pracy,
mozna uznac: niedoskonatos¢ przepiséw prawnych, niedostateczna wspot-
prace miedzy aktorami rynku pracy, zbyt waskie pojmowanie celow szko-
lenia bezrobotnych (bez uwzgledniania aspektow socjopsychologicznych),
czgéciowo negatywny wplyw ustawy o zamowieniach publicznych na pro-
cedure wyboru instytucji szkolacych. Z kolei bariera wzrostu efektywnosci
szkolen byly: nieodpowiadajace w pelni potrzebom formy ksztalcenia,
rzadkie uwzglednianie przez stuzby zatrudnienia sytuacji spotecznej bez-
robotnych, niskie ptace oferowane bezrobotnym po przeszkoleniu oraz
trudnosci w utrzymaniu pracy przez przeszkolonych bezrobotnych?®.

Zgodnie z ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pra-
cy starosta inicjuje, organizuje oraz finansuje ze srodkéw Funduszu Pracy
szkolenia dla bezrobotnych w celu zwiekszenia ich szans na zdobycie za-
trudnienia albo innej pracy zarobkowej, podwyzszenia kwalifikacji zawo-
dowych, a takze zwiekszenia aktywnosci zawodowej, szczegolnie kiedy wy-
stepuja nastepujace przestanki: catkowity brak kwalifikacji zawodowych,

? MPIiPS, Departament Rynku Pracy, Raport z badan przeprowadzonych w ramach projektu:

efekty wdrozenia nowych rozwigzan dotyczacych pomocy w aktywnym poszukiwaniu pracy, War-
szawa 2007.

% M. Bednarski, Aktywne formy przeciwdziatania bezrobociu w Polsce. Narzedzia i instytucje,
IPiSS, Warszawa 1996, s. 137-138.
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potrzeby zmiany lub uzupelnienia wtasnych kwalifikacji, utrata zdolnosci
do Swiadczenia pracy w danym zawodzie oraz brak umiejetnosci samo-
dzielnego poszukiwania pracy.

Zmiany wynikajace z nowelizacji ustawy o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy, obowiazujace od 1 lutego 2009 r., wprowadzity
wiele udogodnien dla poszukujacych pracy w zakresie mozliwosci odby-
wania i wyboru szkolen, a takze wysokosci zasitkow szkoleniowych. Czes¢
regulacji weszta w zycie 1 stycznia 2010 r., a czes¢ zostata uruchomiona
z momentem wejscia nowych zapisow ustawy. Zwigksza si¢ kwoty stypen-
diow?®, tagodzi si¢ warunki ich przyznawania, obejmuje sie nimi wigksze
grupy bezrobotnych oraz rozszerza pakiet refundacji szkolen®. Zastapiono
réwniez przygotowanie zawodowe w miejscu pracy przygotowaniem zawo-
dowym dorostych (art. 53a-53m ustawy)®.

Dane statystyczne z lat 2005-2008, dotyczace wydatkow i liczby
szkolen, wskazuja, ze utrzymana jest tendencja rosnaca, ale ich skutecz-
nosc jest watpliwa:

Tabela 4
Liczba uczestnikow szkolen
2005 2006 2007 2008
150,9 (26,9% aktywnych form 146,9 178,1 168,3
przeciwdziatania bezrobociu) (24,7%) (26,5%) (25,8%)

Zrédto: MPIPS, Polska 2006, Polska 2007. Raporty o rynku pracy oraz zabezpieczeniu spo-
tecznym, Warszawa; Efektywnosé¢ podstawowych form promocji zatrudnienia i aktywizacji bez-
robotnych finansowanych z Funduszu Pracy - opracowania za rok 2007 i 2008.

2 Prawo bezrobotnego do 100% zasitku. Bezrobotnym majacym wytacznie wyksztatcenie
gimnazjalne, bez kwalifikacji zawodowych oraz powyzej 50 lat przystuguje 120% zasitku.
Przed nowelizacja: dodatek szkoleniowy wynosit 20% zasitku dla wszystkich, a dla bezro-
botnych do 25 lat - 40% zasitku.

% Pokrycie z Funduszu Pracy kosztow egzaminow stuzacych uzyskaniu dyplomoéw oraz
licencji niezbednych do wykonywania danego zawodu, a dla bezrobotnych, ktérzy zdecy-
duja si¢ na studia podyplomowe - refundacja petnych kosztéw nauki. Przed nowelizacja
warunki byly duzo bardziej restrykcyjne. Istnieje tez mozliwos¢ refundacji studiow dyplo-
mowych na bardziej korzystnych warunkach niz poprzednio.

8 Organizowane w formie praktycznej nauki zawodu dorostych, konczacej sie egzaminem
kwalifikacyjnym w celu uzyskania tytutu zawodowego lub egzaminem czeladniczym, albo
przyuczeniem do pracy dorostych konczacych si¢ egzaminem przed specjalna komisja.
W obu wypadkach bezrobotnemu przystugiwac bedzie 100% zasitku. W pierwszym wy-
padku ma to trwac¢ od 12 do 18 miesiecy, w drugim - od 3 do 6 miesiecy.
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Tabela 5
Wielkos¢ i struktura wydatkow na szkolenia
2005 2006 2007 2008
181,8 mln zt (9,5% wydatkow na | 186,7 mln zt| 2664 280,3 mln zt
aktywne formy przeciwdzialania (9%) mln zt (8,8%)
bezrobociu) (10,5%)

Zrodto: MPIPS, Polska 2008. Raport o rynku pracy oraz zabezpieczeniu spotecznym, Warszawa
2008.

Tabela 6

Udzial przeszkolonych przez urzedy pracy w ogolnej liczbie bezrobotnych

(W %)

Wiek 2005 2006 2007 2008
18-24 lata 8,4 9,6 12,3 13,2
25-34 lata 59 74 11,0 11,0
35-44 lata 438 5,7 9,3 11,6

45 lat i wiecej 2.8 3,1 52 7.8

Zrodto: MPIiPS, Szkolenia, staze i inne formy wspierania podnoszenia kwalifikacji bezrobot-
nych. Dane statystyczne 2004-2008, Warszawa 2009.

Tabela 7
Efektywnosc zatrudnieniowa szkolen
2005 2006 2007 2008
37,2% (wszystkich aktywnych 45,1% 44,4% 39,2%
programoéw rynku pracy)

Zrédto: MPIPS, Szkolenia, staze i inne formy wspierania podnoszenia kwalifikacji bezrobot-
nych. Dane statystyczne 2004-2008, Warszawa 20009.

Z ogolnej sumy ponad 168 tysiecy uczestnikow szkolen w 2008 r.
ukonczyto je 97% i tylko 39,2% z nich uzyskato zatrudnienie, co stanowi
spadek w poréwnaniu z 2007 rokiem. Przecietny koszt uczestnictwa
w przeliczeniu na osobe zwigkszyt si¢ w stosunku do 2007 r. o 11,3%
i wyniost 1664 zt. Przecietny koszt zatrudnienia poniesiony na szkolenie

| 83



CIAGEOSC 1 ZMIANA W POLITYCE RYNKU PRACY

w przeliczeniu na osoba po odbyciu szkolenia wyniost 4374 zt (o 26%
wigcej niz rok wezesniej)®.

Prace znajduje niecate 40% sposrod bezrobotnych, ktorzy dzieki
posrednictwu urzedow pracy uczestniczyli w programach podnoszenia
kwalifikacji zawodowych; odsetek ten jest niewystarczajacy. Mimo zwigk-
szania srodkow i wolumenu szkolen wykorzystanie przeszkolonych ludzi
pozostawia wiele do zyczenia. Chociaz sa zastrzezenia do liczby szkolen
i rynkowej przydatnosci oferty szkoleniowej urzedéw pracy, mozliwos¢
uzyskania dofinansowania na wybrany przez siebie dowolny trening
swiadczy o nowym podejsciu ustawodawecy, ktory dopuszceza wieksza swo-
bode w wyborze instytucji podnoszenia kwalifikacji zawodowych oraz roz-
szerza udzial firm prywatnych w tym procesie. Najwazniejszym celem
publicznych stuzb zatrudnienia powinno by¢ dostrojenie szkolen do ten-
dencji rynkowych oraz dopasowanie oferty do zapotrzebowania praco-
dawcow na konkretne umiejetnosci pracownicze.

Raport NIK wskazuje, ze dzialajace obecnie instrumenty rynku
pracy nie motywuja dostatecznie bezrobotnych do przekwalifikowania sie®.
Ponadto do szkolen kierowani sg glownie bezrobotni do 45 lat, a tylko mi-
nimalnie uczestnicza w nim osoby powyzej tego wieku. Inna kontrola NIK
proponuje usprawnienia w nastepujacych sferach: 1) planowania - przez
diagnozowanie potrzeb rynku pracy w zakresie szkolenia bezrobotnych
w wymiarze lokalnym oraz wykorzystanie wynikow w ksztattowaniu ustug
szkoleniowych; 2) zlecania szkolen bezrobotnych - zapewnienie odpo-
wiedniej jakosci ustug i mozliwosci ich weryfikacji przez zamawiajace je
powiatowe urzedy pracy; 3) realizacji szkolen - przez ustalenie wewnetrz-
nych procedur kwalifikowania na szkolenia oraz nieograniczanie wsparcia
dla dtugotrwale bezrobotnych wytacznie do programow wspotfinansowa-
nych ze s$rodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego; 4) ewaluacji
- przez przeprowadzanie analizy jakosci i skutecznosci szkolen bezrobot-
nych, a takze wykorzystanie oceny jako statego elementu w cyklu szkole-
niowym?*.

%2 MPiPS, Departament Funduszy, Efektywnos¢ podstawowych form promocji zatrudnienia

i aktywizacji zawodowej bezrobotnych finansowanych z Funduszu Pracy w 2008 roku, War-
szawa, sierpien 2009 r.

¥ NIK, Informacja o wynikach kontroli wykorzystania srodkéw publicznych na zadania w za-
kresie promocji zatrudnienia i aktywizacji zawodowej w latach 2005-2007, Warszawa, lipiec
2008 .

¥ NIK, Wykorzystanie srodkow publicznych na szkolenie bezrobotnych (kontrola koordynowa-
na), Warszawa, maj 2008.
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Zachety zatrudnieniowe

Do dziatan w ramach aktywnej polityki rynku pracy Eurostat zali-
cza zachety zatrudnieniowe (ang. employment incentives). Sa to programy
umozliwiajace zatrudnienie oséb bezrobotnych lub utrzymanie miejsca
pracy, ktore bez takiego wsparcia zostatoby zlikwidowane®*. W kategorii
tej zawarte sa takze programy stuzace stworzeniu dodatkowych miejsc pra-
cy oraz refundacji kosztéw wyposazenia i doposazenia stanowisk pracy
dla zatrudnionych bezrobotnych.

W latach 90. w ramach tego elementu aktywnej polityki rynku pra-
cy ustawodawca wprowadzit mozliwos¢ udzielania pracodawcom pozyczek
z Funduszu Pracy na zorganizowanie dodatkowych miejsc pracy dla skie-
rowanych bezrobotnych®*. Wysokos¢ pozyczki nie mogta przekroczy¢ dwu-
dziestokrotnosci przecietnego wynagrodzenia, a pracodawca, ktory otrzy-
mat pozyczke, zobowiazany byt do zorganizowania dodatkowego miejsca
pracy 1 utrzymywania go przez co najmniej 24 miesi¢ce. Mimo ze w pierw-
szej polowie lat 90. rejonowe urzedy pracy zaaprobowaly te forme przeciw-
dziatania bezrobociu, to liczba zaktadow pracy, ktore sktadaty wnioski
o pozyczke, stale malata®. Wydaje sie, ze zarowno powyzsza sytuacja, jak
i problemy ze Sciaganiem sptat pozyczek przyczynity sie do rezygnacji z tej
formy wsparcia.

W obecnym stanie prawnym pozyczki na zorganizowanie dodatko-
wych miejsc pracy zostaly w czesci zastapione przez refundacje kosztow
wyposazenia i doposazenia stanowiska pracy. Refundacje z Funduszu Pra-
cy dla skierowanego bezrobotnego moze otrzymac przedsiebiorca lub pod-
miot prowadzacy dzialalnos¢ gospodarcza na podstawie umowy zawartej
ze starosta powiatu. Refundacja nie moze by¢ wyzsza niz szesciokrotnosc
przecietnego wynagrodzenia®.

Srodki przeznaczone na ten instrument aktywnej polityki rynku
pracy w ramach Funduszu Pracy w latach 2005-2009 stopniowo rosty: od
6,5% w 2005 1. do 18,87% w 2008 r. W 2009 r. procentowy udzial pie-
niedzy z Funduszu Pracy na ten cel spadt do 12,61%. Wynika to z tego, ze
w tym roku do Funduszu Pracy ponownie wprowadzone zostaty wydatki
na zasitki przedemerytalne i Swiadczenia przedemerytalne. Nalezy pod-
kresli¢, ze liczba bezrobotnych, ktorzy dzieki refundacji kosztow doposa-

% Tamze.

Na podstawie: ustawy o zatrudnieniu z 1989 r., ustawy o zatrudnieniu z 1991 r., art. 16
iustawy o zatrudnieniu z 1994 r., art. 18.

¥ M. Bednarski, Aktywne formy przeciwdziatania..., dz. cyt., s. 82-83.

Znowelizowana ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy art. 46 ust. 1.
W ustawie o promocji z 2004 r. refundacja z tego tytutu nie mogta by¢ wyzsza niz piecio-
krotna wysokos¢ przecietnego wynagrodzenia.
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zenia lub wyposazenia miejsca pracy podjeli prace w latach 2005-2007,
stopniowo wzrastala i wynosita od 2,3 do 5,6%, aby w 2008 r. spas¢ do
4,3%%. Ten rodzaj wsparcia przyczynia sie nie tylko do poprawy sytuacji
bezrobotnych dzigki podjeciu przez nich pracy, ale jest takze elementem
wspierania przedsigbiorczosci.

Bezposrednie tworzenie miejsc pracy

Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy przewi-
duje nastepujace formy aktywizacji zawodowej, polegajacej na bezposred-
nim tworzeniu miejsc pracy: roboty publiczne, prace interwencyjne oraz
prace spotecznie uzyteczne. W omawianym okresie przepisy prawne usta-
nawiajace te instrumenty oraz sposob ich wykorzystania nie zmieniaty sie
ZNnaczaco.

Roboty publiczne. Gminy i organizacje pozarzadowe moga zatrud-
nia¢ bezrobotnych w ramach organizowanych przez siebie prac®. Sa one
finansowane z budzetow panstwa, samorzadu terytorialnego, organizacji
pozarzadowych lub funduszy celowych. Urzedy pracy przez sze$¢ mie-
siecy refunduja czes¢ kosztow poniesionych na wynagrodzenia (do 50%
przecietnego wynagrodzenia).

Prace interwencyjne. W razie braku ofert pracy dla bezrobotnych
powiatowe urzedy pracy moga inicjowac oraz finansowac prace interwen-
cyjne. Przeznaczone sa one dla bezrobotnych znajdujacych si¢ w szczegol-
nej sytuacji na rynku pracy*. Urzad pracy refunduje cze$¢ poniesionych
na ten cel kosztow. Prace interwencyjne moga trwac od 6 do 24 miesiecy.

Prace spolecznie uzyteczne. Forme te wprowadzila Ustawa
z 28 lipca 2005 1. 0 zmianie ustawy o promogji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy oraz o zmianie niektérych innych ustaw®. Instytucja ta przez-
naczona jest dla bezrobotnych niemajacych prawa do zasitku. Osoba taka
moze by¢ skierowana przez starost¢ na wniosek gminy do wykonywania
prac spotecznie uzytecznych. Sa one wykonywane w wymiarze do dziesie-
ciu godzin tygodniowo w zamian za Swiadczenie w wysokosci nie nizszej
niz szesc ztotych za godzine. Wynagrodzenie dla bezrobotnego jest refun-

% MPiPS, Efektywnos¢ podstawowych form ..., dz. cyt.

Organizacje pozarzadowe zajmujace sie problematyka ochrony srodowiska, kultury,
oé$wiaty, sportu i turystyki, opieki zdrowotnej, bezrobocia oraz pomocy spoteczne;.

# Ustawodawca do grupy osob w szczegdlnej sytuacji na rynku pracy zaliczyt: bezrobot-
nych do 25 lat, bezrobotnych dlugotrwale, kobiety, ktére po urodzeniu dziecka nie podjety
pracy, bezrobotnych powyzej 50 lat, bezrobotnych bez kwalifikacji zawodowych, bezrobot-
nych samotnie wychowujacych dzieci, bezrobotnych niepelnosprawnych i bezrobotnych,
ktérzy po odbyciu kary pozbawienia wolnosci nie podjeli pracy.

2 Dz.U.nr 164, poz. 1366.
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dowane gminie w wysokosci do 60% minimalnego poziomu wynagro-
dzenia.

Pierwszym programem, w ktérym rozwazano wykorzystanie po-
wyzszych form, byt ,Program przeciwdzialania bezrobociu i tagodzenia je-
go negatywnych skutkow”. Rada Ministrow zatwierdzita go 14 wrzesnia
1993 r. Jednym z zadan byto rozwijanie form zatrudnienia czasowego,
podtrzymujacego aktywnos¢ zawodowa (przy robotach publicznych i pra-
cach interwencyjnych, pracach sezonowych i u pracodawcoéw zagranicz-
nych). Z kolei w ,Narodowej strategii wzrostu zatrudnienia i rozwoju za-
sobow ludzkich w latach 2000-2006"* uznano, ze prace interwencyjne
przyczyniaja sie do wzrostu nabywania przez bezrobotnych nowych umie-
jetnosci i w ten sposéb zwigkszaja szanse na zatrudnienie. Stwierdzono, ze
nalezy ograniczy¢ nieefektywne i kosztowne programy robot publicznych.

Wydatki na powyzsze formy pozostaja w ostatnich latach na po-
dobnym poziomie, jednakze mozna zauwazy¢ spory ich spadek w pro-
centowym udziale w wydatkach Funduszu Pracy (tabela 2).

Z raportu Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej wynika, ze
w 2008 1. 9,8% bezrobotnych uczestniczyto w pracach spotecznie uzytecz-
nych, 7,1% w pracach interwencyjnych, a 6,8% w robotach publicznych®.
Miernikiem, ktory najlepiej stuzy do badania skutecznosci powyzszych form,
jest efektywnosc¢ zatrudnienia®. W wypadku prac interwencyjnych zatrud-
nienie znalazto 34 245 o0s6b z 46 684 uczestnikow, co stanowito 73,4%
zatrudnionych w ramach tej formy. Po zakonczeniu udzialu w robotach
publicznych zatrudnienie znalazto 46,6% (19 752 z 42 412), w wypadku
za$ prac spotecznie uzytecznych 43,4% (26 564 z 61 196). Najskuteczniej-
sza forma walki z bezrobociem okazuja si¢ zatem prace interwencyjne.

Wspieranie bezrobotnych
w podejmowaniu dzialalnosci gospodarczej

Analiza ustawodawstwa* dowodzi, ze od 1991 r. jednorazowe
przyznanie srodkow bezrobotnemu na rozpoczecie dziatalnosci gospodar-
czej jest staltym instrumentem polityki rynku pracy, finansowanym z Fun-

*  Narodowa strategia wzrostu zatrudnienia i rozwoju zasobow ludzkich przyjeta przez Rade

Ministrow 4 stycznia 2000 r.

“ MPIPS, Efektywnos¢ podstawowych form..., dz. cyt.

W raporcie wskaznik ten jest obliczany jako stosunek liczby osob, ktére po zakoncze-
niu udziatu w ktérejkolwiek z powyzszych form uzyskaly zatrudnienie, inna prace zarob-
kowa lub podjety zatrudnienie na wtasny rachunek.

*  Na podstawie ustawy o zatrudnieniu z 1991 r., ustawu o zatrudnieniu z 1994 r., art. 46,
ustawy o promocji zatrudnienia z 2004 r., ustawy o zmianie ustawy o promocji zatrudnie-
nia i instytucjach rynku pracy z 2008 1., dz. cyt.
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duszu Pracy. Istotne zmiany dotyczace formy tej pomocy wprowadzila
przede wszystkim ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy z 2004 r.

W latach 90.” pieniadze na samozatrudnienie przyznawano bez-
robotnym na zasadzie pozyczki wtedy, gdy wnioskodawca przedstawit
zabezpieczenie jej splaty w formie poreczenia, weksla, gwarancji bankowe;j
lub hipoteki®®. Po 2004 r. forme pozyczki zastapiono bezzwrotna dotacja.
Zwrot otrzymanych funduszy wraz z odsetkami stal sie obowiazkowy je-
dynie w wypadku krotszego niz 12 miesiecy prowadzenia dziatalnosci gos-
podarczej lub po ztamaniu warunkéw umowy ich przyznania. Jednoczes-
nie, poczawszy od 2004 r., znacznie zmniejszono maksymalna wysokosc¢
dotacji - z dwudziesto- do pieciokrotnosci przecietnego wynagrodzenia.
Nowelizacja ustawy z 2008 r. w niewielkim zakresie skorygowata kwoty
dotacji, podwyzszajac je do szeSciokrotnosci przecietnego wynagrodzenia.
Ustawa z 2004 r. wprowadzita rowniez mozliwosc¢ refundacji do 80% kosz-
tow pomocy prawnej, konsultacji lub doradztwa w zakresie prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej®.

W latach 1990-2009 zmienit si¢ zakres podmiotowy przyznawa-
nia funduszy na samozatrudnienie. W latach 90. wspieranie drobnej przed-
siebiorczosci, procz bezrobotnych, obejmowalo réwniez pracownikow
w okresie wypowiedzenia, zwalnianych z przyczyn dotyczacych zaktadu
pracy oraz poszukujacych pracy, otrzymujacych swiadczenie socjalne na
urlopie gorniczym lub gorniczy zasitek socjalny. Takie okreslenie kategorii
uprawnionych do otrzymania pozyczki miato niwelowac negatywne skut-
ki bezrobocia wynikajacego z restrukturyzacji przedsiebiorstw panstwo-
wych. Od 2004 r. zamiast pracownikéw z upadajacych zakltadow prawo
do uzyskania dotacji na rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej otrzymali
zalozyciele oraz nowi cztonkowie spotdzielni socjalnych, do wysokosci
(odpowiednio) do trzy- i dwukrotnosci przecietnego wynagrodzenia, a po
nowelizacji z 2008 r. do jego cztero- lub trzykrotnosci. Poszerzenie upraw-

4 Lata te omowiono tacznie ze wzgledu na kosmetyczny charakter zmian ustawowych

w latach 1991-2003.

8 NIK, Zespot Pracy Spraw Socjalnych i Zdrowia, Informacja o wynikach kontroli przeciw-
dziatania bezrobociu w rejonach zagrozonych szczegolnie wysokim bezrobociem strukturalnym,
Warszawa 1994, s. 12.

#0d 1991 do kwietnia 2004 r. pozyczka mogta zosta¢ umorzona na wniosek pozyczko-
biorcy do wysokosci 50%, pod warunkiem prowadzenia dziatalnosci gospodarczej mini-
mum 24 miesigce. Por. art. 16 ustawy o zatrudnieniu z 1991 r., art. 18 ustawy o zatrud-
nieniu z 1994 ., art. 46 ustawy o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z 2004 .
- (takze w zakresie zmian wynikajacych z art. 1 pkt. 29 ustawy o zmianie ustawy o pro-
mocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz zmianie niektdrych innych ustaw
z 19 grudnia 2008 r. (Dz.U. z 2009 r., nr 6, poz. 33).
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nionych do dotacji o te kategorie 0oséb moze swiadczy¢ o rosnacej wsrod
decydentéw popularnosci idei ekonomii spotecznej.

Efektywnos¢ pieniedzy wydatkowanych na samozatrudnienie.
Wedtug danych Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej w latach 2005-
-2008 wzrosta popularno$¢ samozatrudnienia opierajacego si¢ na dota-
c¢jach z Funduszu Pracy. Udzial bezrobotnych, ktérzy ubiegali sie o fundu-
sze (i je otrzymali) na podjecie dziatalnosci gospodarczej w catkowitej licz-
bie bezrobotnych korzystajacych z aktywnych instrumentow polityki ryn-
ku pracy, zwiekszyt sie z 5% do 8% (wzrost z 27,9 do 52,2 tys. nowych
miejsc pracy)®.

Jednoczesénie lata 2006-2008 charakteryzowaly sie znacznym
wzrostem kosztu samozatrudnienia bezrobotnego (z 10 700 do 13 401,6 z}).
We wspomnianym okresie pomoc bezrobotnym w podjeciu dziatalnosci
gospodarczej oraz refundacja pracodawcom wyposazenia i doposazenia
stanowiska pracy dla bezrobotnego stanowily najbardziej kosztowne prog-
ramy rynku pracy, prowadzace do zatrudnienia beneficjentow. Wydatki na
ten cel wzrosty ponad dwa razy z 405,7 mln zt w 2005 r. do 1082,4 mln zt
w 2008 r.** Mimo rosnacego udziatu pozyczek lub dotacji na bezposred-
nie tworzenie miejsc pracy w wydatkach na aktywne programy przeciw-
dziatania bezrobociu (21% w 2005 r. 1 34,1% w 2008 r.) od 2004 r. nie
przekraczaja one 1% wszystkich wydatkow Funduszu Pracy (tabela 2).

Efektywnos¢ zatrudnieniowa przyznawanych bezrobotnym srod-
kow na podjecie wlasnej dziatalnosci gospodarczej jest maksymalna i wy-
nosi 100%. Powyzsze dane nie zaskakuja, biorac pod uwage to, ze jednym
z kryteriow efektywnosci zatrudnieniowej jest ciaglos¢ pracy przez mini-
mum trzy miesiace, a bezrobotny, ktéry sam stat si¢ przedsigbiorca, jest
zobligowany do utrzymania przedsiewzigcia przez minimum 12 miesigcy.
Z niespelnieniem tego wymogu wiaze si¢ obowiazek zwrotu pieniedzy
otrzymanych z Funduszu Pracy wraz z odsetkami®.

%0 MPIPS, Polska 2006, Raport o rynku pracy i zabezpieczeniu spotecznym, Warszawa 2006;

MPIiPS, Efektywnosc podstawowych form promocji zatrudnienia i aktywizacji bezrobotnych fi-
nansowanych z Funduszu Pracy dla roku 2007 i 2008, Warszawa 2008 i 2009.

%t Tamze.

MPIiPS, Szkolenia, staze i inne formy wspierania podnoszenia kwalifikacji bezrobotnych. Da-
ne statystyczne 2004-2008, Warszawa 2009.
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3. Wybrane grupy o szczegolnej sytuacji na rynku pracy

Analiza zmian w polityce rynku pracy w ujeciu podmiotowym
wskazuje na stopniowe wyodrebnianie przez polskie ustawodawstwo grup
defaworyzowanych przy poszukiwaniu zatrudnienia®.

W ustawie z 1991 r. do grup takich zaliczono gtéwnie: absolwen-
tow, niepetnosprawnych bezrobotnych, osoby pozostajace bez pracy na te-
renach o szczegdlnie wysokim bezrobociu strukturalnym, pracownikow
zwalnianych z przyczyn dotyczacych zaktadu pracy oraz bezrobotne kobie-
ty i mezczyzn w wieku okotoemerytalnym (odpowiednio powyzej 55 i 60
lat)**. Wspomnianym osobom oferowano odmienna wysokosc i okres po-
bierania zasitkow, w tym szkoleniowych, oraz réznicowano na ich korzys¢
standardowe formy aktywnych programow posrednictwa pracy i porad-
nictwa zawodowego. Mlodocianym pracownikom do lat 18 organizowano
zatrudnienie w ramach struktur Ochotniczych Hufcow Pracy. Trudna sy-
tuacja rolnikéw zwalnianych z pracy w Panstwowych Gospodarstwach Rol-
nych spowodowala, ze zostali oni objeci prawem do zasitku dla bezrobot-
nych oraz dostali mozliwos¢ skorzystania z przyuczenia do zawodu lub
przekwalifikowania®.

Strategia przeciwdziatania bezrobociu z 1993 r. zidentyfikowata
nastepujace grupy ryzyka, ktére wymagaty odrebnych programoéw: mtodzi
bezrobotni i absolwenci, dtugotrwale bezrobotni, niepetnosprawni, kobie-
ty, pracownicy zwalniani z pracy z powodu restrukturyzacji sektora oraz
zwalniani z PGR-6w. Dla 0s6b pochodzacych z terenow o wysokim bezro-
bociu strukturalnym planowano wprowadzenie programow uwzgledniaja-
cych regionalna specyfike bezrobocia®. Ponadto w pozniejszym okresie
(1994-2003) oprocz dziatan skierowanych do wyzej wymienionych grup
ryzyka, uszczegotowiano zasady dotyczace wydawania przyrzeczen i ze-
zwolen na zatrudnianie cudzoziemcow®'.

Zamkniety katalog grup bedacych w szczegdlnej sytuacji na rynku
pracy zostal wprowadzony w art. 49 ustawy o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy z 2004 r. i obejmowat bezrobotnych do 25. ro-
ku zycia, bezrobotnych dtugotrwale, pozostajace bez pracy osoby powyzej

5 Por. ustawa o zatrudnieniu z 1991 r., ustawa o zatrudnieniu z 1994 r., art. 46, ustawa

o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z 2004 .

¥ W ustawie z 1991 1. oraz w kolejnej z 1994 r. nie wyodrebnia sie katalogu grup defa-
woryzowanych.

% Zob. np. art. 20, 25-29 i odrebne rozdzialy 4 1 5 ustawy o zatrudnieniu z 1991 r.
MPIPS, Program przeciwdziatania bezrobociu i tagodzenia jego negatywnych skutkéw, War-
szawa 1993, s. 73.

% Zob. np. art. 24-25 i odrebne rozdziat 41 5 1 6 ustawy o zatrudnieniu z 1994 r. z pdzn. zm.
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50. roku zycia, bezrobotnych bez kwalifikacji zawodowych, niepetnospraw-
nych oraz bezrobotnych samotnie wychowujacych co najmniej jedno
dziecko do siedmiu lat. Nowelizacja z 2008 r. poszerzyta katalog osob
w szczegodlnej sytuacji na rynku pracy o kobiety, ktore nie podjety zatrud-
nienia po urodzeniu dziecka, osoby bezrobotne samotnie wychowujace
dziecko do 18 lat oraz osoby opuszczajace zaktady karne®.

Bezrobotni do 25. roku zycia i absolwenci

Sytuacja zawodowa absolwentow® i bezrobotnych do 25. roku zy-
cia polepszyta si¢ w latach 2003-2008 wraz ze zwiekszajacym sie wzrostem
gospodarczym. Duza role odegraly takze migracje zarobkowe os6b mto-
dych do krajow UE. Stopa bezrobocia absolwentow zmniejszyta sie z 48,8%
do 20,2%%, a wsrod mtodych bezrobotnych od 15. do 24. roku zycia
z 41,9% do 16,1%. Niemniej bezrobocie wsrod tej kategorii wiekowej,
w tym absolwentow, jest ponaddwukrotnie wyzsze od przecigtnej stopy
bezrobocia w kraju (tabela 8).

Tabela 8

Stopa bezrobocia wsréd ludzi mlodych w III kwartale wg danych BAEL (w %)

2002|2003 [ 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Mtodzi do 24 1. 432 419 | 389 | 363 | 279 | 20,7 | 16,1
Mtodzi 25-34 1. 2031204 | 183 | 17,7 | 129 8,8 7,2
Absolwenci - 488 | 43,2 | 444 | 304 | 23,1 | 20,2

Absolwenci
z wyksztalceniem - 37 3411361194 | 19,7 | 149
Wyzszym

Absolwenci zasadniczych 314 | 324

szkot zawodowych /I)jO B 09,1 163,21 58,3 | 43,7 (LO) | (LO)
Srednia stopa bezrobocia | g g | 194 | 101 | 181 | 141 | 96 | 7.1

w kraju

Zrodlo: opracowanie wlasne na podst: GUS, Kwartalna informacja o aktywnosci ekono-
micznej ludnosci na podstawie uogélnionych wynikéw reprezentacyjnego badania BAEL, lata
2002-2008 (dane z 2002 r. sa nie w pelni porownywalne, poniewaz od I kwartatu 2003 r.
BAEL zmienit podstawe uogélniania wynikow).

%8 Zob. art. 49-61 ustawy o promogji zatrudnienia z 2004 r. z pozn. zm., dz. cyt.

% Zgodnie z aktualng definicja BAEL absolwentem jest osoba w wieku 15-30 lat, ktéra
ukonczyta szkote w ciagu ostatnich 12 miesiecy i nie kontynuuje nauki. Definicja uwzgled-
nia wydtuzenie okresu ksztatcenia.

% W latach 2003-2008 stopa bezrobocia byta najwyzsza wsréd absolwentéw zasadni-
czych szkoét zawodowych oraz licedw ogélnoksztatcacych (od 69,1% do 32,4%), a najniz-
sza wérod absolwentow szkot wyzszych (od 37% do 14,9%).
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Zdaniem ekspertow duze bezrobocie mtodych do 25. roku zycia,
szczegolnie absolwentow, wynika czesciowo ze specyfiki polskiego rynku
pracy, ktory cechuje niedobdr popytu na prace ze wzgledu na mato chton-
na i kreatywna gospodarke oraz niedopasowanie struktury zawodowo-
-kwalifikacyjnej do zmieniajacych si¢ potrzeb rynku pracy. Inne przyczyny
wysokiego bezrobocia wsrod absolwentéw to bariery oraz trudnosci
w plynnym przejsciu ze szkoty do pracy. Wynikaja one ze stabych powia-
zan edukacji, gospodarki i rynku pracy, jak rowniez z ograniczonego do-
stepu szkot do nowych technologii w ramach praktyk i warsztatow zawo-
dowych, niskiego poziomu przedsiebiorczosci mtodziezy i zbyt matej pro-
fesjonalnej pomocy w doborze $ciezki kariery®.

Analiza aktow prawnych z okresu 1991-2009 i krajowych planow
na rzecz zatrudnienia z lat 2005-2009% pokazuje, ze po 2004 r. minat
okres intensyfikacji rozwiazan na rzecz absolwentow, widoczny szczegol-
nie w latach 2001-2005%.

Na poczatku lat 90. absolwenci dziennych szkoét ponadpodstawo-
wych, a pozniej takze szkot wieczorowych, zaocznych, podyplomowych
i doktoranckich otrzymywali glownie zasitek dla bezrobotnych w wyso-
kosci 33% przecietnego wynagrodzenia. Od 1994 r. zasitek przystugiwat
juz wylacznie absolwentom rejestrujacym sie po raz pierwszy. Poza instru-
mentami pasywnymi w 1995 r. zatwierdzono ,Program promocji aktyw-
nosci zawodowej mtodziezy”, obejmujacy informacje, poradnictwo i po-
Srednictwo zawodowe, do ktérego od 1998 r. dodano komponent ,Ab-
solwent™®. W 2001 r. uchwalono ustawe o utatwianiu zatrudnienia absol-
wentom szkot, obowiazujaca z dwukrotna nowelizacja do 2004 r.®

8 Tamze, s. 5-10.

82 Zob. szerzej: Krajowy plan dziatati... na rok 2005, 2006, 2007 i 2008 oraz projekt na lata
2009-2013, j.w. oraz art. 491 501 108, ust. 1 pkt. 5 ustawy o promocji zatrudnienia z 2004 .
z pézn. zm., j.w. Por. ustawa o zatrudnieniu z 1991 r., ustawa o zatrudnieniu z 1994 r.,
art. 46, ustawa o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
z2008 ., dz. cyt.

83 QOkres ten przypada na czas, kiedy ministrem pracy i polityki spotecznej byt Jerzy
Hausner. Zintensyfikowano wtedy dziatania w ramach programu ,Promocja aktywnosci za-
wodowej mtodziezy” z komponentem ,Absolwent”, w ramach ktérego rozwinieto p6zniej-
szy program ,Pierwsza praca”’. We wspomnianym okresie wprowadzono réwniez nowela
rozdziat 3a ,Aktywizacja zawodowa mtodziezy”. Por. ustawa o zatrudnieniu z 1994 r.
z pézn. zm., dz. cyt.

8 Por. art. 2 ust. 1 pkt. 131 20 ust. 7 ustawy o zatrudnieniu... z 1991 r. oraz art. 2 ust. 1
pkt. 1iart. 23 ust. 3 ustawy o zatrudnieniu z 1994 1. Zob. tez M. Dziubinska-Michalewicz,
Ocena realizacji w 1998 r. ,,Programu promocji aktywnosci zawodowej mlodziezy” (Druk Sej-
mowy 1598), Informacja nr 711.

% Ustawa z 18 wrzeénia 2001 r. o ulatwianiu zatrudnienia absolwentom szkét (Dz.U.
nr 122, poz. 1325, z pézn. zm.).
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Wraz z ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
z 2004 1. rezygnuje si¢ z wydzielania kategorii absolwenta na rzecz pojecia
,bezrobotny do 25. roku zycia”. Wlaczono ich do katalogu oséb w szcze-
golnej sytuacji na rynku pracy. Wobec nich urzad pracy ma obowiazek
przedstawic¢ propozycje pracy, stazu, szkolenia, przygotowania zawodowe-
go lub zatrudnienia w ramach prac interwencyjnych i robét publicznych
w ciagu szesciu miesiecy od rejestracji. Nowelizacja z 2008 r. potwierdzita
mozliwos¢ odbywania stazu przez absolwentow szkot wyzszych do 27. ro-
ku zycia i zwigkszyta o 20% kwote stypendium stazowego (do 120% zasil-
ku dla bezrobotnych). Utrzymano réwniez mozliwos¢ rocznego refundo-
wania pracodawcom kosztéw wynagrodzenia i sktadek na ubezpieczenie
spoteczne mtodego bezrobotnego skierowanego do udziatu w pracach in-
terwencyjnych®.

Osoby do 25 lat nadal stanowig najliczniejsza grupe odbiorcow
aktywnych programow rynku pracy, to jest szkolen, stazy i przygotowania
zawodowego w miejscu pracy. Wynika to gtéwnie z wiekszej niz w innych
grupach defaworyzowanych aktywnosci w poszukiwaniu pracy i podejmo-
wania prob zmiany swojej sytuacji.

W latach 2005-2008 wydatki na staz i przygotowanie zawodowe
w miejscu pracy stanowity 40% wszystkich wydatkow na programy aktyw-
ne. Mimo ze przecietny koszt odbywania stazu w latach 2007-2008 wzrost
0 35,1%, jego efektywnos¢ zatrudnieniowa zmniejszyta sie z 55,2% do 54%.
W wypadku przygotowania zawodowego w miejscu pracy przecietny koszt
zwigkszyt sie 0 34,9%, a efektywnosc¢ zatrudnieniowa wzrosta o 8,8 punk-
tow procentowych do 53,4%°".

Do 2001 r. do absolwentow kierowano az 33% ofert pracy subsy-
diowanej oraz ponad 19% ofert pracy w sektorze publicznym. Preferencje
takie zdawaty sie wynikac z tego, ze stosunkowo niskie stypendia zwiaza-
ne ze stosunkowo niskimi ptacami sg bardziej spotecznie akceptowalne ja-
ko ekwiwalent za prace w wypadku aktywizacji zawodowej absolwentow
niz innych grup bezrobotnych®.

66

Zob. szerzej: art. 49, 50 i 108 ust. 1 pkt. 5 Ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o promogji za-
trudnienia i instytucjach rynky pracy, z p6zn. zm.

8 MPIPS, Raport o rynku pracy oraz zabezpieczeniu spotecznym, Warszawa 2006; MPiPS
Szkolenia, staze i inne formy wspierania podnoszenia kwalifikacji bezrobotnych. Dane statys-
tyczne 2004-2008, Warszawa 2009; MPIPS, Efektywnos¢ podstawowych form promogji
zatrudnienia i aktywizacji bezrobotnych finansowanych z Funduszu Pracy..., dz. cyt. Od 2009 r.
przygotowanie zawodowe w miejscu pracy zmienito nazwe na przygotowanie zawodowe
dorostych. Do tej pory instrument ten byt zastrzezony wytacznie dla ludzi mtodych. Por.
art. 1 pkt. 35 ustawy o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia, dz. cyt.

88 MPIPS, , Pierwsza praca”. Program aktywizacji zawodowej absolwentéw, Warszawa, s. 48.
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Badania aktywnosci zawodowej absolwentow w latach 1998-2005
wskazuja, ze jedynie okoto 30% z nich korzystato z ustug urzedow pracy
i innych instytucji posredniczacych w poszukiwaniu pracy dla ludzi mto-
dych (akademickich biur karier, inkubatorow przedsigbiorczosci, szkolnych
osrodkow kariery, mobilnych centrow informacji zawodowej, mtodziezo-
wych centrow kariery, struktur Ochotniczych Hufcow Pracy i organizacji
spotecznych). Az 44% absolwentow szukajacych pracy korzystato gtownie
z pomocy powiatowych urzedow pracy®.

W latach 2002-2005 urzedy pracy realizowaty dwa ogdlnokrajo-
we programy aktywizacji zawodowej dla absolwentéw: program , Pierwsza
praca”, stanowiacy kontynuacje programu ,Absolwent”, rozpoczetego
w 1998 r., oraz program ,Pierwsza praca - pierwszy biznes”. Wedtug wy-
zej wymienionych wynikéw badan w pierwszym programie uczestniczyto
25% absolwentow korzystajacych z ustug urzedu, z czego 53% ocenito go
jako przydatny. W drugim programie dane te wyniosty jedynie niecate 1%
i30%".

Osobne miejsce w krajowych planach na rzecz zatrudnienia z lat
2005-2009 i aktach prawnych z okresu 1991-2009 zajmuje kwestia akty-
wizacji zawodowej mtodziezy od 16 do 18 lat. Zadania z zakresu posred-
nictwa pracy, doradztwa zawodowego oraz edukacji mtodocianych powie-
rzono strukturom Ochotniczych Hufcow Pracy i wspotpracujacym z nimi
instytucjom szkolnym™.

Wynagrodzenia i sktadki na ubezpieczenie spoteczne mtodocianych
pracownikow, zatrudnionych na podstawie umowy o prace w celu przygo-
towania zawodowego od 1991 r. s niezmiennie finansowane z Funduszu
Pracy. Od 2004 r. ich udzial w catkowitych wydatkach Funduszu Pracy
wzrost z 1,5 do 4,5% (tabela 2).

Osoby powyzej 45 lat

Prognozy GUS wskazuja, ze polskie spoteczenstwo nadal bedzie
sie starzato’. W 2030 r. osoby w wieku niemobilnym (45-64 lat) beda sta-

% Badanie przygotowane zostalo przez Departament Rynku Pracy Ministerstwa Pracy

i Polityki Spotecznej. Przeprowadzono je na probie 20 181 oséb w latach 2006-2007.
W badaniu stawiato si¢ m.in. pytanie, w jakim zakresie absolwenci korzystaja z pomocy in-
stytucji i programéw ulatwiajacych im pierwsze wejscie na rynek. Por. MPiPS, Badanie
aktywnosci zawodowej absolwentow..., dz. cyt., s. 13-14.

™ MPiPS, Badanie aktywnosci zawodowej absolwentow..., dz. cyt., s. 15-16.

Zob. szerzej: Krajowy plan dziatan... na rok 2005, 2006, 2007 i 2008 oraz projekt na lata
2009-2013.

2 GUS, Prognoza ludnosci na lata 2003-2030, www.stat.gov.pl.

71
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nowity 27,2% populacji”. Konieczne zatem sa dzialania na rzecz zwieksze-
nia ich aktywnosci. Polityka panstwa na poczatku lat 90., ze wzgledu na
drastycznie rosnace bezrobocie, spowodowata zmniejszenie aktywnosci za-
wodowej 0s6b starszych. Przyczynity sie do tego zwlaszcza wprowadzenie
utatwien do przechodzenia na wczesniejsza emeryture oraz renty inwalidz-
kie. W ,Programie przeciwdziatania bezrobociu i fagodzenia jego negatyw-
nych skutkow”™ starsi pracownicy nie zostali uwzglednieni jako grupa ry-
zyka, mimo ze prognozowano, ze w 1I potowie lat 90. Polska znajdzie si¢
w ,pulapce dwoch wyzow”, to znaczy duzego wzrostu liczby oséb w gru-
pach wiekowych 20-29 i 45-54 lata w stosunku do liczby ludnosci ogo-
tem. Podobnie w wigkszosci pozniejszych programow dziatania na rzecz
0sob powyzej 50 lat byly wpisane w te skierowane do szerszej grupy z nich
korzystajacych. Krajowe plany na rzecz zatrudnienia z lat 2005-2009 i akty
prawne z okresu 1991-2009 pokazuja, ze stopniowo coraz wigksza wage
przywiazuje sie do wsparcia tej grupy osob. W 2004 roku Ministerstwo
Gospodarki i Pracy realizowato ,Program 50 Plus™®, a w 2007 roku prog-
ram ,Aktywna kobieta””®, ktory mial podnies¢ wskaznik zatrudnienia ko-
biet po piecdziesiatce. Kolejnym dokumentem zawierajacym dziatania na
rzecz starszych pracownikéw byt program ,Solidarnos¢ pokolen”, przyjety
przez Rade Ministrow 17 pazdziernika 2008 r. Jego celem bylo osiggniecie
w perspektywie do 2020 r. wskaznika zatrudnienia osob w wieku 55-64 lat na
poziomie 50%, okreslonym w strategii lizboriskiej”’. Program wskazuje pod-
stawowe problemy o0sob powyzej 50 lat oraz przedstawia dzialania, jakie
powinny by¢ podjete dla podniesienia aktywnosci tej grupy oraz dla za-
checenia pracodawcow, aby zatrudniali starszych pracownikow. Ostatnim
programem dedykowanym tej grupie spotecznej jest ,Program 45/50 PLUS™,
ktory zawiera zasady alokowania srodkéw z Funduszu Pracy na dziatania
aktywizujace starszych pracownikow.

Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy uznata
osoby powyzej 50 lat za grupe bedaca w szczegolnej sytuacji na rynku pra-
cy. Nowelizacja tej ustawy w 2008 r. wprowadzita istotne zmiany dotycza-

" MPIPS, Program dziatan na rzecz promocji zatrudnienia, tagodzenia skutkow bezrobocia

i aktywizacji zawodowej 0sob w wieku niemobilnym, Program 45,50 plus, Warszawa 2008.

" MPIPS, Program przeciwdziatania bezrobociu i tagodzenia jego negatywnych skutkow, War-
szawa 1993.

®  MGIP, Program 50 PLUS. Program na rzecz zatrudnienia oséb powyzej 50. roku Zycia,
Warszawa 2004.

™ MPIPS, Aktywna kobieta. Program dziatan na rzecz promocji zatrudnienia, tagodzenia skut-
kéw bezrobocia i aktywizacji zawodowej kobiet po 50. roku zycia, Warszawa 2007, s. 4.

T MPiPS, Program solidarnos¢ pokolen. Dziatania dla zwigkszenia aktywnosci zawodowej 0sob
w wieku 50+, Warszawa 2008, s. 5.

™ MPIPS, Program dziatan na rzecz promogji zatrudnienia..., dz. cyt.

| 95



CIAGEOSC 1 ZMIANA W POLITYCE RYNKU PRACY

ce aktywizacji osob majacych wigcej niz 45/50 lat. Miedzy innymi przyzna-
no przywileje pracodawcom, ktérzy nawiaza stosunek pracy z osoba po
piecdziesiatce. Pracodawca zaptaci tylko za 14 dni choroby pracownika,
w miejsce obowiazujacych dotad 33 dni. Poza tym pracodawcy, ktorzy za-
trudnia osoby po 50. roku zycia, ktore zarejestrowane sa jako bezrobotne
w powiatowym urzedzie pracy, zostang zwolnieni z oplacania sktadek na
Fundusz Pracy przez 12 miesiecy. Podobne zwolnienie obejmie rowniez
pracodawcow, ktorzy zatrudniaja osoby, ktorym do osiagniecia wieku eme-
rytalnego brakuje piec lat”. Pracodawcy zachecani sa takze do inwestowa-
nia w kapitat ludzki starszych pracownikow, dzieki refundacji czesci kosz-
tow szkolen z Funduszu Pracy.

W ostatnich 20 latach podejscie do pracownikéw w wieku okoto-
emerytalnym znacznie sie zmienito. Sa oni traktowani nie tylko jako grupa
o szczegdlnej sytuacji na rynku pracy, ale takze jako grupa priorytetowa,
ktorej aktywizacja jest niezbedna dla powodzenia catosci dziatan podej-
mowanych na rynku pracy.

Niepelnosprawni

W wyniku polityki liberalizacji orzecznictwa rentowego w latach
90. zwigkszyta sie liczba 0osob w wieku produkeyjnym, ubiegajacych sie
i otrzymujacych swiadczenia rentowe. Osoby te, w zamian za Swiadczenia
rentowe, mialy pozostawac¢ biernymi zawodowo, co przyczyniato sie do
zmniejszenia podazy pracy na rynku. Ustawy o rehabilitacji zawodowej
i spotecznej z 1991 oraz z 1997 roku® zmienialy kierunek na aktywizacje
zawodowa tej grupy. Wprowadzono system kwotowy zatrudniania (praco-
dawcy zostali zobligowani do zatrudniania odpowiedniej procentowo
w stosunku do wszystkich pracownikow liczby osob niepetnosprawnych)
oraz unormowaly ,,chroniony rynek pracy” przez wprowadzenie zasad do-
tyczacych uzyskiwania przez przedsigbiorstwa statusu zaktadu pracy chro-
nionej. Aktywizacje zawodowa tej grupy realizowano szczegélnie do 2004 r.
przez ukierunkowanie na wspieranie pracodawcy, co przyczynito sie do
duzych trudnosci ze znalezieniem pracy przez osoby o wyzszym stopniu
niepetnosprawnosci, ktére wymagaja wickszych nakladéw na przygotowa-
nie miejsca pracy czy adaptacje. Instrumenty te oraz inne ustugi rynku pra-
cy bezrobotnym niepelnosprawnym finansuje Fundusz Pracy, a osobom

™ Art. 104b ust. 11 2 ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Aktu-

alnie prog zwolnienia dla kobiet wynosi 55 lat, dla mezczyzn 60 lat.

% Odpowiednio Ustawa z 9 maja 1991 r. o zatrudnieniu i rehabilitacji os6b niepetno-
sprawnych (Dz.U. nr 46, poz. 201) oraz Ustawa z 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawo-
dowej i spotecznej oraz zatrudnianiu 0os6b niepetnosprawnych (Dz.U. nr 123, poz. 776).
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szukajacym pracy, ale niepozostajacym w zatrudnieniu - Panstwowy Fun-
dusz Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych.

Obecnie zmiany ida w kierunku zmniejszenia liczby niepetno-
sprawnych w catej populacji (szczegdlnie w wieku produkcyjnym). Reali-
zuje sie to gtownie dzigki zaostrzeniu orzecznictwa inwalidzkiego. Istotne
jest, aby zroznicowac instrumenty aktywizacji zawodowej tak, by pasowaty
do poszczegolnych grup osob niepelnosprawnych. Inne instrumenty mu-
sza byc¢ adresowane do niepetnosprawnych od urodzenia, a inne do tych,
ktore w wyniku okreslonych uwarunkowan zyciowych staly si¢ niepetno-
sprawne. Szczegdlnie wazna role odgrywaja tu rézne instytucje posrednict-
wa pracy, ktore uwzgledniajac to zroznicowanie, musza aktywniej poma-
gac niepelnosprawnym w szukaniu zatrudnienia.

Zakonczenie

Ograniczenie poziomu bezrobocia, jego spotecznych skutkéw oraz
podniesienie jakosci zatrudnienia stanowily jeden z podstawowych celow
wtadz publicznych w ostatnich 20 latach. Przedmiotem niniejszego rapor-
tu jest ciagtos¢ i zmiana w polityce rynku pracy, badane przez pryzmat pa-
sywnych i aktywnych instrumentow walki z bezrobociem. Analizujac rza-
dowe dokumenty strategiczne, akty prawne (w tym nowelizacje z 2008 r.
ustawy o promogcji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy) oraz dane sta-
tystyczne, starano si¢ udowodni¢ postawiona we wstepie teze, Ze naste-
puje stopniowe przejscie od tagodzenia skutkow bezrobocia (dzigki zasit-
kom dla bezrobotnych) do aktywizacji zawodowej bezrobotnych i oddzia-
lywania na przyczyny bezrobocia.

Przed przystapieniem do Unii Europejskiej wysitki wtadz publicz-
nych zmierzaty przede wszystkim do fagodzenia skutkéw bezrobocia, co
wiazalo sie z dominacja pasywnych instrumentéw rynku pracy i utrwale-
niem bezrobocia dlugotrwalego oraz z dezaktywizacja ludnosci w wieku
okotoemerytalnym. Jednoczesnie systematycznie ograniczano liczbe oséb
uprawnionych do pobierania zasitkow, co spowodowato stopniowe prze-
suwanie coraz wiekszej liczby bezrobotnych do sfery pomocy spoteczne;.
Od 2004 r. obserwuje si¢ ograniczenie wydatkow na instrumenty pasyw-
ne, miedzy innymi w wyniku spowodowanego korzystna sytuacja gospo-
darcza oraz migracja zawodowa do panstw UE spadku bezrobocia. Naste-
puje takze powolna zmiana struktury wydatkéw Funduszu Pracy na ko-
rzy$¢ form aktywnych. W celu zwigkszenia efektywnosci polityki rynku
pracy w tej dziedzinie konieczne jest z jednej strony wdrozenie mecha-
nizméw sprawniejszej koordynacji i ewaluacji dziatan podejmowanych na
styku publicznych instytucji zatrudnienia oraz instytucji pomocy spotecz-
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nej, a z drugiej strony zakonczenie prac nad ksztaltem systemu emerytal-
nego i zasad przechodzenia na emeryture.

Aktywne instrumenty rynku pracy obecne byty w polityce rynku
pracy w calym badanym okresie, jednak ich znaczenie (w kategoriach licz-
by beneficjentow oraz wielkosci zaangazowanych pieniedzy) bylo margi-
nalne. Zaobserwowane zmiany dotyczyly przede wszystkim postrzegania
okreslonych grup problemowych (grup ryzyka, to jest osob do 25 lat, os6b
w wieku okotoemerytalnym i niepetnosprawnych), dla ktérych tworzone
sa specjalne programy wsparcia i aktywizacji zawodowe;j.

Zmieniajaca sie struktura demograficzna Polski (starzenie si¢ lud-
nosci i niski przyrost naturalny) powoduje koniecznos¢ wydtuzenia ak-
tywnosci zawodowej spoleczenstwa. Jednoczesnie wspotczesna gospodar-
ka jest w coraz wiekszym zakresie oparta na wiedzy. Podstawowego zna-
czenia nabieraja kwalifikacje pracownikow oraz dopasowanie popytu i po-
dazy tych kwalifikacji do rynku pracy. Kluczowa rola przypada publicz-
nym instytucjom zatrudnienia, ktorych oferta musi w wigkszym stopniu
odzwierciedla¢ potrzeby rynku pracy oraz potrzeby bezrobotnych (i oséb
szukajacych pracy). W funkcjonowaniu urzedéw pracy konieczne sa licz-
ne zmiany® zaréwno w ich wewnetrznej organizacji (na przyktad przez
zmiany w systemach wynagradzania - powiazanie poziomu wynagrodzen
z wynikami pracy, zmiany w strukturze zatrudnienia - zwickszenie liczby
profesjonalistow, takich jak psychologowie, prawnicy, trenerzy, jak rowniez
w zakresie wspotpracy z otoczeniem (w tym zwlaszcza z pracodawcami,
zwiazkami zawodowymu oraz z instytucjami pomocy spotecznej). Urzad
pracy powinien petni¢ role kreatora lokalnej polityki rynku pracy, a nie
tylko instytucji zajmujacej sie rejestracja bezrobotnych i wyptacaniem za-
sitkow. Obecnie urzedy pracy sa do takiego zadania nieprzygotowane - ka-
drowo i finansowo.

Szczegdlnego znaczenia nabiera takze aktywizacja osob dtutrwale
bezrobotnych, pozbawionych prawa do pobierania zasitku i wypchnietych
do sfery pomocy publicznej. Rozwiazania przyjete w tym zakresie w nowe-
lizacji ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (na przy-
ktad zmiana zasad wyptacania zasitkow dla bezrobotnych, poszerzenie
dostepu do ustug dla poszczegolnych kategorii bezrobotnych, w tym wy-
odrebnienie nowych kategorii bezrobotnych) obowiazuja zbyt krotko, aby
mogly by¢ przedmiotem merytorycznej oceny.

8 P. Bledowski, Partnerstwo na rzecz..., dz. cyt., s. 4-5.
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STUDIUM PRZYPADKU

Aktywizacja dlugotrwale bezrobotnych
w Wielkiej Brytanii
na przykiadzie programu ,,Flexible New Dea

I”

Wprowadzenie

Praca dotyczy brytyjskich doswiadczen w zakresie aktywizacji za-
wodowej diugotrwale bezrobotnych na przyktadzie rzadowego programu
~Flexible New Deal™, dalej jako ,FND”. Opisujemy zwlaszcza te zalozenia
programu, ktére wydaja sie najbardziej innowacyjne: elastycznos¢ oraz in-
dywidualne podejscie w doborze metod aktywizacji, outsourcing ustug do
instytucji komercyjnych oraz system finansowania oparty na rezultatach.

Charakterystyke programu FND poprzedza krotki opis sytuacji na
brytyjskim rynku pracy, uwzgledniajacy wptyw na ten rynek ostatniego
kryzysu gospodarczego. Dokonano réowniez przegladu wybranych aspek-
tow polityki rynku pracy oraz realizujacych ja instytucji. Gtéwna czesc¢ stu-
dium przypadku: prezentacja zatozen programu FND, oparta zostata na
bezposrednich informacjach i materiatach uzyskanych od jednego z gtow-
nych wykonawcow programu oraz od instytucji monitorujacej FND. Na
koncu zamieszczono najwazniejsze wnioski dotyczace problemu: czy obec-
na recesja gospodarcza stanowi zagrozenie dla realizacji celow FND i jakie
rodzaje zagrozen sa przewidywane?

! Nazwe programu mozna ttumaczy¢ jako: ,Elastyczny nowy tad”.
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1. Sytuacja na brytyjskim rynku pracy

Wedtug analiz Miedzynarodowej Organizacji Pracy w latach 1979-
-2007 najwyzsze bezrobocie (ponad 2,5 mln bezrobotnych) wystapito
w Wielkiej Brytanii dwukrotnie, to jest podczas recesji gospodarczych z lat
1984-1988 i 1991-1996 (stopy bezrobocia wynosity odpowiednio 11%
i 10%). Od 1997 r. do obecnego kryzysu gospodarczego sytuacja na rynku
pracy znacznie sie poprawita. Liczba bezrobotnych zmniejszyta sie do
1,5 mIn oséb% W latach 1997-2008 wzrosta rowniez stopa zatrudnienia
269,9% do 71,5%°.

Wedtug danych Eurostatu stopa bezrobocia w Wielkiej Brytanii
w listopadzie 2008 r. wynosita 6,3% i do sierpnia 2009 r. wzrosta do 7,8%.
Dzigki utrzymujacej sie¢ chtonnosci rynku pracy poziom bezrobocia byt jed-
nak nizszy od jego $redniego poziomu w Unii Europejskiej (odpowiednio
7,5% w 2008 1.19,1% w 2009 r.).

Wskutek kryzysu gospodarczego w okresie 2007-2009 stopa bez-
robocia gwaltownie sie zwigekszyla w grupie oséb miedzy 18. a 24. rokiem
zycia (z 12,2% do 18%). Wzrost wsrod innych kategorii wiekowych byt
mniejszy (z 4% do 6,3% wsrod oséb w wieku od 25 do 49 lat iz 3% do
4,4% wsrod osob powyzej 49 lat)*.

Odsetek dtugotrwale bezrobotnych wsrod ogotu pozostajacych bez
pracy wynosit 22,8% (lipiec 2009 r.). Liczba dtugotrwale bezrobotnych
szybko wzrastata (z 571 tys. w sierpniu do 620 tys. w listopadzie 2009 r.,
wzrost 0 8,5%)°.

Do najwazniejszych probleméw brytyjskiego rynku pracy zalicza
sie obecnie wysokie bezrobocie wsrod mtodych (zwtaszcza tych, ktorzy po-
zostaja ponad szes¢ miesiecy bez pracy), bezrobocie imigrantow?®, istotne

2 D. Gibbons, Why is the claimant count rising more slowly than ILO unemployment?,

»Working Brief, Centre for Economic and Social Inclusion”, issue 206, July 2009, s. 16-17,
oraz baza danych Ameco Komisji Europejskiej, http://ec.europa.eu/economy_finance/-
db_indicators/index_pl.htm?cs_mid=8359.

®  Por. dane Eurostatu: Harmonised unemployment rate by gender - total oraz Employment
rate by gender: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.

*  Kwartalny przyrost bezrobotnych w tej grupie byt najwyzszy od tego samego okresu
z 1997 r. Por. Statistical Bulletin 82/2009, http://wales.gov.uk/docs/statistics/2009/-
091218sb822009en.pdf?lang=en oraz dane CESI: http://www.cesi.org.uk/statistics/.

®  Zob. dane Office for National Statistics, www.statistics.gov.uk/cci/nugget.asp?ID=12.
Stopa bezrobocia wérdd Afrykanow i Afroamerykanow wynosi 15,6%, wsrod Latyno-
amerykanéw 12,7%, a Azjatow 7,3%. Zob. Ch.S. Rugaber, Economy 101: Long term unem-
ployment Worsens, ,The Guardian”, Friday December 4, www.guardian.co.uk/world/feed-
article/8842236.
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zréznicowania poziomu bezrobocia w regionach oraz wysoki odsetek osob
dtugotrwale bezrobotnych i trwale niezdolnych do pracy’.

2. Brytyjska polityka rynku pracy

Od 1997 r. jednym z podstawowych celow brytyjskiej polityki ryn-
ku pracy (employment policy) jest uzyskanie wskaznika zatrudnienia na
poziomie 80% (obecnie wynosi on 72,6%)®.

Dzialania polityki rynku pracy skupiaja si¢ wokot aktywizacji za-
wodowej réznych grup defaworyzowanych: mtodych bezrobotnych w wie-
ku od 18 do 24 lat, samotnych rodzicéw, osob trwale niezdolnych do pra-
¢y, bezrobotnych o niskich kwalifikacjach, oséb powyzej 50 lat, przedsta-
wicieli mniejszosci narodowych oraz imigrantow. W zwiazku z kryzysem
ekonomicznym wigkszy nacisk potozono na niedopuszczanie do dtugo-
trwatego bezrobocia, szczegélnie wsrod ludzi mtodych, i na ograniczanie
jego negatywnego wptywu w poszczegolnych regionach®.

Brytyjska polityka rynku pracy - oprocz instrumentéw pasywnych?
i rozwoju aktywnych form przeciwdziatania bezrobociu - wykorzystuje in-
strumenty polityki edukacyjnej i ksztalcenia ustawicznego. W tym celu

" To ostatnie zjawisko jest rezultatem celowej polityki prowadzonej w czasie recesji

z przetomu lat 90., polegajacej na przesunieciu 0séb korzystajacych z zasitku dla bezrobot-
nych do grupy otrzymujacej $wiadczenia z tytutu niezdolnosci do pracy. Na podstawie in-
formacji uzyskanych podczas spotkania z przedstawicielami CESI, ktore odbyto sie 17 lis-
topada 2009 r. w londynskiej siedzibie organizacji, Vauxhall, Camelford House, 89 Albert
Embankment, London SE1 7TP. CESI jest organizacja pozarzadowa dzialajaca na zasadzie
non profit. Prowadzi m.in. badania sytuacji na brytyjskim rynku pracy, oferuje doradztwo
i szkolenia z tego zakresu, rozpoznaje obawy i postulaty dostawcow ustug rynku pracy, po-
Sredniczac miedzy sektorem rzadowym a jego kontraktorami. Jako niezalezny think thank
nie jest zwigzana z panistwem umowa, nie $wiadczy rowniez ustug na rzecz rzadu, a jedy-
nie wspolpracuje z nim na poziomie krajowym i regionalnym.

& Tamze.

Tamze.

Podstawowe $wiadczenie kierowane do bezrobotnych stanowi zasitek dla szukajacych
pracy (Job Seekers Allowance, dalej jako ,JSA”). JSA jest $wiadczeniem uniwersalnym wy-
placanym przez Jobcentre Plus na podstawie ubezpieczenia oplacanego wespot przez pra-
codawce i pracownika. Przysluguje do momentu podjecia pracy bezterminowo, jednak
wigkszos¢ bezrobotnych rezygnuje z niego juz po 6 miesigcach. Inne korzysci dla bezro-
botnych i 0sob biernych zawodowo obejmuja swiadczenie wspomagajace dochod (Income
Support) oraz $wiadczenie dla trwale niezdolnych do pracy (Employment Support Allowance).
Wielu bezrobotnych, w tym rodzicow samotnie wychowujacych dzieci, korzysta takze z za-
sitku mieszkaniowego (Housing Benefis) oraz z systemu ulg podatkowych. Na podstawie in-
formacji uzyskanych podczas spotkania z przedstawicielami CESIL. Tamze.

9
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w 2008 roku powotano rzadowa Komisje ds. Zatrudnienia i Umiejetnosci
(Commission for Employment and Skills)*.

Jesli chodzi o instytucje polityki rynku pracy, brytyjska polityke
rynku pracy cechuje duzy stopien centralizacji. Wtadze centralne kreuja
polityke publiczna, a takze wykonuja znaczna jej czes¢ dzigki wlasnym in-
stytucjom (urzedy pracy). Czeé¢ ustug z zakresu zatrudnienia wykonuja
jednak podmioty spoteczne i prywatne.

Ogolne ramy przeciwdziatania bezrobociu w Wielkiej Brytanii two-
rzy Ministerstwo Pracy i Emerytur (Department for Work and Pensions).
Ogolnokrajowa struktura biur pracy agencji rzadowej Jobcentre Plus reali-
zuje standardowe programy rynku pracy, zajmuje sie rejestracja bezrobot-
nych i wyplata zasitkow. W ostatnich latach dostarczanie ustug bezposred-
nich coraz czesciej powierzane jest kontraktorom prywatnym i spotecznym.

3. Zalozenia i realizacja programu , Flexible New Deal”

Program ,Flexible New Deal” jest kontynuacja serii programow re-
alizowanych pod wspoélna nazwa ,New Deal”. Realizowano je w latach
1997-2007 jako wiazke programéw kierowanych przede wszystkim do
grup bedacych w szczegolnej sytuacji na rynku pracy: mtodych, oséb po-
wyzej 25 lat, rodzicow samotnie wychowujacych dzieci, oséb powyzej 50
lat oraz chorych i niepelnosprawnych bez zatrudnienia®. Program ofero-
wal szkolenia i inne formy wsparcia stuzace przywracaniu do pracy dtugo-
trwale bezrobotnych z tych grup. Stanowit uzupetnienie brytyjskiej strate-
gii rozwoju gospodarczego razem z programem ,Pathways to Work” (prze-
znaczonym dla oséb pobierajacych po raz pierwszy $wiadczenie z tytutu
niezdolnosci do pracy, incapacity benefits). Glownym wykonawca progra-
mow ,New Deal” jest sie¢ biur pracy powotanej w 2001 r. agencji rzado-
wej Jobcentre Plus.

Dzieki programom ,New Deal” z lat 1997-2007 zatrudnienie zna-
lazto ponad 1,8 mln oséb. We wspomnianym okresie zmniejszyta sie licz-
ba bezrobotnych pobierajacych zasitek dla bezrobotnych (JSA), osiagajac
najnizszy poziom od konca lat 70. Liczba dlugotrwale bezrobotnych na
zasitkach spadia o potowe. Skurczyla sie rowniez stopa bezrobocia dla
kazdego regionu®.

% Tamze.

Realizowane programy ,New Deal”: ,New Deal for Young People”, ,New Deal 25 plus”,
»New Deal for Lone Parents”, ,New Deal for Partners”, ,New Deal 50 plus”, ,New Deal for
Disabled”. Wiecej: zob. DWP, Transforming Britain’s labour market. Ten Years of the New
Deal, s. 4.

¥ Tamze,s. 6.
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Mimo tych mierzalnych osiagnie¢ przy ocenie dziesiecioletniego
funkcjonowania programow ,New Deal” zwrécono uwage na nowe wy-
zwania rynku pracy: zwigkszenie jakosci zatrudnienia, rozwijanie umiejet-
nosci przysztych pracownikow, indywidualizacje ustug, silniejszy akcent
na obowiazki uczestnikow programu, zwigkszenie wspotpracy z sektorami
niepublicznymi oraz kontynuacje procesu dewolucji*”. Jednoczesnie wérod
praktykow podnosily si¢ glosy, Ze nadmierna standaryzacja ustug w ramach
programoéw ,New Deal”, zaprojektowanych centralnie i czgsto opartych na
formule stacjonarnych szkolen, nie spelnia postulatow personalizacji ustug®.

Program FND zaklada podniesienie poziomu elastycznosci w wy-
miarze podmiotowym i przedmiotowym z mysla o zwiekszeniu efektyw-
nosci $wiadczonych ustug. Dotychczas struktura programoéw ,New Deal”
i zakres $wiadczonego wsparcia miaty charakter sztywny i ujednolicony.
Podstawowa zaleta FND jest oparcie wspotpracy publicznych stuzb za-
trudnienia z zakontraktowanymi przedsi¢biorstwami na zasadzie ptatnos-
ci za wyniki oraz pozostawienie kontraktorom swobody wyboru metod
i narzedzi wspotpracy z klientami®®. Przyjeto tzw. model czarnej skrzynki
(black box), w ktorym Jobcentre Plus nie ingeruje w dziatania podejmo-
wane przez kontraktoréow (wtadze publiczne interesuje tylko koncowy re-
zultat)Y.

Efektywnos¢ dostarczanych ustug ma wymusic system finansowa-
nia kontraktorow zalezny od osiaganych wynikow, czyli liczby bezrobot-
nych, ktérzy w wyniku dziatan instytucji podjeli prace i utrzymali ja przez
minimum 13 tygodni. W toku realizowanej ustugi kontraktor otrzymuje
jedynie czes¢ wynagrodzenia. Glowne platnosci dokonywane sa w dwoch
ratach: po uptywie 13.1 26. tygodnia pracy uczestnika programu.

Mimo duzej swobody przyznanej kontraktorom w doborze metod
aktywizacji, musza oni spelnia¢ minimalne standardy. Doradca zawodowy
jest zobowiazany do kontaktu z klientem przynajmniej raz na dwa tygod-
nie. Powinien sporzadzi¢ ocene potrzeb zatrudnieniowych klienta, a na jej
podstawie takze indywidualny plan wychodzenia z bezrobocia. Dzigki in-
strumentom dopasowanym do pojedynczego klienta (taylor made instru-

14 Tamze, s. 9-10.

5 A Gentleman, Work in progress. Secret Millionaire star Emma Harrison is the cheerful face
behind Flexible New Deal scheme to reduce long-term unemployment that masks a tougher
benefits regime, ,The Guardian”, Wednesday 30 September 2009, www.guardian.co.uk/so-
ciety/2009/sep/30/emma-hamilton-unemployment-tougher-benefits.

6 A4E, Blueprint, Turning policy into reality, Summer 2009, s. 14.

7" Na podstawie informacji uzyskanych..., dz. cyt.
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ments) dazy sie do maksymalnej personalizacji stosunku dostawca ustugi
- klient®,

W nowym wydaniu program FND obejmuje cztery etapy (rys. 1).
Za prowadzenie trzech pierwszych odpowiada Jobcentre Plus. W pierw-
szym i drugim klient, po przeprowadzeniu diagnozy jego problemow, prze-
chodzi od samodzielnego poszukiwania pracy (trzy miesiace), do korzys-
tania z ustug posrednictwa pracy Jobcentre Plus (szes¢ miesiecy). W trze-
cim etapie, w ktorym moga uczestniczy¢ takze podmioty zewnegtrzne, Job-
centre Plus oferuje bezrobotnym udzial w pracach interwencyjnych lub do-
ksztatcanie zawodowe (do 12 miesiecy).

Rysunek 1
Schemat realizacji programu ,,Flexible New Deal”
Jobcentre Plus Personalised support from
specialist providers
Fast tracked
customers
4
Escalating conditionality
New
customer ’ b
Stage 1 Stage 2 Stage 3 Stage 4
0 months 3 months 6 months 12 months
Customer . ‘
diagnosis ‘Self-help’ DAectec e ‘Flexible New Deal

job search’ Gateway'

Zrédto: J. Casebourne, D. Gibbons, Prezentacja Employment Policy: Welfare, Employment and
Skills, CESI UK.

Jezeli w ciagu 12 miesiecy klient nie podjat zatrudnienia, Jobcentre
Plus kieruje go do czwartego etapu, w ktérym po stronie ustugodawcow
wystepuja tylko niepubliczne zakontraktowane podmioty zewnetrzne®.

8 House of Commons, Work and Pensions Committee, DWP’s Commissioning strategy and

the Flexible New Deal, Second Report of Session 2008-09, Volume 1, 5 March 2009, London:
The Stationery Office Ltd, www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cm-
worpen/59/9780215526656.pdf, pktl7,s. 9.

¥ Nazwa FND odnosi sie zarowno do catego programu, jak i do czwartego etapu aktywi-
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Akta klienta zostaja elektronicznie® przekazane kontraktorowi wtasciwe-
mu ze wzgledu na miejsce zamieszkania. Od momentu przekazania przez
Jobcentre Plus akt osobowych niepubliczny ustugodawca przejmuje odpo-
wiedzialnos¢ za proces aktywizacji klienta; ma réwniez obowiazek infor-
mowac publiczne stuzby zatrudnienia o ewentualnych nieprawidtowos-
ciach, w tym w szczegdlnosci o pracy nierejestrowanej klienta lub o uchy-
laniu si¢ od udziatu w programie (sankcje stanowi czesciowe lub catkowi-
te wstrzymanie wyptaty zasitku JSA).

Kontraktor, wspotdziatajac z klientem, opracowuje indywidualny
program przywracania bezrobotnego do zatrudnienia. Realizacja progra-
mu, nadzorowana przez osobistego doradce zawodowego, zaleznie od
przypadku moze obejmowac bezposrednie poszukiwanie pracy z wyko-
rzystaniem urzadzen multimedialnych, pomoc we wszystkich czynnosciach
urzedowych zwigzanych z poszukiwaniem pracy i udostepnianie szkolen
w celu podniesienia umiejetnosci lub przekwalifikowania. Jezeli bezrobot-
nemu w wyniku uczestnictwa w programie udato si¢ uzyskac prace, jego
osobisty doradca ds. zatrudnienia (employment coach) przez 13 do 26 ty-
godni monitoruje jego sytuacje w miejscu pracy, motywujac go do utrzy-
mania zatrudnienia. Po uptywie 26 tygodni kontraktor przestaje monitoro-
wac zatrudnienie swoich klientow.

Program ,Flexible New Deal” zaklada podniesienie jakosci ustug
przez zmniejszenie liczby subkontraktoréw na rzecz kontraktoréw docelo-
wych (prime contractor model)® oraz stworzenie nowej siatki regionow ob-
jetych programem. Rozwigzanie takie ma zwiekszy¢ kontrole nad standar-
dem wykonywanych ustug oraz zapewnic klientom wybor kontraktora.

W maju 2009 r. rozstrzygnieto przetargi na realizacje programu
FND. 1I faza jego wdrazania rozpoczeta si¢ w pazdzierniku 2009 r. Prog-
ram uruchomiono w 14 wybranych regionach. Zgodnie z zasadg konku-
rencyjnosci na kazdy region przypada po dwoch kontraktorow?.

Przetargi na obstuge FND w pigciu z 14 regionow objetych progra-
mem wygrata firma A4e?. Spotka powstata w 1991 r. i swiadczy ustugi

zacji.

% System PRaP (Provider Referrals and Payment System), ktéry ma docelowo zastapic
catkowicie papierowy obieg dokumentéw zwiazanych z realizacja programu FND.

2 Flexible New Deal: Providers and areas, ,Working Brief, Centre for Economic and Social
Inclusion”, issue 206, July 2009, s. 10-11.

2 Wyjatkiem sa 2 regiony: (1) Devon and Cornwall oraz (2) South Wales Valleys and
South West Wales.

# 1. North & East Yorkshire and Humber, Tees Valley, 2. South Yorkshire, Derbyshire,
3. Cambridgeshire & Suffolk, Norfolk, Lincolnshire and Rutland, 4. Black Country,
5. Central London, Lambeth, Southwark and Wandsworth. Tamze.
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publiczne przede wszystkim z zakresu polityki rynku pracy oraz polityki
spotecznej*.

Ade utworzyla sie¢ lokalnych biur (A4e FND Office)® oraz opra-
cowata wilasny zestaw narzedzi majacych na celu utrzymanie kontaktu
z klientami skierowanymi przez Jobcentre Plus, badanie ich potrzeb i moz-
liwosci oraz motywowanie, aktywizacje i monitorowanie postepow w pracy.

Postepowanie z klientem podzielono na kilka etapow. Tworza one
indywidualna Sciezke powrotu do zatrudnienia (Your Journey). Kazdy
klient ma wtasnego doradce zawodowego (Personal Career Coach). W ra-
mach pierwszego etapu, ktorym jest wywiad osobisty, doradca zapoznaje
sie z pelnym obrazem sytuacji zyciowej klienta (nie tylko z dotychczaso-
wymi doswiadczeniami zawodowymi, ale takze sytuacja rodzinng i zdro-
wotna), aby w petni zdiagnozowa¢ wszystkie okolicznosci mogace utrud-
niac¢ podjecie statego i odpowiedniego do kwalifikacji zatrudnienia. Klient
wypelnia elektroniczny kwestionariusz samooceny, co pozwala na wykry-
cie jego stabych stron, wymagajacych pracy z doradca. Klient i doradca
wspolnie podejmuja ostateczne decyzje we wszystkich sprawach. Na tym
etapie najtrudniejszym zadaniem jest czesto uzyskanie i podtrzymanie kon-
taktu z klientem (szczegolnie jesli w rzeczywistosci wykazuje on oznaki
stabego zainteresowanie programem). A4e wysyla imienne zawiadomienia
do klientéw z informacja o indywidualnych terminach spotkan. Niezalez-
nie od tego doradcy kontaktuja sie z klientami telefonicznie.

W poézniejszych etapach klienci sa zachecani do korzystania z form
komunikacji elektronicznej. W tym celu firma opracowata, na wzor portali
spotecznosciowych, specjalna strone internetowa pod nazwa ,Moje Ade”
(MyA4e), z ktorej korzystaja takze pracownicy w celach stuzbowych.
W lokalnych biurach A4e wydzielono specjalne powierzchnie, gdzie klienci
moga korzystac z internetu, telefonu, jak réwniez kontaktowac sie ze soba
i z pracownikami kontraktora. Utatwieniom w kontaktach z klientami ma
stuzy¢ nie tylko aranzacja wnetrz (otwarte i przyjazne przestrzenie), ale
takze specjalnie dobrana i zréznicowana jezykowo oraz etnicznie kadra
pracownicza.

% Przedsiebiorstwo $cisle wspotpracuje w tym celu z wladzami publicznymi wszystkich

szczebli administracyjnych oraz organizacjami sektora biznesu, jak i organizacjami non
profit. Glowne obszary dziatalnosci to ustugi polegajace na promocji zatrudnienia, zapew-
nienia dostepu do pomocy prawnej, wsparcia finansowego oraz doradztwa zawodowego,
ustugi szkoleniowe oraz poprawa dostepu do ustug zdrowotnych i z zakresu pomocy spo-
tecznej. W 2008 r. firma uzyskata przychody w wysokosci 126 mln GBP, a w 2009 r. jej
przychody wyniosa ponad 140 mln GBP. Oprocz Wielkiej Brytanii A4e dziala takze w in-
nych krajach europejskich (Francja, Niemcy, Polska) oraz pozaeuropejskich (Izrael, Indie,
Republika Potudniowej Afryki, Australia), zatrudniajac okoto 3100 pracownikow.

% Na podstawie informacji uzyskanych..., dz. cyt.
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W ramach drugiego etapu (drugiego spotkania) doradca skupia sig
- przy udziale klienta - na wypracowaniu indywidualnego planu dziatania
(,My Deal Plan”). Stawia cele, ktore na poczatku powinny by¢ proste, moz-
liwe do osiagniecia przez klienta. Uwzgledniaja one cztery kluczowe dla
powodzenia planu obszary: zycie, motywacje, umiejetnosci i doswiadcze-
nie. W kazdym z tych obszaréw doradca zawodowy proponuje dziatania
zmierzajace do usuniecia barier utrudniajacych podjecie zatrudnienia. Za-
liczy¢ do nich mozna miedzy innymi:
¢ pomoc w prowadzeniu rachunkow domowych, organizacja
opieki nad dzieckiem, a nawet tak proste kwestie jak naucze-
nie regularnego trybu zycia;
¢ kursy motywujace, wsparcie grupowe (zapewniane przez 0so-
by, ktére pozytywnie zakonczyly udzial w programie i utrzy-
maly zatrudnienie - pokazywanie na przyktadach, ze warto
podjac¢ wysitek);
¢ umozliwienie udzialu w specjalistycznych kursach (w szcze-
golnych wypadkach réwniez nauka jezyka angielskiego czy
podstaw obstugi komputera) oraz dostep do mozliwosci ksztal-
cenia przez prace, do udziatu w lokalnych projektach aktywi-
zacyjnych, w przedsiewzieciach z zakresu ekonomii spotecz-
nej lub wolontariatu (celem nauki samodyscypliny, kreacji po-
zytywnego obrazu siebie itp.);
¢ zapewnienie dostepu do stazy, programow finansujacych pro-
jekty zmierzajace do zalozenia wlasnej dziatalnosci gospodar-
czej (w tym pomoc w przygotowaniu planu biznesowego, przy
dopetnieniu formalnosci itp.).

Ostatnie dwa etapy poswiecone sa poszukiwaniu pracy (etap ten
pokrywa sie czesciowo z etapem uczestnictwa w wyzej wymienionych dzia-
laniach) oraz monitorowaniu postepéw klienta. Doradca do spraw zatrud-
nienia odpowiada nie tylko za poszukiwanie pracy dla klienta, ale takze za
kontakty z nim (podtrzymywanie motywacji, pilnowanie, zeby zgtosit si¢
do pracy, badanie zadowolenia z pracy itp.) oraz z pracodawca (badanie
zadowolenia z pracownika, diagnozowanie mozliwych problemoéw i ewen-
tualnie kierowanie na dodatkowe szkolenia itp.).

Kazde biuro firmy ma dziatl, ktory zajmuje si¢ poszukiwaniem pra-
cy oraz utrzymywaniem kontaktéw z lokalnymi pracodawcami (i z orga-
nizacjami zapewniajacymi staze, szkolenia w miejscu pracy, wolontariat
itp.) Ostatecznym celem kontraktora jest zapewnienie, aby klient uzyskat
state zatrudnienie, odpowiadajace jego kompetencjom.

| 111



AKTYWIZACJA DEUGOTRWALE BEZROBOTNYCH W WIELKIE] BRYTANII - , FLEXIBLE NEwW DEAL”

4. Wnioski

Program FND przygotowywany byl przez kilka lat, w okresie dy-
namicznego wzrostu gospodarczego, kiedy stopa bezrobocia w Wielkiej
Brytanii wynosita zaledwie kilka procent (poziom bezrobocia frykeyjne-
go). Ostatni kryzys gospodarczy postawit pod znakiem zapytania zatoze-
nia i finansowanie programu.

Faza wykonawcza programu FND rozpoczeta sie dopiero z po-
czatkiem pazdziernika 2009 r. i nie objeta calego terytorium Wielkiej Bry-
tanii. Na tym etapie niemozliwa jest ocena skutecznosci programu oraz
ocena jakosci ustug dostarczanych klientom. Zatozenia programu moga
by¢ analizowane glownie pod wzgledem stopnia ich innowacyjnosci w po-
réwnaniu z dotychczasowymi osiagnieciami brytyjskiej polityki rynku pra-
cy w tym zakresie.

Juz jednak na obecnym etapie wskazuje sie¢ na pewne problemy
i zagrozenia, szczegdlnie zwiazane z czwartym etapem programu. Za gtow-
ny problem o charakterze technicznym przedstawiciele A4e uwazaja nie-
doskonatosci systemu informatycznego PRaP?, obstugujacego skierowa-
nia z Jobcentre Plus, oraz system rozliczen finansowych. Dane sa przeka-
zywane z op6znieniami i sa niekompletne. Nizsza niz oczekiwana przez
kontraktora jest tez liczba skierowan.

Do istotnych zagrozen dla skutecznosci programu zalicza sie moz-
liwos¢ skupienia sie kontraktorow przede wszystkim na aktywizacji ,tat-
wiejszych” klientow i tzw. parkowania przypadkow trudniejszych?.

Powierzenie zadania aktywizacji zawodowej dtugotrwale bezrobot-
nych podmiotom prywatnym zrodzito duze oczekiwania zwigzane z wyso-
ka efektywnoscia. Moze sie jednak okazac, ze ze wzgledu na niesprzyjajace
okolicznosci gospodarcze trudno bedzie im sprosta¢. W pierwotnych za-
lozeniach do programu FND przyjeto, ze odsetek uczestnikow, ktorzy
w wyniku dziatan kontraktorow utrzymaja zatrudnienie przez 13 i 26 ty-
godni, bedzie wynosit odpowiednio 55% i 50%. Recesja sprawila, ze kon-
traktorzy juz w trakcie procedur przetargowych dostali mozliwos¢ obnize-
nia w swoich ofertach powyzszych wskaznikow. Wprawdzie zwyciescy
kontraktorzy nie podali do publicznej wiadomosci zakltadanych w kon-
traktach wskaznikow, ale z wypowiedzi pracownika firmy A4e wynika, ze
na poczatku bedzie to jedynie potowa pierwotnie zatozonego celu. W prak-

% Obecnie obieg dokumentéw ma charakter podwajny - dokonuje sie za posrednictwem

systemu (skierowania, podjecie pracy, historia poboru $wiadczen itp.) oraz za posrednict-
wem tradycyjnych metod papierowych. Wydtuza to postepowanie, poniewaz kontraktor
musi czeka¢ na dokumenty w tradycyjnej wersji.

77 A4E, Blueprint, Turning..., dz. cyt., s. 16.
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tyce oznaczaloby to, ze innowacyjny program ,Flexible New Deal” praw-
dopodobnie nie przyczyni si¢ od razu do zwigkszenia efektywnosci dzia-
tan wsparcia na rynku pracy. Programy ,New Deal”, ktore byty realizowa-
ne w znacznie korzystniejszych warunkach, uzyskiwaty wskaznik zatrud-
nienia uczestnikow na poziomie jedynie 25%?.

Departament For Work and Pensions przyznal, ze z powodu kry-
zysu gospodarczego liczba ubiegajacych si¢ o zasitek JSA klientow Job-
centre Plus wzrosnie o 300% w poréwnaniu z wczeséniejszymi prognoza-
mi®. Wsrod kontraktorow zrodzito to uzasadnione obawy o jakos¢ indy-
widualnych ustug przy wigkszej liczbie uczestnikéw programu i o jego pla-
nowy przebieg. Organizacje spoleczne zwracaly uwage na zagrozenie dla
finansowania FND, poniewaz jego konstrukeja opiera sie na wskaznikach
zatrudnienia uczestnikow programu, ktére oszacowano zbyt wysoko®.
Z przewidywan CESI wynika, ze przy ciagtym wzroscie liczby diugotrwale
bezrobotnych pobierajacych zasitek budzet FND moze potrzebowa¢ do-
datkowego miliarda funtéw, zeby mozna byto osiagna¢ zaktadane w prog-
ramie cele®".

Bibliografia
A4e, Blueprint, Turning policy into reality, Summer 20009.

CESI UK, Flexible New Deal: Providers and areas, ,Working Brief, Centre for Eco-
nomic and Social Inclusion”, issue 206, July 2009.

DWP, Transforming Britain’s labour market. Ten Years of the New Deal.

Eurostat, Employment rate by gender.

Eurostat, Harmonised unemployment rate by gender - total.

Gentleman, A., Work in progress. Secret Millionaire star Emma Harrison is the cheerful
face behind Flexible New Deal scheme to reduce long-term unemployment

that masks a tougher benefits regime, ,The Guardian”, Wednesday 30 Sep-
tember 2009.

Gibbons, D., Why is the claimant count rising more slowly than ILO unemployment?,
~Working Brief, Centre for Economic and Social Inclusion”, issue 206,
July 2009.

% A. Gentleman, Work in progress, Secret Millionaire..., dz. cyt.

House of Commons, Work and Pensions Committee, DWP’s Commissioning..., dz. cyt.,
pkt 85-87, s. 26.

®  Np. Social Market Foundation, Centre for Economic and Social Inclusion. Tamze,
pkt 69, s. 20, i pkt 82, s. 25.

% Zdaniem CESI przecietna jednostka kosztu 1530 funtéw przypadajaca na uczestnika
programu jest nierealistyczna i powinna zosta¢ podwyzszona do 2200 funtéw. Tamze.

29

| 113



AKTYWIZACJA DEUGOTRWALE BEZROBOTNYCH W WIELKIE] BRYTANII - , FLEXIBLE NEwW DEAL”

House of Commons, Work and Pensions Committee, DWP’s Commissioning strategy
and the Flexible New Deal, Second Report of Session 2008-09, Volume I, 5
March 2009, London: The Stationery Office Ltd.

Rugaber, Ch.S., Economy 101: Long term unemployment Worsens, ,The Guardian”,
Friday, December, 4.

Strony internetowe
http://ec.europa.eu
http://epp.eurostat.ec.europa.eu
http://wales.gov.uk
www.cesi.org.uk
www.guardian.co.uk
www.publications.parliament.uk

www.statistics.gov.uk

Wykaz spotkan konsultacyjnych

Centre for Economic and Social Inclusion, Vauxhall, 3rd Floor, Camelford House,
89 Albert Embankment, London SE1 7TP; spotkanie z dr. Jo Casebourne’em
(Director of research) oraz Damonem Gibbonsem (Head of Policy and
Partnership).

A4e Ltd, A4e FND Office, 55 Holmes Road, Camden, NW5 3AA; spotkanie
z Lousie Duncan (Regional manager) oraz Balli Singh (Team manager).

| 114



STUDIUM PRZYPADKU

Rekomendacje Komisji Europejskiej
w zakresie polityki rynku pracy
w warunkach kryzysu ekonomicznego

Wprowadzenie

Praca dotyczy przegladu najwazniejszych rekomendacji Komisji
Europejskiej (dalej jako ,KE”) w zakresie dzialan antykryzysowych w dzie-
dzinie zatrudnienia i walki z bezrobociem. Zostaly one stworzone jako plan
przeciwdziatania negatywnym skutkom kryzysu ekonomicznego, ktory jest
najbardziej odczuwalny na rynku pracy. Gtéwnymi celami rekomendacji
KE sa zapobieganie wzrostowi bezrobocia oraz wspieranie tworzenia no-
wych miejsc pracy. Wskazano, ze powyzsze zalozenia mozna osiagnac
dzigki wspieraniu aktywnych polityk rynku pracy, inwestowaniu w kapitat
ludzki, w tym w rozwijanie umiejetnosci, a takze utrzymywaniu stopy za-
trudnienia na stalym poziomie.

Ze wzgledu na to, ze rynek pracy z opoznieniem reaguje na zmia-
ny wskaznikow ekonomicznych, przeprowadzenie analizy, ktora wykazata-
by ich rzeczywista warto$¢ dla panstw cztonkowskich, bedzie mozliwe po
dluzszym uptywie czasu. Jednak juz teraz na podstawie materialow zrod-
towych i informacji zebranych w trakcie wizyty studyjnej w Brukseli moz-
na poddac je wstepnej ocenie oraz wskazac ich mocne i stabe strony.

Rekomendacje te, mimo ze nie maja charakteru wiazacego dla
panstw cztonkowskich Unii Europejskich, wywarty juz duzy wplyw na po-
dejmowane przez nie dziatania. Jest to dowodem ich wartosci. Na wstepie
nalezy jednakze wskazac, ze rekomendacje te wymagaja doprecyzowania.
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Ponadto wydaje sie konieczne opracowanie indywidualnych zalecen dla
obszarow gospodarki, ktore najbardziej ucierpiaty wskutek kryzysu.

1. Charakterystyka kryzysu ekonomicznego
ijego znaczenie dla rynku pracy

Obecnie Europa znajduje si¢ w jednym z najglebszych kryzysow
od drugiej wojny swiatowej'. Po okresie kilkuletniego stabilnego wzrostu
gospodarczego sytuacja w Unii Europejskiej zaczeta sie zdecydowanie po-
garsza¢ w drugiej polowie roku 2008 (wzrost gospodarczy w 2008 r. wy-
niost zaledwie 0,8%). Pogorszenie koniunktury nastapito w wyniku zja-
wisk kryzysowych wystepujacych na rynkach finansowych w Stanach Zjed-
noczonych. Nastgpit spadek poziomu wydatkéw konsumpcyjnych, cen na
rynku nieruchomosci oraz wydatkéow na inwestycje. Kryzys w réznym
stopniu dotknat poszczegolne panstwa cztonkowskie, ale w catej Unii wi-
doczny jest spadek PKB i dynamiki produkcji. Komisja Europejska w ra-
porcie dotyczacym prognozy sytuacji ekonomicznej® przewiduje, ze w ro-
ku 2009 nastapi spadek PKB 0 4%?%, a w roku 2010 wzrost bedzie oscylo-
wat okoto zera i sytuacja si¢ ustabilizuje. W raporcie tym zauwazono juz
pewne oznaki poprawy, jednakze dalsza poprawa sytuacji wydaje si¢ na-
dal niepewna.

Powyzsze wskazniki makroekonomiczne przekladaja si¢ na pogor-
szenie sytuacji na rynkach pracy. O ile w latach 2005-2008 powstawaty
nowe miejsca pracy (9,7 mln*), to prognoza Komisji Europejskiej z jesieni
2009 r. wskazuje na redukcje 7,25 mln stanowisk pracy w latach 2009-
-2010. Stopa bezrobocia w catej UE osiagnie 10,5%°. Potwierdzeniem tych
przewidywan sa pierwsze dostepne dane dotyczace rynkow pracy UE
w okresie od stycznia do pazdziernika 2009 r. Bezrobocie wzrosto w tym
czasie o dwa punkty procentowe®. Kolejnym niepozadanym zjawiskiem jest
spadek stopy zatrudnienia w panstwach cztonkowskich. Najnowsze dane
wskazuja na spadek zatrudnienia z 66,1% pod koniec 2008 r. do 64,9%
w drugim kwartale 2009 r. Jednak stopa zatrudnienia w pierwszym kwar-

1

Komisja Europejska, Employment in Europe 2009, Bruksela 2009, s. 13.

Komisja Europejska, European Economic Forecast - Autumn 2009, Bruksela, pazdziernik
2009, s. 8.

¥  Zgodnie z danymi przedstawionymi przez Eurostat w pierwszych dwoch kwartatach
2009 r. nastgpowat spadek PKB odpowiednio 0 2,4% i 0,2%, a w trzecim kwartale odno-
towano wzrost 0 0,4%.

*  Komisja Europejska, European Economic Forecast - Autumn 2009, dz. cyt,, s. 8.

Tamze, s. 8.

Tamze, s. 34.

2

5
6
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tale 2009 r. wyniosta 64,7%, co oznacza wzrost o 0,2 punktu procento-
wego w ostatnim kwartale’.

Wzrost bezrobocia dotknat rézne grupy spoteczne w réznym stop-
niu. Najbardziej - mtodych pracownikoéw (do 25 lat). Stopa bezrobocia
w tej grupie rosta stale od wiosny 2008 r. i stanowi obecnie 23,5% ogoélnej
wartosci wzrostu bezrobocia®. Kryzys spowodowat takze znaczny wzrost
bezrobocia wsroéd osob najgorzej wyksztalconych (wzrost stopy bezrobo-
cia w tej kategorii o 3,4 punktu procentowego, podczas gdy w grupie naj-
lepiej wyksztatconych jedynie o 1,1 punktu procentowego)®. Bardzo wyso-
ki wzrost bezrobocia byt rowniez wérod imigrantow.

2. Rekomendacje Komisji Europejskiej

Komisja Europejska podjeta wiele dziatan analitycznych, ktorych
skutkiem jest stworzenie pakietu rekomendacji (panstwa cztonkowskie
prowadza autonomiczna polityke rynku pracy). W listopadzie 2008 r.
opublikowata Europejski plan naprawy gospodarczej®®, ktory byt jej odpowie-
dzia na zaistniala sytuacje gospodarcza. Wskazano w nim na koniecznosé
skoordynowanego podejscia, (...) ktére musi zjednoczy¢ wszystkie czynniki poli-
tyczne dostepne na poziomie unijnym, jak i krajowym w obliczu kryzysu. Pod-
kreslono, ze wiekszo$¢ koniecznych dziatan lezy w gestii panstw czton-
kowskich, ktore powinny redukowac spoteczne koszty kryzysu, zwlaszcza
jego wplyw na grupy najbardziej narazone. Komisja rekomendowata wspie-
ranie zatrudnienia i utatwianie mobilnosci na rynku pracy. We wspomnia-
nym wyzej komunikacie', ktory powstat na potrzeby wiosennego szczytu
Rady Europejskiej, wskazano, ze konieczne sa dziatania na rzecz:

¢ zapewnienia stabilnosci zatrudnienia osobom posiadajacym
prace;

¢ skuteczniejszego aktywizowania os6b najbardziej dotknigtych
skutkami spowolnienia gospodarczego;

¢ przeznaczania funduszy na przekwalifikowania oraz podno-
szenie kwalifikacji,

Tamze, s. 36.
8  Komisja Europejska, EU employment situation and social outlook, Bruksela, grudzien 2009,

s. 5.
®  Dane za okres miedzy drugim kwartalem 2008 a drugim kwartalem 2009, Komisja
Europejska, European Economic Forecast - Autumn 2009, dz. cyt.

10 Komisja Europejska, Europejski plan naprawy gospodarczej. Komunikat Komisji do Rady
Europejskiej, Kom(2008)800, Bruksela 26.11.2008.

' Komisja Europejska, Realizacja europejskiego planu naprawy, czesc¢ 1, komunikat na wio-
senny szczyt Rady Europejskiej, Kom(2009)114, Bruksela, 4.3.2009.
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ograniczania bezposredniego wplywu kryzysu na obywateli UE;
zapewnienia swobodnego przeptywu pracownikow;

podejmowania $rodkow dodatkowych - na przyktad obniza-
nia kosztéw pracy, zwlaszcza dla pracownikow o niskich kwa-
lifikacjach;

podejmowania dzialan na rzecz przeciwdziatania bezrobociu
0sob mtodych i zwiekszenia ich szans na rynku pracy;

poprawienia prawodawstwa w zakresie ochrony zatrudnienia
w ramach flexicurity™.

W odpowiedzi na rekomendacje KE zawarte w Europejskim planie

naprawy gospodarczej ministrowie panstw cztonkowskich podczas szczytu
UE w sprawie zatrudnienia, ktory odbyt sie 7 maja 2009 r. w Pradze, wska-
zali grupe 10 dziatan, jakie nalezy podja¢ w dziedzinie polityki rynku pra-
cy. Organizacja szczytu oraz podjete na nim rozstrzygniecia Swiadcza o tym,
ze wezesniejsze rekomendacje KE spotkaly sie z odzewem panstw czton-
kowskich i przyczynily sie do podjecia przez nie dzialan na rzecz stwo-
rzenia wspolnotowych i krajowych planéw przeciwdziatania negatywnym
skutkom kryzysu ekonomicznego na rynku pracy®™. I tak na szczeblu kra-
jowym zalecono:

*

*

*

podjecie wysitkow na rzecz podtrzymania tak wielu miejsc
pracy, jak to tylko mozliwe;

podjecie dziatan na rzecz tworzenia nowych miejsc pracy
i klimatu sprzyjajacego przedsiebiorczosci;

poprawe skutecznosci krajowych stuzb zatrudnienia;

znaczne zwiekszenie liczby dobrych jakosciowo miejsc szkole-
niowych;

tworzenie bardziej otwartego rynku oraz poprawe dostep-
nosci do zatrudnienia;

poprawe i podnoszenie kwalifikacji na kazdym szczeblu;

dziatanie na rzecz poprawy mobilnosci pracownikow.

Na poziomie wspdlnotowym wskazano na koniecznosc:

12
13

Tamze,s. 17-18.
Na podstawie informacji uzyskanych na spotkaniu z przedstawicielem KE z Dyrekcji

Generalnej ds. Zatrudnienia, Spraw Spotecznych i Réwnosci, ktére odbyto si¢ 4 grudnia
2009 r. w siedzibie Dyrekeji Generalnej - Rue de la Loi 200, B-1049 Bruksela.
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¢ okreslenia mozliwosci zatrudnieniowych i wymagan co do
umiejetnosci oraz skuteczniejszego prognozowania, jakie kwa-
lifikacje beda w przysztosci najbardziej przydatne;

¢ innowacyjnego podejscia UE, panstw cztonkowskich i partne-
réw spolecznych do pomocy bezrobotnym i mtodym ludziom
w zaktadaniu dziatalnosci gospodarczej,

¢ wzajemnego uczenia sie i wymiany najlepszych praktyk™.

Kolejne rekomendacje KE zawarta w komunikacie ,Wspélne zobo-
wigzanie na rzecz zatrudnienia™. Jest tam mowa o wzmocnieniu wspol-
pracy miedzy UE a panstwami cztonkowskimi w ramach trzech kluczo-
wych priorytetow:

¢ podtrzymanie zatrudnienia (maintaining employment);

¢ podnoszenie kwalifikacji i dostosowanie do potrzeb rynku pra-
cy (upgrading skills and matching labour needs),

¢ poprawa dostepu do zatrudnienia (increasing access to employ-
ment).

Dzialania powinny by¢ wspierane w ramach wspélnotowych in-
strumentow, takich jak Europejski Fundusz Dostosowania do Globalizacji
oraz Europejski Fundusz Spoteczny.

W ramach pierwszego priorytetu - podtrzymanie zatrudnienia
- KE rekomenduje nastepujace dziatania:

¢ zatrudnienie w niepelnym wymiarze godzin';

¢ skuteczniejsze prognozowanie i zarzadzenie restrukturyzacja
- panstwa cztonkowskie i partnerzy spoteczni powinni utwo-
rzy¢ partnerstwa spoteczne w ramach sektoréw najbardziej za-
grozonych i wypracowa¢ wspdlne plany dziatania ze wspar-
ciem Srodkow z EFS. Jednoczes$nie partnerstwo to powinno
przyczynic si¢ do pomocy pracownikom zagrozonym zwolnie-
niami w znalezieniu nowej pracy poprzez szkolenia;

¥ Na podstawie sprawozdania Employment summit, 7 May 2009, Main messages, oraz in-

formacji uzyskanych na spotkaniu z przedstawicielem KE z Dyrekcji Generalnej ds. Zatrud-
nienia, Spraw Spotecznych i Réwnosci Szans.

5 Komisja Europejska, A Shared Commitment for Employment, Communication from
Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social
Committee and the Committee of Regions, Com(2009)257, Bruksela 2009.

6 Na podstawie: Komisja Europejska, A Shared Commitment for Employment, dz. cyt., oraz
informacji uzyskanych na spotkaniu z przedstawicielem KE z Dyrekcji Generalnej ds. Za-
trudnienia, Spraw Spolecznych i Réwnosci Szans, ktére odbylo sie 4 grudnia 2009 r.
w siedzibie Dyrekeji Generalnej - Rue de la Loi 200, B-1049 Bruksela.
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¢ pobudzanie tworzenia miejsc pracy - panstwa cztonkowskie
powinny stwarza¢ przyjazny przedsiebiorczosci klimat przez
obnizanie kosztéw pracy, inwestowanie w badania i infrastruk-
ture, ograniczanie barier administracyjnych i pobudzanie roz-
woju sektora matych i srednich przedsiebiorstw'’; kluczowa
- wedlug KE - jest pomoc mlodym ludziom, ktérzy najbar-
dziej narazeni sg na negatywne skutki kryzysu, w uruchamia-
niu dziatalnosci gospodarczej;

¢ ulatwianie mobilnosci - KE za posrednictwem portalu EURES
zorganizowata kampanie informacyjna o mobilnosci w ramach
UE; jednoczesnie KE zacheca panstwa cztonkowskie do wspie-
rania bezrobotnych, ktérzy poszukuja pracy w innym pan-
stwie UE.

W ramach drugiego priorytetu - podnoszenie kwalifikacji i dosto-
sowanie do potrzeb rynku pracy - KE proponuje:

¢ podnoszenie kwalifikacji i wspieranie uczenia si¢ przez cate
zycie - w ramach programu ,Nowe umiejetnosci w nowym
miejscu pracy”® panstwa cztonkowskie zachecane sa do okres-
lania przysztych kwalifikacji potrzebnych na rynku pracy oraz
wspierania procesu uczenia si¢ przez cale zycie;

¢ natychmiastowa pomoc mlodym ludziom - dziatania powin-
ny by¢ skierowane na zwigkszenie liczby 0séb z wyzszym wy-
ksztalceniem i zapewnienie im miejsc praktyk i szkolen, aby
zwiekszy¢ poziom zatrudnienia studentow; jednoczesnie dziata-
nia powinny by¢ skierowane na przeciwdzialanie wczesnemu
konczeniu edukacji, co stanowi wciaz duzy problem w wielu
panstwach cztonkowskich.

Trzeci priorytet - poprawa dostepu do zatrudnienia - ma na celu
przede wszystkim podniesienie aktywnosci i utatwienie dostepu do miejsc
pracy, zwlaszcza dla dtugotrwale bezrobotnych, grup szczegolnie wrazli-

7" Na podstawie: Komisja Europejska, A Shared Commitment for Employment, dz. cyt., oraz

informacji uzyskanych na spotkaniu z przedstawicielem Business Europe, ktore odbyto sie
3 grudnia 2009 1. w siedzibie instytucji - Av. De Cortenbergh, 168 1000 Bruksela; Business
Europe jest zrzeszeniem konfederacji pracodawcow z poszczegdlnych panstw czlonkow-
skich.

8 Komisja Europejska, Nowe umiejetnosci w nowych miejscach pracy. Przewidywanie wymo-
gow rynku pracy, potrzeb w zakresie umiejetnosci oraz ich wzajemne dopasowywanie, Commu-
nication from Commission to the European Parliament, the Council, the European Econo-
mic and Social Committee and the Committee of Regions, Com(2008)868, Bruksela
16.11.2008.
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wych na zmiany koniunktury oraz starszych pracownikow, jak rowniez
wspieranie pracownikow o niskich kwalifikacjach.

Komunikat podkresla mozliwos¢ wykorzystania dostepnych in-
strumentéw wsparcia w ramach UE, takich jak Europejski Fundusz Spo-
leczny czy Europejski Fundusz Dostosowania do Globalizacji. Komisja
wprowadzita system zaliczek, tak aby panstwa cztonkowskie mogly jak
najszybciej skorzystac¢ z pomocy.

Panstwa cztonkowskie nie zgodzily si¢ na propozycje KE, zeby w la-
tach 2009-2010 zrezygnowaly ze wspotfinansowania projektow EFS™.

KE wskazuje, ze wiekszos¢ dziatan lezy w gestii panstw cztonkow-
skich, ale solidarnos¢ i wspieranie dziatan krajowych przez KE moze za-
pewnic wartos¢ dodana catej Unii Europejskiej.

3. Wnioski

Chociaz rekomendacje Komisji Europejskiej w dziedzinie polityki
rynku pracy nie sa wiazace, wiele panstw cztonkowskich Unii postanowito
je zastosowac®. Przyjely one takze wlasne pakiety antykryzysowe, ktorych
istotna cze¢s¢ poswiecona jest problemom rynku pracy.

W zwiazku z tym, ze rynek pracy z opdznieniem reaguje na zmia-
ny wskaznikéow gospodarczych, ocena skutkoéw dzialan podejmowanych
zgodnie z zaleceniami KE bedzie mozliwa dopiero po dtuzszym uptywie
czasu.

Nalezy wskazag¢, ze dziatania podejmowane w wyniku kryzysu eko-
nomicznego powinny byc¢ czescia szerszych reform strukturalnych na ryn-
ku pracy i w polityce przedsiebiorczosci. Mimo ze maja charakter krotko-
okresowy, wynikajacy z koniecznosci zapobiegania negatywnym skutkom
recesji, to powinny by¢ takze osadzone w perspektywie diugoterminowej,
uwzgledniajacej zarowno cele wyznaczone przez opracowywana strategie
polizbonska, jak i specyfike kazdego panstwa cztonkowskiego. Ponadto
zgodnie z zaleceniami KE reformy podejmowane przez poszczegélne pan-
stwa powinny by¢ zgodne ze wspolnymi zasadami dotyczacymi elastyczne-
go rynku pracy i bezpieczenstwa socjalnego (flexicurity) oraz z inicjatywa
~-Nowe umiejetnosci w nowych miejscach pracy”.

% Na podstawie informacji uzyskanych na spotkaniu z przedstawicielem Business Europe.

Na podstawie informacji uzyskanych w trakcie spotkania w Komisji Europejskiej
z przedstawicielami Wegier, Bulgarii i Holandji.
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Program wzajemnego uczenia si¢ (Mutual Learning Programme)
powinien by¢ w szerszym zakresie wykorzystywany do wymiany najlep-
szych praktyk i doswiadczen miedzy panstwami cztonkowskimi®!.

Naszym zdaniem istotne sa argumenty, ktore sprawily, ze panstwa
cztonkowskie nie zaakceptowaty propozycji KE dotyczacej zawieszenia na
dwa lata (2009-2010) narodowego wspotfinansowania projektow finan-
sowanych z EFS. Uznaly, ze wktad narodowy jest waznym mechanizmem,
ktory sprzyja odpowiedzialnemu realizowaniu projektow.

Ponadto nalezatoby doktadnie zdefiniowac pojecie zielonych miejsc
pracy (green jobs), o ktérych mowa w rekomendacjach KE?. W tym celu
wykorzysta¢ mozna definicje przyjeta przez Program Ochrony Srodowiska
ONZ (United Nations Environmental Programme)®. W rekomendacjach
brakuje indywidualnego podejscia do sektorow najbardziej dotknietych
negatywnymi skutkami kryzysu ekonomicznego (sektor motoryzacyjny
i budowlany).
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PRACA ANALITYCZNA

Program ,,Rodzina na swoim”
jako element polityki mieszkaniowej panstwa

Wprowadzenie

Niniejszy raport zawiera opis i oceneg rzadowego programu ,Rodzi-
na na swoim” bedacego elementem polityki mieszkaniowej panstwa. W ra-
porcie zamieszczono propozycje zmian, ktoére zdaniem autoréw moga
zwiekszy¢ skutecznos¢ programu’.

Przeprowadzona analiza wykazuje, ze problem mieszkaniowy
w Polsce dotyczy nie tylko liczby, ale réwniez jakosci mieszkan. Jego przy-
czyny to miedzy innymi zniszczenia wojenne, polityka wtadz PRL oraz kry-
zys w budownictwie spotdzielczym po 1989 roku. Skala zaniedban spra-
wia, zdaniem autoréw, ze nie nalezy szybko oczekiwa¢ od programu roz-
wigzania problemu.

Mechanizmy dzialania programu poznano na podstawie analizy
ustawodawstwa. Dzieki niej okreslono rowniez wszystkie podmioty uczest-
niczace w programie oraz relacje zachodzace miedzy nimi. Analiza zmian
ustawodawstwa pozwolila oceni¢, czy rzad sprawnie reagowat na proble-
my pojawiajace si¢ po wdrozeniu programu.

Doktadne zdefiniowanie celu programu, a wigc wsparcie jedynie
tych oséb, ktore potrafia podjac trud sfinansowania budowy wtasnego
mieszkania, pozwolito na podstawie analizy liczby udzielonych doptat oce-
ni¢ program pozytywnie. Niemniej stwierdzono, ze rzad w poczatkowym
okresie funkcjonowania programu zbyt wolno reagowal na sygnaty o nie-

! Raport uwzglednia stan prawny i dane dostepne na dzien 30 wrzesnia 2009 r.
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wielkiej jego popularnosci. Zwlekat ze zmiana wlasciwych przepisow oraz
z poszerzaniem grona instytucji oferujacych kredyty preferencyjne.

Pozytywna ocena nie oznacza, ze program dziata optymalnie. Ana-
liza polityki cenowej niektorych bankéw wskazuje, ze moga one przejmo-
wac czes$¢ pieniedzy, ktoére powinny trafi¢ do potrzebujacych. W zwiazku
z tym autorzy zaproponowali wsparcie kredytobiorcow przez panstwo,
ktore moze przeja¢ zadanie negocjowania z bankami warunkow udziela-
nych kredytow.

1. Problem mieszkaniowy w Polsce

Aby zrozumie¢ znaczenie inicjatyw rzadowych takich jak program
»-Rodzina na swoim”, nalezy pozna¢ najwazniejsze procesy spoleczne, gos-
podarcze i polityczne, ksztattujace rynek mieszkaniowy w Polsce, jak row-
niez podstawowe wyzwania i problemy przed nia stojace. Temu wlasnie
poswigcony jest niniejszy rozdziat.

Ramy czasowe analizy obejmuja okres od 1945 r. do czaséw obec-
nych, z podziatem na kilka podokresow. Najwazniejsza cezura wydaje si¢
rok 1989.

Okres od 1945 do 1989

e Lata 1945-1956

Zakonczenie drugiej wojny swiatowej zastato Polske w stanie dia-
metralnie innym od tego, w jakim byla przed jej rozpoczeciem. Olbrzymie
straty ludnosciowe i materialne, wyniszczenie gospodarki i przemystu,
przesuniecie granic i masowe przesiedlenie ludnosci - to najbardziej wi-
doczne skutki wojny. W mieszkalnictwie najbardziej dotkliwe byty znisz-
czenia mieszkan, przede wszystkim w miastach. Poza Warszawa (ponad
70% zniszczonej kubatury zabudowy?) bardzo dotkliwe straty odniost
Wroctaw i Gdansk. Z tego powodu w miastach tych stosowano w pierw-
szych latach powojennych przymus kwaterunkowy, na mocy ktérego do
ocalatych mieszkan przydzielano dodatkowych lokatorow.

Jednoczesnie zapotrzebowanie na site robocza niezbedna przy od-
budowie mieszkan, infrastruktury i przemystu spowodowato olbrzymi na-

2 Miasto Stoteczne Warszawa, zesp6t ds. ustalenia wartosci strat, jakie Warszawa ponios-

ta w wyniku II wojny $wiatowej, Raport o stratach wojennych Warszawy, Warszawa 2004,
s. 40, www.um.warszawa.pl/v_syrenka/ratusz/Raport_o_stratach_wojennych_Warszawy.pdf
[dostep 15.10.2009].
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plyw ludnosci wiejskiej do miast. Zapotrzebowanie to utrzymywato sie tak-
ze w latach pozniejszych w zwigzku z industrializacja i rozwojem miast.
W rezultacie udziat ludnosci wiejskiej w latach 1950-1990 zmalat w Pol-
sce z 56% do 39%, liczba zas ludnosci miejskiej wzrosta o ponad 12,2 mln,
czyli o okoto 53%. W tym czasie liczba ludnosci wiejskiej wzrosta o 600
tys. (4%

Koniec II wojny $wiatowej oznaczat oddanie Polski w strefe wpty-
wow sowieckich i stopniowe narzucanie naszemu krajowi systemu rzadow
totalitarnych, opartych na ideologii marksistowskiej. Skutki bezposrednie
takiego posuniecia w sferze ekonomicznej to miedzy innymi nacjonaliza-
cja gospodarki. Pod hastem likwidacji réznic klasowych nastepowato tak-
ze gwaltowne i radykalne przeksztatcenie struktury spotecznej. Rowniez te
procesy powodowaly masowy naptyw ludnosci wiejskiej do miast.

System komunistyczny w Polsce rzutowat réowniez na odbudowe
i ksztalttowanie zasoboéw mieszkalnych. Wprawdzie w pierwszych latach
po wojnie rynek budownictwa pozostawal prywatny i odzywaty przedwo-
jenne idee budownictwa spoldzielczego, ale jednoczesnie postepowata na-
cjonalizacja budownictwa i rynku mieszkaniowego przy radykalnym ogra-
niczeniu praw wlasnosciowych. Przejawem tego procesu byto zarzadze-
nie znoszace prywatng wlasnosc¢ gruntow w Warszawie, tzw. dekret Bie-
rutaz 1945 r.*

Nalezy zauwazyc¢, ze polityka mieszkaniowa Polski Ludowej w tam-
tym okresie skutkowata zwigkszeniem dostepnosci do mieszkan. Wywo-
dzacy sie z marksistowskiej ideologii postulat traktowania mieszkan nie
jako dobra rynkowego, lecz raczej dodatku do miejsca pracy, do ktorego
obywatel przypisany byt razem z rodzina, umozliwit dostep do mieszkan
réwniez tym, dla ktorych wezesniej byty one nieosiagalne.

Warto przy tym pamietac, ze chociaz mieszkanie byto wowczas ofi-
cjalnie zagwarantowane, rzadko powstawato ono jako wlasnos¢ prywatna.
Dominujace w tamtych czasach formy posiadania to uzytkowanie wtasnos-
ci komunalnej lub zakltadowej. Wlasnos¢ prywatna zachowata si¢ czescio-
wo, przede wszystkim w budownictwie jednorodzinnym. Na przyklad na
terenach wiejskich pozostawato w okresie 1944-1989 w rekach prywat-
nych az 80% zasobow mieszkaniowych?®.

¥ A Bratkowski, Polska kwestia mieszkaniowa, w: Raport o rozwoju spotecznym Polska 1996,

Habitat a rogwoj spoteczny, Warszawa 1996, s. 116; www.unic.un.org.pl/nhdr/1996/raport.-
php?strona=104 [dostep 15.10.2009].

*  Dekret z 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st.
Warszawy, art. 5, www.korporacjafeniks.eu/pliki/repry/Dekret%20z%20dnia%2026%20-
pazdziernika%201945r.pdf [dostep 5.10.2009].

5 H. Kulesza, Sytuacja mieszkaniowa w Polsce, w: Raport o rozwoju spotecznym Polska 1996,
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* Lata 1956-1970

Wedtug Andrzeja Bratkowskiego kolejne etapy polityki mieszka-
niowej w Polsce byty wyznaczane przez znaczace wydarzenia polityczne.
Mozna zatem wyrozni¢ okresy: 1944-1956, 1956-1970, 1970-1980,
1980-1989 oraz okres po 1989 roku®.

Cecha charakterystyczna okresu 1956-1970 byto dopuszczenie
dziatalnosci spotdzielczej, jednakze z petna kontrola panstwa’. Zapoczat-
kowano takze sprzedaz mieszkan lokatorom mieszkan panstwowych (ko-
munalnych i zaktadowych). W latach tych znaczaco wzrosta liczba miesz-
kan oddawanych rocznie do uzytku. W 1956 r. wyniosta ona 91 tys., a w ro-
ku 1970 siegneta 194 tys. Koniec lat piecdziesiatych i lata szes¢dziesiate to
okres zabudowy niskiej, kilkupietrowej. Cecha typowa wigkszosci dwczes-
nie powstajacych mieszkan, zwlaszcza po roku 1960, byt ich maly metraz.
Ich przecigtna wielkos¢ w latach 1960-1969 wynosita zaledwie 37m?*®
Mieszkania jedno- i dwuizbowe stanowily wowczas zdecydowana wiek-
sz0s¢ (okoto 85%) budowanych lokali®.

e Okresy 1970-80 oraz 1980-89

Lata siedemdziesiate przyniosty znaczny przyrost liczby powstaja-
cych i oddawanych co roku do uzytku mieszkan (przecietnie 240,8 tys.
rocznie, przy sredniej powierzchni uzytkowej 140,4 mln m?). Dla porow-
nania w okresie 1956-1970 oddano do uzytku odpowiednio 154,5 tys.
mieszkan i 81,8 mln m* W rekordowym roku 1978 oddano do uzytku
284 tys. mieszkan®.

Ponadto po 1970 r. nastapit duzy przyrost liczby mieszkan spot-
dzielczych, a instytucja spotdzielni nabrala istotnej rangi gospodarczej
i politycznej. Nastapit rowniez wzrost cen wskutek odgérnego nakazu bu-
dowania domoéw z prefabrykatow, metoda wielkoptytowa (sposobem tym
wykonano okoto 80% budynkow)™.

Habitat a rozwoj spoteczny, Warszawa 1996, s. 187, www.unic.un.org.pl/nhdr/1996/ra-
port.php?strona=170 [dostep 13.10.2009]; A. Bratkowski, dz. cyt., s. 115.

6 A Bratkowski, dz. cyt, s. 113.

" Tamze.

Jakiej wielkosci mieszkania sq obecnie dostepne na rynku?, www.gazetadom.pl (2009),

http://gazetadom.pl/nieruchomosci/1,73497,6139076 Jakiej_wielkosci_mieszkania_sa_obe
-cnie_dostepne_na.html?as=1&ias=2&startsz=x [dostep 10.09.2009].

® H. Kulesza, dz. cyt., s. 184.

10 P. Witakowski i in., Raport o naprawie sytuacji mieszkaniowej 2006, Warszawa 2007, s. 21,
www.habitat.pl/download/raport2006.pdf [dostep 12.09.2009].

1 A Bratkowski, dz. cyt,, s. 113-114.

8
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W odréznieniu od lat siedemdziesiatych okres 1980-1989 wsku-
tek serii powaznych kryzysow ogoélnogospodarczych zaznaczyt sie znacza-
cym spowolnieniem w branzy mieszkaniowej. W 1980 r. liczba oddanych
mieszkan wyniosta 217 tys., a zatem o 61 tys. mniej niz w roku po-
przednim. W 1989 r. liczba ta wyniosta 150 tys.*.

* Podsumowanie okresu 1945-1989

Oceniajacy lata 1945-1989 dosc¢ zgodnie podkreslaja nieefektyw-
nos¢ centralnie planowanego modelu gospodarki, co dotyczy rowniez pol-
skiego mieszkalnictwa. Przyktadu dostarcza poréwnanie mozliwosci pro-
dukeyjnych panstwowych przedsiebiorstw budowlanych z nielicznymi fir-
mami prywatnymi (nieuspolecznionymi) w 1979 r. W budownictwie uspo-
tecznionym pracowato wowczas tacznie 1,372 mln osoéb, a w budow-
nictwie uspotecznionym 98 tys. osoéb. Mimo tak ogromnej dysproporcji
w zatrudnieniu wielko$¢ powierzchni mieszkaniowej oddanej w 1979 r.
do uzytku przez oba rodzaje podmiotéw byta poréwnywalna. Budownict-
wo uspolecznione oddato wowczas do uzytku 61,8% facznej powierzchni
uzytkowej mieszkan, a budownictwo nieuspotecznione 38,2%"*.

Wykres 1

Liczba mieszkan oddanych do uzytkowania w latach 1950-1989 (w tys.)

1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie P. Witakowski 1 in., Raport o naprawie sytuacji
mieszkaniowej 2006, Warszawa 2007, s. 21, www.habitat.pl/download/raport2006.pdf [do-
step 12.09.2009].

2 p. Witakowski, dz. cyt,, s. 21.
¥ Tamze,s. 18-22.
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Pamicetac¢ nalezy takze o znaczacym przyroscie zasobow mieszka-
niowych. W latach 1950-1990 oddano do uzytku 6,8 mIn lokali**. Ozna-
cza to, ze w tym czasie liczba mieszkan w Polsce podwoita sie, przy wzros-
cie ludnosci 0 55%".

Okres po 1989
e Przemiany gospodarczo-polityczne

Po przemianach roku 1989 wraz z nastaniem rzagdow demokra-
tycznych i wolnego rynku mieszkanie na nowo stato si¢ towarem, a w la-
tach dziewigcdziesiatych radykalnie zmienita sie forma finansowania i wtas-
nosci w budownictwie wielorodzinnym. Spotdzielnie mieszkaniowe i miesz-
kania zakladowe stracily na popularnosci na rzecz mieszkan deweloper-
skich, budowanych na sprzedaz lub na wynajem®. W 1991 r. oddano do
uzytku 83 554 mieszkania spotdzielcze i zadnego mieszkania wybudowa-
nego na sprzedaz lub wynajem. Liczby te wyniosty odpowiednio 24 391
120 728 w roku 2000, a w 2005 r. odpowiednio 8 211 1 33 055"".

Zmienit sie takze sposob finansowania inwestycji mieszkaniowych.
Podczas gdy w latach siedemdziesiatych dominowato budownictwo spot-
dzielcze, od 1989 r. przewaza budownictwo indywidualne. Wowczas in-
westycje spotdzielcze byly finansowane przez mieszkancow z wilasnych
srodkow, przez fundusz mieszkaniowy zakltadéw pracy, kredyty bankowe
i przez budzet panstwa. Obecnie mozna wyr6znic szes¢ rodzajow inwesto-
réw: spoldzielnie, zaklady pracy, osoby prywatne, gminy, deweloperéw
i Towarzystwa Budownictwa Spotecznego (TBS). Dostepne sa cztery zrod-
la finansowania inwestycji. Obok srodkéw wiasnych sg to zaliczki przy-
sztych mieszkancow, kredyty oraz srodki z Krajowego Funduszu Mieszka-
niowego (KFM), funduszu utworzonego ze srodkow budzetowych w ra-
mach Banku Gospodarstwa Krajowego z mysla o realizacji zadan wynika-
jacych z polityki panstwa w zakresie gospodarki mieszkaniowej i rozwoju
budownictwa mieszkaniowego®®.

¥ P. Witakowski, dz. cyt,, s. 21.

%5 H. Kulesza, dz. cyt,, s. 182.

6 M. Zelinski, Opinie ekonomiczne - blog, 2009, http://opinieekonomiczne.blox.pl/2009-
/07/- Rynek-mieszkaniowy-w-Polsce-Wstep.html [dostep 10.09.2009].

¥ P. Witakowski, dz. cyt., s. 17.

8 P. Witakowski, dz. cyt., s. 17.
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Wykres 2

Procentowy udzial mieszkan oddanych do uzytku w latach 1991-2005
w zaleznosci od formy wlasnosci
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Zrodto: opracowanie whasne na podstawie P. Witakowski i in., Raport o naprawie sytuacji
mieszkaniowej 2006, Warszawa 2007, s. 21, www.habitat.pl/download/raport2006.pdf [do-
step 12.09.2009].

Istotna po 1989 r. byta takze znaczna poprawa standardu budow-
nictwa. Jakos¢ i wykonczenie mieszkan pod koniec 2000 r. nie ustgpowaty
budownictwu w krajach zachodnich?.

* Zasadnicze problemy i wyzwania

Odbudowa rzadow demokratycznych i gospodarki wolnorynkowe;
w Polsce, przywrocenie prawa do wtasnosci czy decentralizacja administra-
¢ji panstwa po 1989 r. przyniosty tez wiele wyzwan®. Po pierwsze, nagte
i radykalne przeobrazenie polskiej gospodarki spowodowato spadek licz-
by budowanych mieszkan. Srednia liczba oddawanych do uzytku miesz-
kan w latach 1990-1999 siegneta 93 tys. rocznie. Dla poréwnania w la-
tach 1980-1989 bylo to 1889 tys., a w latach 1970-1979 - 240,8 tys.
mieszkan. W 1996 r. liczba mieszkan oddanych do uzytku wyniosta zaled-
wie 62 tys., czyli 1,6 mieszkania na tysiac mieszkancow?. Trwatl réwniez

¥ Tamze,s. 18.

L. Herbst, Mieszkalnictwo a rozwoj spoleczny, w: Raport o rozwoju spotecznym Polska 1996,
dz. cyt., s. 123, www.unic.un.org.pl/nhdr/1996/raport.php?strona=117 [dostep 10.09.2009].
2 P. Witakowski, dz. cyt,, s. 21.
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| 133



PROGRAM ,,RODZINA NA SWOIM” JAKO ELEMENT POLITYKI MIESZKANIOWE] PANSTWA

proces starzenia si¢ zasobow mieszkaniowych. Podczas gdy w 1988 r. prze-
cietny wiek domu wyniost 33 lata, w 2002 r. byto to 41 lat*

Wykres 3

Liczba mieszkan oddanych do uzytkowania w latach 1990-2009 (tys.)
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Zrédto: opracowanie wiasne, na podstawie P. Witakowski i in., Raport o naprawie sytuacji
mieszkaniowej 2006, Warszawa 2007, s. 21, www.habitat.pl/download/raport2006.pdf [do-
step 12.09.2009]; Glowny Urzad Statystyczny, Budownictwo Mieszkaniowe 1991-2009,
www.stat gov.pl/gus/5840_3031_PLK_HTML.htm.

Niski poziom zamoznosci spoteczenstwa i trudne warunki ekono-
miczne przy jednoczesnym wycofaniu si¢ panstwa z roli nadzorcy, ale tez
opiekuna, sprawity, ze po 1989 r. mozliwosci sfinansowania kupna miesz-
kania staly sie mocno ograniczone. Dodatkowym wyzwaniem bylo uryn-
kowienie cen. Spowodowato ono, jak zwracaja uwage autorzy Raportu 2006.
O naprawie sytuacji mieszkaniowej, ze dla ludzi zamoznych kupno mieszka-
nia stato sie formalnie tatwiejsze, a czas oczekiwania na nie zmalal. Dla
reszty spoteczenstwa wlasne mieszkanie stato si¢ dobrem nieosiagalnym?®.

Wskutek opisanych procesow deficyt mieszkan na rynku, rozu-
miany jako réznica miedzy liczba gospodarstw domowych a liczba stale
zamieszkanych mieszkan, wzrést w latach 1988-2004 z 1,253 mln do
1,767 mln mieszkan, czyli o 41%?%*.

Ogolnie Polakow nie sta¢ na kupno mieszkania. Z trzech grup lud-
nosci wyréznionych w Raporcie 2006. O naprawie sytuacji mieszkaniowej
tylko grupa pierwsza, liczaca okoto 15% spoteczenstwa, moze bez prze-
szkod pozwoli¢ sobie na kupno mieszkania. To ludzie zamozni, wsrod kto-
rych istnieje popyt na mieszkania i domy luksusowe. Cena nieruchomosci

2 Tamze.

2 P. Witakowski, dz. cyt,, s. 4.
2 P. Witakowski, dz. cyt,, s. 10.
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nie jest dla nich istotna bariera. Grupe druga, stanowiaca 65% ludnosci,
cechuja umiarkowane dochody. Realne ceny na rynku komercyjnym sa,
wedtug raportu, okoto 20-40% powyzej mozliwosci cztonkow tej grupy.
Z kolei dochody grupy trzeciej, liczacej okoto 20% spoteczenstwa, sa na ty-
le niskie, ze nie daja mozliwosci kupna nowego mieszkania po cenie ryn-
kowej. Szansa dla tej grupy sa mieszkania socjalne.

Z danych tych wynika, ze az 85% spoteczenstwa polskiego (grupa
druga i trzecia) nie sta¢ na samodzielne kupno mieszkania. To z kolei
oznacza palaca potrzebe takiej polityki mieszkaniowej panstwa, ktora
umozliwitaby kupno wlasnego mieszkania wiekszej liczbie Polakow?.

¢ Rynek mieszkaniowy a dziatalnos¢ patristwa

Niedostepnos¢ mieszkan moze by¢ zrodtem konfliktow spotecz-
nych, politycznych i ekonomicznych, a brak prowadzacych do rozwigza-
nia tej kwestii dziatan panstwa jest na dluzsza mete niebezpieczny dla ta-
du spotecznego®. Tymczasem rozwigzania problemu mieszkalnictwa pro-
ponowane przez kolejne rzady po 1989 r. eksperci okreslaja jako fragmen-
taryczne, w wiekszosci wypadkow stanowiace jedynie reakcje na biezace
problemy. Kolejne polskie rzady oskarzane sa o brak spojnej wizji, wiedzy
i odwagi, ktore sa niezbedne do przeprowadzenia kompleksowych reform
w zakresie organizacji budowy, eksploatacji mieszkan i finansowania ich
zakupu?'.

Lata transformacji nie oznaczaty jednak catkowitej biernosci rza-
du. Jako przyktad nalezy wymieni¢ powstaty w 1992 r. tzw. nowy tad miesz-
kaniowy®. Ten przygotowany przez Ministerstwo Gospodarki Przestrzen-
nej i Budownictwa dokument programowy skupiat sie na szesciu kwestiach:

¢ uporzadkowaniu stosunkow wlasnosciowych (reprywatyzacja,
ochrona lokatorow, przeksztatcenie zasobow spotdzielczych,
komunalnych i zaktadowych);

¢ reformie zasad najmu i optat czynszowych oraz pomocy soc-
jalnej dla lokatorow;

¢ reformie finansowania mieszkalnictwa;

¢ programie spolecznego budownictwa czynszowego;

% Tamze, s. 38.

% 1. Herbst, dz. cyt., s. 121.

7 Tamze, s. 124.

% SpoldzielnieMieszkaniowe.pl, Ku przysztosci, www.spoldzielniemieszkaniowe.pl/main/-
ku-przyszlosci, 178.html [dostep 13.10.2009].
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¢ reformie struktur budownictwa mieszkaniowego;

¢ warunkach dla budownictwa mieszkaniowego i urbanistyki
w polityce gmin.

Kolejne godne uwagi posuniecie rzadu to ustawa z 1995 r. o nie-
ktorych formach popierania budownictwa mieszkaniowego®. Stworzyta
ona podstawy prawne miedzy innymi dla organizowania Towarzystw Bu-
downictwa Spotecznego (TBS), umozliwiajacych budowe tanich mieszkan
czynszowych osobom o nizszych dochodach. Nalezy pamigta¢, ze ustawa
ta zaspokaja inne potrzeby niz analizowany program ,Rodzina na swoim”,
koncentrujac si¢ gtownie na zapewnieniu obywatelom dachu nad gtowa,
a nie na ufatwianiu im kupna mieszkania na wtasnosc.

Znaczenie mieszkalnictwa - waga problemu

Mimo opisanych wyzej dzialan wielu ekspertow rynku mieszka-
niowego zwraca uwage na koniecznos¢ podjecia przez rzad krokow bar-
dziej zdecydowanych. Znawcy problemu wskazuja przy tym na wyjatko-
wos¢ rynku mieszkaniowego. Zaréwno Irena Herbst, jak i autorzy Raportu
2006. O naprawie sytuacji mieszkaniowej zwracaja uwage, ze mieszkanie jest
warunkiem budowania wiezi spotecznych. Raport podkresla, ze dostepnosc
mieszkan wplywa pozytywnie na przyrost naturalny, co w wypadku obec-
nej sytuacji spotecznej i demograficznej Polski jest istotne. Wreszcie bu-
downictwo mieszkaniowe ma ogromne znaczenie dla rozwoju gospodarki
i rozbudowy infrastruktury technicznej panstwa®.

Wyjatkowos¢ mieszkania jako dobra oraz jego znaczenie dla pan-
stwa i narodu podkresla Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej w art. 75
ust. 1. Zgodnie z konstytucja wtadze publiczne sa zobowiazane do prowa-
dzenia polityki sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli,
w szczegolnosci przeciwdziatajq one bezdomnosci, wspierajq rozwéj budownict-
wa socjalnego oraz popierajq dziatania obywateli zmierzajace do uzyskania
wlasnego mieszkania.

Z powyzszego wynika, ze takie inicjatywy rzadu jak ,Rodzina na
swoim” sa w kontekscie polskiego rynku mieszkaniowego dziataniami jak
najbardziej zasadnymi.

»® Ustawa z 26 pazdziernika 1995 r. o niektorych formach popierania budownictwa

mieszkaniowego oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. nr 133, poz. 654).
% 1. Herbst, dz. cyt., s. 121; P. Witakowski, dz. cyt,, s. 5.
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2. Program ,,Rodzina na swoim” i jego ewolucja
Cele i zalozenia programu

* Kogo dotyczy program?

Program ,Rodzina na swoim” nalezy postrzegac jako jeden z ele-
mentoéw polityki prorodzinnej panstwa. Jego glownym celem jest pomoc
rodzinom mniej zamoznym w nabyciu wiasnego mieszkania lub domu
przez umozliwienie im dostepu do tanich kredytow. Takie zatozenia za-
warte zostaly w ustawie o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu
wlasnego mieszkania, ktorej projekt wptynat do Sejmu w marcu 2006 r.*
Okreslone zostalty w niej zasady stosowania przez panstwo doptat do
oprocentowania kredytéw na zakup mieszkania lub budowe domu jedno-
rodzinnego dla wskazanych w ustawie podmiotéw. Ponizszy rysunek
przedstawia krag podmiotow dziatajacych w ramach programu.

Rysunek 1

Interesariusze programu ,,Rodzina na swoim”

Instytucja
kredytowa

Deweloper
Beneficjent we

Fundusz
doptat/BGK

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Zamiarem projektodawcy byto rowniez pobudzenie istotnych dla
rozwoju gospodarczego kraju inwestycji mieszkaniowych®. Projektodawca
zatozyl, ze nastepstwami ekonomicznymi wprowadzenia ustawy w zycie

¥ Projekt ustawy o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wilasnego mieszkania

(Druk sejmowy nr 393),
®  Projekt ustawy o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wilasnego mieszkania
z 6 marca 2006 r. (Druk sejmowy nr 393).

| 137



PROGRAM ,,RODZINA NA SWOIM” JAKO ELEMENT POLITYKI MIESZKANIOWE] PANSTWA

bedzie rozwoj rynku kredytow hipotecznych, skutkujacy wzrostem popytu
na nowe mieszkania, co doprowadzi w konsekwencji do poprawy koniun-
ktury w branzy budowlanej i powstania nowych miejsc pracy oraz dodat-
kowych wptywow podatkowych do budzetu. Zatem projekt ustawy byt
czescia szerszego planu dziatania rzadu wspierajacego sektor budowlany.

Ogolnie projektodawca przyjal, ze proponowane rozwiazania beda
mialy pozytywny wplyw na:

¢ sektor finansow publicznych - spowoduja wprawdzie zwiek-
szenie wydatkow budzetu, ale jednoczesnie pobudza inwesty-
cje w budownictwie, powodujac przy tym wzrost wplywow
podatkowych;

¢ rynek pracy - beda skutkowa¢ wzrostem zatrudnienia w sek-
torze budowlanym i w branzach z nim powiazanych;

¢ r10zWO0j regionalny oraz warunki zycia spotecznego i gospodar-
czego - nowe inwestycje poprawia warunki mieszkaniowe pol-
skich rodzin oraz - w dalszej perspektywie - ogranicza nega-
tywne trendy demograficzne®.

e Zakres podmiotowy i przedmiotowy ustawy

W projekcie okreslono Scisle zakres podmiotowy i przedmiotowy
ustawy. Kategorie podmiotéw mogacych ubiegac sie o finansowe wsparcie
kredytu hipotecznego, czyli tzw. docelowych kredytobiorcow, podzielono
na grupe matzonkow (niezaleznie od liczby dzieci) oraz kategori¢ osob sa-
motnie wychowujacych dzieci. Osobami takimi w rozumieniu ustawy sa:

¢ osoby stanu wolnego;
¢ osoby, w stosunku do ktorych orzeczono separacje;

¢ osoby pozostajace w zwiazku matzenskim, ktoérych matzonko-
wie odbywaja kare pozbawienia wolnosci lub zostali pozba-
wieni praw rodzicielskich.

Dodatkowo wskazane wyzej osoby musza sprawowac opieke nad
co najmniej jednym dzieckiem:

¢ ktore jest matoletnie;
¢ ktore nie ukonczyto 25 lat i uczy sie;

¢ na ktore opiekun pobiera zasitek pielegnacyjny.

% Tamze.
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W ten sposob projektodawca uwzglednit szeroko rozumiany krag
rodzin niepelnych, jak réwniez rézna sytuacje ich opiekunéw, a takze
dzieci faktycznie zalezne finansowo ze wzgledu na kontynuowana eduka-
cje lub niepetnosprawnosc.

Poniewaz intencja projektodawcy byto przede wszystkim wspiera-
nie rodzin, ktére zamierzaja naby¢ swoje pierwsze mieszkanie, mozliwosc¢
zaciagniecia kredytu preferencyjnego jest jednorazowa, a stosowne dane
dotyczace 0sob, ktorym taki kredyt przyznano, sa gromadzone przez Bank
Gospodarstwa Krajowego (BGK). Dalsze przepisy okreslity ponadto pod-
mioty wykluczone z kategorii docelowych kredytobiorcow. Sa to osoby,
ktore w dniu zawarcia umowy:

¢ sa wlascicielami lub wspotwiascicielami lokalu mieszkalnego
albo domu;

¢ posiadaja spotdzielcze wiasnosciowe lub lokatorskie prawo
do lokalu;

¢ sanajemca lokalu mieszkalnego.

Przy czym czlonkowie spotdzielni i najemcy moga wzia¢ udziat
w programie pod warunkiem zobowiazania sie do rozwiazania umowy
najmu lub wypowiedzenia czlonkostwa w spoldzielni mieszkaniowej po
uzyskaniu wiasnosci mieszkania lub domu, na ktéry zostat udzielony kre-
dyt preferencyjny. Ma to na celu wykluczenie z programu wszystkich tych,
ktorych potrzeby mieszkaniowe zostaly zaspokojone. Spetnienie tego wa-
runku powinno zosta¢ potwierdzone przez zlozenie pisemnego oswiad-
czenia przez osobe zawierajaca umowe o udzielenie kredytu preferencyj-
nego. Ztozenie oswiadczenia niezgodnego z prawda obwarowane jest sank-
cja karna.

Sprecyzowany zostat takze zakres przedmiotowy ustawy, czyli ro-
dzaje nieruchomosci, na ktérych zakup ma by¢ udzielany kredyt preferen-
cyjny. Przedmiotem kredytowania byto wedtug projektu nowe mieszkanie,
mieszkanie w budowie lub wktad budowlany do spétdzielni mieszkanio-
wej. Projekt ustawy przewidywat takze ograniczenie powierzchni bedacej
przedmiotem kredytu preferencyjnego do 75 m* w przypadku mieszkania
oraz do 140 m* dla domu jednorodzinnego. W projekcie zawarto rowniez
warunki dotyczace cen kredytowanych nieruchomosci.

¢ Dalsze ograniczenia i zabezpieczenia

Powyzsze obostrzenia i szczegétowo okreslone warunki, dotycza-
ce docelowych kredytobiorcow i przedmiotu kredytowania, miaty na celu
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stworzenie programu wsparcia dla 0séb o nizszym statusie materialnym.
Stuzy¢ temu mial miedzy innymi system wytycznych w sprawie metrazu
i ceny nieruchomosci. Dodatkowym ograniczeniem bylo stosowanie doptat
jedynie przez pierwsze osiem lat sptaty kredytu. Wedtug oczekiwan pro-
jektodawcy dochody osoby sptacajacej kredyt miaty stopniowo rosna¢ przy
jednoczesnym obnizaniu stop procentowych, co powodowatoby, ze z cza-
sem rostaby rowniez jej zdolnos¢ do sptacania zobowiazania.

Gdyby po zaprzestaniu doptat doszto do zagrozenia zdolnosci kre-
dytowej, sugerowano szukanie przez bank innych rozwiazan utatwiajacych
dalsza sptate kredytu preferencyjnego na korzystnych warunkach, na przy-
ktad dzieki wydtuzeniu okresu sptaty. Czasowe ograniczenie podyktowa-
ne byto takze niechecia do nadmiernego obciazania budzetu panstwa zo-
bowigzaniami dtugoterminowymi.

Ponadto projekt ustawy zawieral zabezpieczenie przed sytuacjami,
w ktorych docelowy kredytobiorca nie wypetnia wymogow okreslonych
ustawa, na przyklad wykorzysta kredyt niezgodnie z przeznaczeniem lub
zlozy niezgodne z prawda oswiadczenie o sytuacji mieszkaniowej. W takim
wypadku musi on za posrednictwem banku udzielajacego kredytu zwrocic
pobrane doptaty do Funduszu Doptat.

Istotna rola w systemie doplat przypadta BGK, ktérego zadaniem
jest udzielanie doptat z Funduszu Doptat. W programie moga wzia¢ udziat
wszystkie banki, ktore podpisza umowe z BGK. Ogoélne warunki okresla
rozporzadzenie ministra wlasciwego do spraw budownictwa, gospodarki
przestrzennej i mieszkaniowej, dziatajacego w porozumieniu z ministrem
wilasciwym do spraw instytucji finansowych.

e Warunki splaty kredytu

Kolejne uwarunkowania dotyczyly waluty, w jakiej przyznawana
miata by¢ pozyczka, oraz warunkow jej sptaty. Kredyt preferencyjny udzie-
lany jest w zlotych polskich, umowa kredytowa za$ nie moze uzalezniac
wysokosci raty ani pozostajacego do splaty kredytu od zmiany kursow wa-
lut. Kwota kredytu preferencyjnego moze zosta¢ powiekszona wytacznie
o jednorazowe i platne z gory optaty i prowizje nieprzekraczajace 2% kwo-
ty kredytu przed doliczeniem jednorazowej i platnej z gory skladki na
ubezpieczenie kredytu.

Sptata kredytu odbywa sie wytacznie metoda rownych rat kapitato-
wych (rata malejaca) lub rownych rat kapitatowo-odsetkowych (annuitet).
Okres odroczenia splaty kredytu nie moze przekroczy¢ szesciu miesiecy.
Doptaty do kredytu stosuje si¢ przez osiem lat. Podstawe do ich naliczania
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stanowi catos¢ zadtuzenia pozostajacego do splaty, jesli powierzchnia uzyt-
kowa mieszkania lub domu jednorodzinnego nie przekracza odpowiednio
50 m*i70 m*

W wypadku mieszkania o powierzchni miedzy 50 a 75 m* oraz
domu o powierzchni miedzy 70 a 140 m* doptata naliczana jest odmiennie.

Sposob naliczania doptaty jest opisany ponizszym wzorem:

D=K x P/M

gdzie:

D - podstawa naliczania doptat

K - kwota kredytu pozostata do sptaty

P - powierzchnia uzytkowa finansowanej nieruchomosci

M - maksymalna dofinansowywana powierzchnia nieruchomosci
(50 m? dla mieszkania i 70 m? dla domu)

Doptata stanowi réwnowartos¢ potowy kwoty naliczonych odse-
tek, wedtug stopy referencyjnej obowiazujacej w dniu naliczania doptaty.
Stopa referencyjna réwna jest przecietnej stopie WIBOR (trzymiesiecz-
nej)*, powiekszonej o dwa punkty procentowe®.

Ksztaltowanie si¢ programu

* Debata nad programem

Podmiotami konsultowanymi w sprawie projektu programu byty
instytucje sektora bankowego oraz organizacje rynku budowlanego. Prze-
prowadzono takze konferencje konsultacyjna z udziatem partneréw spo-
tecznych. Czes¢ uwag zostala uwzgledniona w tekscie projektu, jednak
przedstawiciele organizacji sektora budowlanego i bankowego zglosili swo-
je zastrzezenia. Dotyczyly one ograniczen podmiotowych w udzielaniu kre-
dytow preferencyjnych (wykluczenie z programu jednoosobowych gospo-
darstw domowych), zbyt niskich limitow powierzchni mieszkaniowej be-
dacej przedmiotem kredytu preferencyjnego, limitéw cen nieruchomosci,
a takze o$mioletniego okresu stosowania doptat do oprocentowania. Zda-
niem konsultowanych zawarty w projekcie ustawy program ograniczat do-

34

WIBOR (Warsaw Interbank Offered Rate) - wysokos¢ oprocentowania pozyczek na
polskim rynku miedzybankowym w okresie trzymiesiecznym.

% Stopa referencyjna publikowana jest kwartalnie przez BGK. W trzecim kwartale 2009 .
wynosita 6,44%. Komunikat z 30.06.2009, www.bgk.com.pl/index.php?module=site&-
artld=1041&pl [dostep 5.09.2009].
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step do pomocy panstwa z powodu stosowania surowych kryteriow, dlate-
go mogl nie prowadzi¢ do osiagniecia zamierzonego celu, jakim byta po-
prawa warunkéw mieszkaniowych gorzej sytuowanych warstw spote-
czenstwa®.

W czasie prac nad projektem prowadzonych przez Komisje Infra-
struktury pojawily si¢ nastepujace propozycje poprawek do projektu. Po
pierwsze, postulowano zwiekszenie powierzchni lokalu mieszkalnego (do
75 m?*) oraz domu jednorodzinnego (do 140 m?), na ktére udzielany jest
kredyt z doptata. Po drugie, proponowano, aby przedmiotem kredytowa-
nia byly takze mieszkania kupowane na rynku wtérnym, co niewatpliwie
stanowitoby duze ulatwienie finansowe dla niezamoznych obywateli*’. Po-
stowie wspotrzadzacej partii Prawo i Sprawiedliwosc¢ (PiS) postulowali tak-
ze poprawke, dzieki ktorej do programu beda mogty sie wlaczy¢ spotdziel-
cze kasy oszczednosciowo-kredytowe. Proponowano zapisa¢ w ustawie, ze
kredyt preferencyjny bedzie mogt by¢ udzielany przez instytucje ustawowo
upowaznionq do udzielania kredytow.

Zgodnie z ostateczna wersja ustawy kredyt preferencyjny moze zo-
sta¢ udzielony na zakup domu jednorodzinnego lub mieszkania, zakup
spotdzielczego wlasnosciowego prawa do lokalu mieszkalnego, budowe
domu jednorodzinnego w ramach spotdzielni mieszkaniowej lub indywi-
dualnie oraz na rozbudowe lub adaptacje budynku w celu uzyskania
mieszkania stanowiacego odrebna nieruchomosc¢. Powierzchnia uzytkowa
mieszkania nie moze przekraczac¢ 75 m?* a domu 140 m*. Cena zakupu lo-
kalu mieszkalnego lub domu jednorodzinnego, na ktory zostal przezna-
czony kredyt, nie moze przekracza¢ kwoty stanowiacej iloczyn jego po-
wierzchni uzytkowej i sredniego wskaznika przeliczeniowego kosztu od-
tworzenia jednego metra kwadratowego powierzchni uzytkowej budyn-
kow mieszkalnych. Wskaznik ten jest publikowany co kwartat przez Bank
Gospodarstwa Krajowego (BGK). Jest on rowny iloczynowi wspotczynni-
ka 1,4 oraz sredniej arytmetycznej dwoch ostatnio ogloszonych przez wtas-
ciwego wojewode wartosci wskaznika, okreslajacego przecietny koszt bu-
dowy metra kwadratowego powierzchni uzytkowej budynkéw mieszkal-
nych. Oznacza to, ze cena zakupu lub budowy metra kwadratowego nie
moze przekracza¢ kwoty okreslonej przez BGK jako maksymalnej dla po-
szczegdlnych wojewodztw. Dodatkowo nieruchomo$¢ nabywana w ramach
programu ,Rodzina na swoim” musi znajdowac si¢ na terytorium Polski.

% Komunikat z 30.06.2009, www.bgk.com.pl/index.php?module=site&artld=1041&pl
[dostep 5.09.2009].

¥ Biuletyn z posiedzenia Komisji Infrastruktury nr 738/V, http://orka.sejm.gov.pl/Biu-
letyn.nsf/wgskrnr5/- INF-52 (dostep: 09.09.2009).

| 142



PROGRAM ,, RODZINA NA SWOIM” JAKO ELEMENT POLITYKI MIESZKANIOWE] PANSTWA

Ustawa z 8 wrzesnia 2006 r. o finansowym wsparciu rodzin w na-
bywaniu wlasnego mieszkania weszta w zycie z dniem 26 pazdziernika
2006 1.%

¢ Kolejne zmiany ustawy

Niespelna dwa lata po wejsciu w zycie ustawy, w marcu 2008 r.,
do Sejmu wptynat poselski projekt jej zmiany*. Zaproponowano wprowa-
dzenie dwoch zasadniczych poprawek. Po pierwsze, aby doplata objeta
byta cata kwota kredytu na zakup mieszkania o powierzchni do 75 m* lub
domu o powierzchni do 140 m?, a nie tylko ta jej czes¢, ktora przypada na
zakup 50 m* mieszkania lub 70 m* powierzchni uzytkowej domu. Po dru-
gie, po raz kolejny forsowano postulat wiaczenia do kregu docelowych kre-
dytobiorcow jednoosobowych gospodarstw domowych, czyli os6b samot-
nych niesprawujacych opieki nad dzie¢mi.

Tak jak przy wezesniejszych dyskusjach, waznym argumentem uzy-
tym w sporze dotyczacym poszerzenia zakresu podmiotowego ustawy
0 jednoosobowe gospodarstwa domowe byla teza, ze rozwiazania przyjete
W ustawie maja stanowic¢ przede wszystkim instrument polityki prorodzin-
nej panstwa. Pomoc ta ma miec¢ zatem charakter celowy (zapewnienie ro-
dzinom godziwych warunkéw do wychowywania dzieci), a nie powszech-
ny. Ponadto podkreslano spoteczny cel, jaki przyswiecal ustawodawcy,
ktorego intencja jest pomoc gorzej sytuowanym rodzinom w zaspokojeniu
tzw. podstawowych potrzeb mieszkaniowych. W wypadku przyznania
mozliwosci ubiegania sie o kredyt preferencyjny osobom samotnym na
zasadach okreslonych w ustawie nie zostatby spelniony warunek tzw. ogra-
niczonego standardu (wyznaczony ustawa limit powierzchni uzytkowe;j
objetej kredytem preferencyjnym, ktory by przypadal na jedna osobe, byl-
by duzy jak na polskie warunki mieszkaniowe). Zdaniem ekspertow upow-
szechnienie pomocy panstwa przez rozciagniecie jej rowniez na gospodar-
stwa jednoosobowe mogtoby prowadzi¢ do stworzenia sytuacji mniej ko-
rzystnej dla matzonkow niz dla os6b samotnych. Te ostatnie samodzielnie
skorzystatyby z kredytu preferencyjnego w petnej wysokosci, a matzonko-
wie mogliby to uczynic tylko wspdlnie. Wskazane wyzej postulaty zmiany
ustawy zostaty odrzucone®.

W trakcie prac nad projektem nowelizacji podkomisja do spraw
budownictwa i gospodarki przestrzennej zglosita propozycje zmiany maja-

® Dz.U.nr 183, poz. 1354.

¥ Projekt zmiany ustawy o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wtasnego miesz-
kania (Druk sejmowy nr 480).

“ Biuletyn z posiedzenia Komisji Infrastruktury nr 1096/ V1.
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cej zwigkszy¢ szanse na uzyskanie kredytu przez osoby o bardzo niskich
dochodach. W wypadku gdy w ocenie instytucji finansowej osoba taka nie
ma zdolnosci kredytowej, zaproponowano mozliwos¢ zawarcia umowy
o kredyt preferencyjny przez zstepnych, wstepnych, rodzenstwo, ojczyma,
macoche lub tesciow docelowego kredytobiorcy, pod warunkiem ze nie sa
oni stronami innej umowy o kredyt preferencyjny*. Ostatecznie tylko ta
ostatnia poprawka zostala przyjeta i zmieniona w ten sposéb ustawa we-
szta w zycie 3 stycznia 2009 r.

Obecnie trwaja prace nad dwoma projektami zmian ustawy. Prze-
widuja one objecie programem jednoosobowych gospodarstw domowych.
Pierwszy jest projektem poselskim, ktory wptynat do Sejmu w marcu 2009 r.
Drugi zglosit Zwiazek Bankow Polskich (ZBP), a prace nad nim prowadzi
komisja Przyjazne Panstwo.

3. Efekty programu ,Rodzina na swoim”
na tle potrzeb spotecznych i mozliwosci panstwa

Oczekiwania podmiotéw zaangazowanych w program

Rzetelna analiza i ocena skutkéw programu wymaga wskazania je-
go gltownych beneficjentow i poréwnania ich oczekiwan oraz ewentualnych
korzysci zwigzanych z programem. Nalezy pamigtac, ze podstawowa gru-
pe docelowa ,Rodziny na swoim”, a takze catej polityki mieszkaniowej
panstwa, stanowia obywatele, ktorym polityka mieszkaniowa ma zapewnic
podstawowe warunki osiagniecia samodzielnosci i niezaleznosci, stabiliza-
cji zyciowej oraz poczucia bezpieczenstwa, niezbedne dla stworzenia i roz-
woju podstawowej jednostki spotecznej, jaka jest rodzina.

Analizujac potrzeby, jakie ma zaspokaja¢ polityka mieszkaniowa
panstwa, nalezy zréznicowac je w zaleznosci od grupy odbiorcow oraz od
koncepdji, jak moga by¢ one zaspokajane.

Program ,Rodzina na swoim” kierowany jest do ludzi zamierzaja-
cych kupi¢ wiasne mieszkanie i potrafiacych sptaci¢ samodzielnie jego
wieksza czes¢. Jednoczesnie duza cze$¢ spoteczenstwa, ktora nie ma
srodkow finansowych umozliwiajacych nabycie wtasnego mieszkania lub
nie uznaje priorytetu jego posiadania, decyduje sie na zaspokojenie po-
trzeb mieszkaniowych dzieki korzystaniu z innych form dostepu do lokali
mieszkalnych, takich jak najem (w tym takze najem w towarzystwie bu-
downictwa spotecznego)*. Istnieje takze grupa osob, ktore otrzymaty dom

“ Biuletyn z posiedzenia Komisji Infrastruktury nr 1267/VI.

4 Patrz: rozdziat 1.
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lub mieszkanie w drodze darowizny badz spadku albo korzystaja z mozli-
wosci wspolnego zamieszkiwania z rodzicami czy dalsza rodzing (sytuacja
taka czesciej wystepuje w matych miastach i na wsiach) i nie maja po-
trzeby nabycia wlasnego lokum.

Poza mozliwymi nabywcami mieszkan ,Rodzina na swoim” wpty-
wa rowniez na inne podmioty, co - jak wskazano w poprzednim rozdziale
- bylo w petni zamierzone przez ustawodawce. Pierwsza taka grupe stano-
wig instytucje kredytowe. Podmioty te zainteresowane sa tym, aby progra-
mem objety byt zarowno pierwotny, jak i wtérny rynek mieszkaniowy.
Z punktu widzenia sektora bankowego istotne jest, aby strumien pienig-
dzy z subsydiow, ktory ostatecznie trafia wlasnie do bankéw, byt jak naj-
wiekszy®.

Kolejna grupa zainteresowang programem sa deweloperzy. Wysu-
waja oni postulaty zawezenia programu wytacznie do rynku pierwotnego,
aby wiasnie na nim stymulowac¢ popyt. Chca takze rozszerzania kregu
beneficjentow o osoby samotne i bezdzietne. Wedtug deweloperow tak
zmienione przepisy umozliwig skuteczniejsze wspieranie budownictwa
mieszkaniowego, stymuluja powstawanie miejsc pracy takze w branzach
pokrewnych. Jak podkreslaja, rynek wtorny mieszkan nie kreuje takiej licz-
by miejsc pracy i wptywow do budzetu jak rynek pierwotny*,

Szeroki zakres potrzeb i oczekiwan réznych grup spotecznych po-
woduje, ze rzadowy program ,Rodzina na swoim” nie potrafi zaspokoi¢ po-
trzeb ich wszystkich. Bariere stanowia réwniez mozliwosci finansowe pan-
stwa, co jest odczuwalne zwtaszcza w warunkach swiatowego kryzysu gos-
podarczego. Dlatego zrozumiate jest skoncentrowanie si¢ na oczekiwaniach
grupy, ktorej potrzeby sa najpilniejsze, czyli na nabywcach mieszkan.
W wypadku wspierania mtodych rodzin dziatanie takie ma réwniez na ce-
lu dtugofalowe stymulowanie rozwoju demograficznego.

Wedlug réznych zrodet w Polsce brakuje od 1,5 do okoto 1,8 mln
nowych mieszkan®. Taka rozpietos¢ szacunkéw sktonita autorow do sa-
modzielnego zdefiniowania potrzeb mieszkaniowych.

Przyjeto zalozenie, ze stan rownowagi w mieszkalnictwie wystepu-
je wtedy, gdy liczba mieszkan rowna sie liczbie gospodarstw domowych.
Kiedy liczba mieszkan jest mniejsza niz liczba gospodarstw domowych, mo-
zemy mowic o istnieniu luki mieszkaniowej, czyli o niedoborze mieszkan.

#  B. Kalinowska, Deweloper na swoim, ,Rzeczpospolita” (08.06.2009).

# J. Roszak, Kto chce ograniczy¢ ,,Rodzing na swoim”, ,Rzeczpospolita” (19.06.2009).

% J. Lis, W Polsce brakuje 1,8 mln mieszkan, www.abc.com.pl/problem/1577/4 [dostep
25.08.2009]; M. Go6zdz, Whrew prognozom ceny mieszkan pnq si¢ w gore, www.dziennik.pl
[dostep 29.08.2008].
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Oszacowana w ten sposob wielkos¢ potrzeb jest nieco zawyzona.
W Polsce zdarza sie, ze z jednego mieszkania korzystaja dwa gospodar-
stwa domowe lub wigcej. Dane z lat 2006-2008, a wiec w pierwszych la-
tach funkcjonowania programu, przedstawia tabela 1.

Tabela 1

Skala problemu mieszkaniowego w Polsce (lata 2006-2008)

Liczba gospodarstw Liczba mieszkan [Luka mieszkaniowal
domowych (w mln) ogotem (w mln) (w mln)

2006 14.01 12,9 111

2007 14,16 13,0 1,16

2008 1431 132 111

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: www.stat.gov.pl/gus/5840_649_PLK_HTML
[dostep 11.09.2009].

Dzialanie programu

*  Widrozenie programu i jego usprawnienia

Podmiotami zaangazowanymi w program sa: panstwowy Bank
Gospodarstwa Krajowego (BGK), beneficjenci srodkow, instytucje kredy-
towe oraz firmy deweloperskie. Na BGK ustawa natozyta obowiazek dofi-
nansowania programu z wydzielonego w tym celu funduszu, prowadzenia
rejestru korzystajacych z doptat oraz zawierania umow z instytucjami fi-
nansowymi do udzielania kredytow preferencyjnych.

Objecie programem doptat transakeji na rynku wtérnym* spowo-
dowato, ze firmy deweloperskie nie sa jego niezbednymi uczestnikami. Po-
szukujac przyczyn poczatkowego niewielkiego zainteresowania programem,
autorzy przyjrza sie sytuacji beneficjentow i instytucji kredytowych.

Program ,Rodzina na swoim”, mimo wejscia w Zycie ustawy we
wrzesniu 2006 ., faktycznie zostat wdrozony 24 stycznia 2007 r., gdy bank
PKO BP SA - jako pierwszy - zaczal przyjmowac wnioski o udzielenie kre-
dytow z doptatami. Okazato si¢ wowczas, ze okreslone w ustawie tzw. éred-

% Transakcje na rynku wtérnym sa, wedtug danych Ministerstwa Infrastruktury, przed-

miotem ponad 60% udzielonych kredytow preferencyjnych.
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nie wskazniki przeliczeniowe kosztu odtworzenia metra kwadratowego po-
wierzchni uzytkowej budynkéw mieszkalnych nie odpowiadaja faktycznej
sytuacji rynkowej. Chcacy skorzystac z programu nie mogli znalez¢ miesz-
kan kwalifikujacych sie do udzialu w nim, mimo podniesienia powyz-
szych wskaznikow. Zmiany wartosci wskaznika dalej nie byty adekwatne
do sytuacji na rynku. Zareagowat na to ustawodawca, nowelizujac ustawe
15 czerwca 2007 r. Zwigkszono poziom wskaznika, wprowadzajac mecha-
nizm jego mnozenia przez 1,3. Poprawa nie byta jednak satysfakcjonujaca.
Znaczace zmiany wprowadzono do programu dopiero nowelizacja ustawy
z 21 listopada 2008 r. Mnoznik zwiekszono do 1,4. Umozliwiono réwniez
wspoélne zaciaganie kredytu z osobami z najblizszej rodziny, ktére mogty
posiada¢ wilasne mieszkanie. Byta to odpowiedZ ustawodawcy na tzw.
kosztowy charakter wskaznika odtworzeniowego. Oznacza on, ze wskaznik
jest szacowany na podstawie kosztéw budowy mieszkan zgtaszanych przez
deweloperow, a nie uwzglednia zysku, ktory jest celem ich dziatalnosci.
Wskaza¢ nalezy, ze zmiany powodujace zwiekszenie efektywnosci progra-
mu wprowadzono dopiero dwa lata po jego wdrozeniu.

Brak wplywu pierwszej i znaczacy wplyw drugiej nowelizacji usta-
wy na popularnos¢ programu przedstawia rysunek 2.

Rysunek 2

Liczba zawartych w latach 2007-2009 uméw kredytowych
w programie ,,Rodzina na swoim”
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych BGK.
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Wprowadzona modyfikacja znacznie poszerzyta krag beneficjentow.
Jednak rosnace zainteresowanie programem oznacza jednoczesnie wzrost
obciazen budzetu panstwa z tytutu doptat do kredytow preferencyjnych.
O ile w latach 2007-2008 kwota doptat wyniosta 20,9 mln zi, o tyle na la-
ta 2009-2012 planowane jest przeznaczenie na ten cel z budzetu panstwa
1,206 mld zt*".

* Rola sektora bankowego

Od chwili wdrozenia programu nie bez znaczenia dla dostepnosci
kredytow z doptata pozostawata liczba oferujacych ja instytucji kredyto-
wych. Ustawa bedaca podstawa programu weszta w zycie we wrzesniu
2006 r. Umowa zawarta przez BGK z pierwsza instytucja kredytowa (ban-
kiem PKO BP SA) zostala podpisana 2 stycznia 2007 r. Do lipca 2007 .
umowy takie zostaly zawarte z szeScioma kolejnymi podmiotami. Znaczna
zmiana dostepnosci oferty kredytow nastapita dopiero w 2009 r. Miedzy
styczniem a sierpniem tego roku liczba podmiotow oferujacych kredyty
preferencyjne wzrosta z 7 do 14, a zatem dwukrotnie. Mimo takiej pozy-
tywnej zmiany zwraca uwage to, ze przez 19 miesiecy nie podpisano umo-
wy z zadna kolejna instytucja kredytowa. Biernos¢ strony rzadowej w tej
kwestii nalezy oceni¢ negatywnie.

Wskazany wzrost liczby instytucji finansowych upowaznionych do
udzielania kredytow preferencyjnych byt istotnym czynnikiem zwiekszaja-
cym konkurencje na tym rynku. Stopien, w jakim konkurencja taka od-
dziatuje na oferte bankow, pokazuje tabela 2.

Tabela 2

Wysokos¢ prowizji i marz kredytow preferencyjnych w wybranych bankach
bioracych udzial w programie

Bank Prowizja Marza Oprocentowanie
(w procentach) |(w procentach)| (w procentach)
Pekao Bank 2,5 145 5,59
Hipoteczny
Bank BPS 1 15 5,79
Bank Pocztowy do 2,5 1,9 6,15
PKO BP do 3,5 2 6,37

" Na podstawie danych Departamentu Strategii Budownictwa i Mieszkalnictwa Minister-

stwa Infrastruktury.
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Bank Pekao 1-15 4 8,33
Dom Bank do?2 5,55 9,90

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie M. Krason, Program ,Rodzina na swoim”: oferty
bankow, www. finanse.gospodarka.pl [dostep 31.07.2009].

Powyzsze dane pochodzg z kwietnia 2009 r. i sg ustalone dla kre-
dytéw o takich samych parametrach (wartos¢, czas trwania, wkiad wiasny).
Poréwnanie oferty jedynie szeSciu bankéw wykazato istotne roznice wyso-
kosci marzy i oprocentowania. Najwyzsza marza jest wyzsza od najnizszej
0 283%, a najwyzsze oprocentowanie jest o 77% wyzsze od najnizszego
oprocentowania. We wrzesniu 2009 r. do grona instytucji udzielajacych
kredytow preferencyjnych dotaczyly banki BZ WBK oraz Bank Handlo-
wy*®. Moze to wptyna¢ na dalsza poprawe warunkéw oferowanych kredy-
tow i przyczynic sie do zwiekszenia dostepnosci programu.

Ocena programu i propozycje zmian

¢ Skutki programu

Tylko przez pierwsze dziewie¢ miesigcy 2009 r. udzielono prawie
19 tysiecy kredytow preferencyjnych®. W catym okresie funkcjonowania
programu liczba ta wyniosta 31 279 kredytow*. Oznacza to, ze oszaco-
wana powyzej luka mieszkaniowa zmalata o okoto 3%. Nie dowodzi to jed-
nakze, ze program ma charakter niszowy. Po pierwsze, nalezy pamietac, ze
wielkos¢ luki jest przeszacowana z uwagi na wskazane juz czeste zamiesz-
kiwanie jednego domu przez wigcej niz jedno gospodarstwo domowe. Po
drugie, luka nie musi by¢ pokryta wytacznie przez mieszkania kupowane
na wlasnosc. A to wlasnie takich mieszkan dotyczy program. Odrebnymi
i istotnymi narzedziami polityki mieszkaniowej panstwa, rowniez pokry-
wajacymi czes¢ luki mieszkaniowej, sa mieszkania komunalne czy tez TBS.
W dodatku program trwa dopiero niecale trzy lata.

Skutecznosci programu ,Rodzina na swoim” nie mozna oceniac¢
wylacznie na podstawie liczby udzielonych kredytow. Nie da si¢ przeciez
odpowiedzie¢ na pytanie, jakiej czesci osob, ktore zaciagnety kredyty pre-
ferencyjne, nie bytoby sta¢ na zaciagniecie klasycznego kredytu hipotecz-
nego. Z drugiej strony czes¢ rodzin, ktére nabyly mieszkanie wytacznie

% www.bgk.com.pl [dostep 30.09.2009].

® Stan na 20 wrzesnia 2009 r., na podstawie danych Departamentu Strategii Budow-
nictwa i Mieszkalnictwa Ministerstwa Infrastruktury.

% Tamze.
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dzieki programowi, przestata by¢ uzytkownikami mieszkan komunalnych,
udostepniajac je kolejnym mniej zamoznym rodzinom. Podobnie jest
z mieszkaniami wynajmowanymi. Czes¢ rodzin dzieki programowi zrezyg-
nuje z nich. W konsekwencji mniejszy popyt na mieszkania wynajmowane
powinien obnizy¢ ich cene oraz umozliwi¢ wynajem szerszej grupie rodzin.

Zdaniem autoréw gdyby nie program, cz¢s¢ z 31 tys. udzielonych
dotychczas kredytow preferencyjnych nie zostataby zaciagnieta. Marze,
prowizje i innego rodzaju optaty nie stalyby sie wtedy przychodem ban-
kow. Wskazac¢ nalezy jednak, ze panstwo zlecito instytucjom sektora pry-
watnego udzielanie kredytow, poniewaz potrafia one lepiej tym zadaniem
zarzadzac. Dlatego tez instytucjom kredytowym powinno przystugiwac za
realizacje tego zadania odpowiednie wynagrodzenie. Alternatywa dla przy-
jetego rozwiazania bytoby utworzenie dodatkowych struktur administra-
cyjnych stuzacych udzielaniu kredytow.

Warto zwréci¢ uwage na prowadzona przez banki polityke rozni-
cowania marz w zaleznosci od tego, czy kredyt udzielany jest w ramach
programu, czy tez poza nim. Poréwnanie ofert, sporzadzone we wrzesniu
2009 r. na zlecenie autoréw przez jednego z doradcow kredytowych, wyka-
zalo nastepujaca, niejednoznaczna praktyke. Okazalo sie, ze bank PKO BP SA
stosuje nizsza marze dla kredytow udzielanych w ramach programu (2%
dla kredytu z doptata i 2,44% dla klasycznego kredytu). Z kolei Bank Pe-
kao SA stosuje dla kredytow z doptata marze wyzsza (odpowiednio 3%
i 2%). Ten drugi przypadek moze swiadczy¢ o tym, ze mamy do czynienia
z zatrzymywaniem przez niektore banki czesci pieniedzy z programu. War-
to zaznaczy¢, ze banki, wprowadzajac na rynek i prowadzac obstuge no-
wego produktu kredytowego, ponosza zwiazane z tym koszty. Przerzuce-
nie ich na klienta, na przyktad w postaci zwiekszenia marzy, zalezy od po-
lityki danej instytucji finansowej. Nie da sie ustali¢, czy wskazane powyzej
koszty sa w czesci bankow na tyle wysokie, aby uzasadniaty réznice w wy-
sokosci marz.

Firmy deweloperskie proponuja ograniczenie programu ,Rodzina
na swoim” tylko do rynku pierwotnego. Co prawda mieszkania z rynku
pierwotnego nie dominuja w programie®, ale z punktu widzenia istnieja-
cych ograniczen budzetowych propozycja ta wydaje sie warta rozwazenia.
Mamy tu do czynienia z klasycznym efektem mnoznikowym, kiedy to in-
westycje publiczne (wydatki na program) silnie przyczyniaja si¢ do rozwo-
ju gospodarczego. Szacuje sie, ze jedno nowe miejsce pracy w budownict-

1 Wskazuje sie, ze z kredytow z doptata korzystaja osoby kupujace nieruchomosci na

rynku wtérnym (64 proc.), na rynku pierwotnym z kredytow skorzystato 10,4 proc., a z do-
ptat do budowy domu jednorodzinnego 25,2 proc. 0s6b”; cyt. za: Ewa Balicka-Sawiak, ,,Ro-
dzina na swoim” zbiera zniwo na rynku wtornym, www.gnp.pl [dostep 14.09.2009].
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wie mieszkaniowym tworzy trzy do czterech miejsc pracy w branzach po-
krewnych®. Ponadto w wypadku rynku pierwotnego czes¢ doptat wraca
do budzetu panstwa w postaci wplywow z podatku VAT. Rozwiazanie ta-
kie bytoby zatem korzystne zarowno dla branzy budownictwa mieszkanio-
wego, jak i dla budzetu panstwa. Z drugiej jednak strony powyzsza opera-
cja znacznie ograniczytaby mozliwosci kupna mieszkania przez korzysta-
jacych z programu.

¢ Zalecenia odnosnie do usprawnien programu

Za najistotniejszy skutek uboczny programu, a jednoczesnie czyn-
nik ostabiajacy jego skutecznos¢, mozna uznac jego wplyw na cene miesz-
kan. Przedstawiony w rozdziale drugim mechanizm uzaleznia uzyskanie
doptat od poziomu ceny metra kwadratowego mieszkania. Opisana juz
dwukrotna zmiana prawa w tym zakresie dowodzi, ze kwestia ta od po-
czatku funkcjonowania programu stanowita problem. Poczatkowo okaza-
to sie, ze mieszkan kwalifikujacych sie do programu jest niewiele (taki stan
rzeczy odzwierciedla liczba kredytow udzielonych w 2007 r.)*. Dwukrotna
zmiana mechanizmu szacowania wskaznika poprawita sytuacje. Ostatnio
pojawily sie jednak zarzuty, ze zmiany wartosci wskaznika nie nadazaja za
dynamiczng zmiana sytuacji na rynku. Mozliwy spadek cen moze by¢
powstrzymywany przez wysokie wartosci wskaznikow kwalifikujacych
mieszkania do programu.

Zwraca sie rowniez uwagg, ze ceny transakcyjne coraz bardziej uza-
lezniaja si¢ od publikowanego przez GUS wskaznika wartosci odtworze-
niowej, poniewaz od tego zaleza limity w programie®. W rejonach, gdzie
wskazniki kwalifikujace do programu sa zbyt niskie, istnieje obawa, ze fir-
my deweloperskie moga szukac¢ oszczednosci, na przyklad wybierajac ma-
teriaty budowlane nizszej jakosci. Wptyw programu na cene mieszkan jest
jednak nieunikniony. Jego zasadniczym celem jest bowiem zwiekszenie
popytu na mieszkania stanowiace przedmiot odrebnej wlasnosci. Skutkiem
musi by¢ wzrost cen mieszkan.

Rozwiazania wymaga takze wspomniana wyzej kwestia instytucji
kredytowych. Mimo rosnacej konkurencji ich oferty sa wciaz bardzo zréz-
nicowane (wskazano przypadek zwigkszenia marzy dla kredytu preferen-
cyjnego). Autorzy sadza, ze kredytobiorca nigdy nie bedzie dla instytucji
kredytowej partnerem rownorzednym. Dlatego tez mozna rozwazy¢ bez-

52

J. Roszak, Kto chce ograniczy¢ ,,Rodzing na swoim”, ,Rzeczpospolita” (19.06.2009).

W 2007 r. w ramach programu ,Rodzina na swoim” udzielono 3983 kredytow.

R. Popielewicz, Rodzina na swoim wyhamowata spadek cen mieszkan, www.rodzinakato-
licka.pl [dostep: 19.06.2009].
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posrednie negocjowanie warunkow kredytéw przez panstwo. Do udziela-
nia kredytow, a w konsekwencji do otrzymania publicznych srodkéw po-
winien by¢ uprawniony bank, z ktérym wynegocjowane zostana najko-
rzystniejsze warunki komercyjne dla kredytobiorcow.

Negocjacje powinny dotyczy¢ okreslonej puli srodkow, ktore w ra-
zie ich niewykorzystania powinny przejs¢ do kolejnej puli. Rozwiazanie to
mozna zmodyfikowa¢, upowazniajac do udzielania kredytéw w ramach
programu nie jeden, ale na przyktad dwa banki oferujace najkorzystniejsze
warunki. Negocjacje nalezatoby powtarza¢ co pewien okres. Okres ten
powinien uwzglednia¢ mozliwosci w zakresie wprowadzenia do oferty kre-
dytu z panstwowa doplata. Rozwiazanie takie umozliwitoby innym bankom
udzial w tym segmencie rynku. Przyjmujac, ze negocjacje bytyby powta-
rzane co szes¢ miesiecy, w takiej puli mogtyby si¢ znalez¢ srodki na okoto
10 tys. kredytow. Liczba ta pokazuje, jak silna pozycje negocjacyjna mogto-
by uzyskac panstwo przy wdrozeniu takiego rozwiazania. Zaznaczy¢ nale-
zy, ze mechanizm taki wiazatby sie jednak z koniecznoscia standaryzacji
produktu bankowego, ktory mogtby przestac odpowiadac zréznicowanym
potrzebom nabywcow.

Program ,Rodzina na swoim” ewoluowal w ciagu niespetna trzech
lat swego istnienia. Zmienialy si¢ jego zalozenia, a w konsekwencji takze
cel, ktory miat realizowac. Z instrumentu polityki prorodzinnej staje sie
stopniowo instrumentem interwencyjnym, majacym oddziatywa¢ na roz-
woj rynku budownictwa mieszkaniowego.

Obecnie pojawiajace si¢ propozycje kolejnych zmian, a w szczegol-
nosci propozycja zawieszenia dzialania programu na rynku wtérnym,
wskazuja, ze program staje si¢ instrumentem antykryzysowym, bo zmiany
te maja na celu zmniejszenie obciazen budzetu panstwa, zwlaszcza w okre-
sie kryzysu finansow publicznych. Ograniczenie programu wytacznie do
rynku pierwotnego zwigkszy rowniez wplywy z podatku VAT, umozliwia-
jac jednoczesnie utrzymanie doptat na dotychczasowym poziomie.

4. Wnioski koncowe

Obecna sytuacja na rynku mieszkaniowym jest wynikiem proce-
sow spoleczno-gospodarczych, ktére trwaty w ostatnich 65 latach (na przy-
ktad zniszczenia wojenne infrastruktury mieszkaniowej, boom demogra-
ficzny i migracje ze wsi do miast po wojnie, nacjonalizacja i ograniczanie
powstawania wlasnosci prywatnej, wzrost inwestycji mieszkaniowych
w latach siedemdziesiatych XX wieku i ich zalamanie si¢ w latach osiem-
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dziesiatych i dziewigédziesiatych). Ich wypadkowa jest znaczny niedobor
mieszkan.

Jednoczesnie urynkowienie cen po 1989 r., a w konsekwencji ich
gwattowny wzrost, wynikajacy z niedostatecznej podazy mieszkan, spowo-
dowaly znaczne ograniczenie mozliwosci nabycia wlasnego mieszkania.
Wskazano, ze ponad 85% spolteczenstwa nie ma pieniedzy umozliwiajacych
taki zakup. Z pomoca panstwa na wlasne mieszkanie moze sobie pozwoli¢
65% spoleczenstwa. Uzasadnia to potrzebe prowadzenia przez panstwo
$miatej polityki mieszkaniowej przy wykorzystaniu takich narzedzi jak
program ,Rodzina na swoim”.

Celem niniejszego raportu byta takze ocena tego programu. Doko-
nano jej zarowno pod wzgledem ilosciowym, jak i jakosciowym. Potrzeby,
jakie ma zaspokaja¢ program, oszacowano na podstawie liczby brakuja-
cych mieszkan (tzw. luka mieszkaniowa). To, Zze program przyczynia sie
do zmniejszenia tej luki, pozwolito autorom raportu ocenic¢ go pozytywnie.
W ciggu najblizszej dekady program moze przynies¢ wymierne korzysci,
i to bez nadmiernej ingerencji panstwa w rynek mieszkaniowy. Proba uzys-
kania efektow w krotszym okresie oznaczataby gwaltowny wzrost cen
mieszkan, a przez to automatyczne ograniczenie skutecznosci programu.
Autorzy uwazaja, ze pewien wzrost cen mieszkan - ze wzgledu na mecha-
nizm dziatania programu (kreowanie popytu) - jest jednak nieunikniony.

Mimo pozytywnej oceny programu wskazano réwniez jego nie-
doskonatosci. Znaczne korzysci bankéw z programu sktaniaja do rozwaze-
nia propozycji wymuszenia konkurencji miedzy nimi o srodki z doptat.
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STUDIUM PRZYPADKU

Programy wsparcia budownictwa witasnosciowego
w polityce mieszkaniowej Wielkiej Brytanii

Wprowadzenie

Niniejsze studium przypadku zawiera opis obecnej brytyjskiej poli-
tyki mieszkaniowej ze szczegélnym uwzglednieniem programu wspierania
budowy mieszkan wtasnosciowych HomeBuy Direct. Autorzy probowali tak-
ze poréwnac go z jego polskim odpowiednikiem - ,Rodzina na swoim”.

Prace zaczeto od przedstawienia zalozen i strategii brytyjskiej poli-
tyki mieszkaniowej. Analiza najwazniejszych dokumentow strategicznych
wskazuje, ze wladze brytyjskie przywiazuja duza wage do zapewnienia sta-
bilnosci mieszkaniowej spoteczenstwa, stosujac elastyczne narzedzia do-
stosowane do zmieniajacych sie warunkow spoteczno-ekonomicznych.

Celem pracy jest analiza polityki mieszkaniowej w Wielkiej Bryta-
nii ze szczegélnym uwzglednieniem mieszkalnictwa wiascicielskiego, nie-
mniej omowiono rowniez zlecanie zadan z zakresu budownictwa socjalne-
go organizacjom pozarzadowym.

Poréwnanie brytyjskiego oraz polskiego programu wykazato liczne

roznice. Zdaniem autordéw nie daja one podstawy uznania ktoregokolwiek
programu za mniej efektywny.

Autorzy uznali za warte wdrozenia do polskiego programu takie
rozwiazania brytyjskie, jak dofinansowanie mieszkan energooszczednych
oraz preferencje w udzielaniu dofinansowania dla okreslonych grup zawo-
dowych.
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Praca jest rezultatem wizyty studyjnej w Londynie w ramach pro-
gramu wspotfinansowanego z Europejskiego Funduszu Spotecznego, dzia-
lanie 5.1 - ;Wzmocnienie potencjatu administracji rzadowej”.

1. Zalozenia i strategia brytyjskiej polityki mieszkaniowej

Celem brytyjskiej polityki mieszkaniowej jest zapewnienie kazde-
mu mieszkancowi Wielkiej Brytanii mozliwosci wynajecia badz kupna do-
mu lub mieszkania za przystepna ceng, w okolicy, w ktorej chce on miesz-
kac i pracowac'. Osiagniecie takiego stanu ma uczyni¢ mniej dotkliwym
problem bezdomnosci, a takze zmniejszy¢ liczbe postaw aspotecznych.

Potrzebe podjecia zdecydowanych dziatan przez panstwo uzasad-
nia wzrost liczby mieszkancow Wielkiej Brytanii (imigracja), a takze zwigk-
szanie si¢ liczby osob starszych i samotnych (rozpad rodzin). W odpowie-
dzi na powyzsze wyzwania rzad brytyjski postawit sobie za cel zbudowa-
nie 2 mln nowych domoéw do roku 2016 i kolejnego 1 mIn do roku 20207,
w sposob, ktory zapewni ich wigksza dostepnosc, co dotyczy zarowno wy-
najmu, jak i kupna.

Jednym z priorytetow wtadz brytyjskich jest zachowanie réwnowa-
gi podazy mieszkan i popytu na mieszkania. Osiagnigcie tego celu jest
mozliwe dzieki nieustannemu diagnozowaniu sytuacji i szybkiemu reago-
waniu na zmieniajace si¢ potrzeby mieszkaniowe spoteczenstwa. W tym
celu rzad brytyjski opracowuje i wdraza wiele programow dotyczacych
mieszkalnictwa. Nalezg do nich miedzy innymi:

¢  Homes for the future® - obecnie najwazniejszy dokument strate-
giczny rzadu brytyjskiego, przedstawiony w 2007 r. Zawiera
on idee bardziej dostepnego i lepiej dostosowanego do po-
trzeb spotecznych budownictwa mieszkaniowego. Zaktada zbu-
dowanie 3 mIn mieszkan do 2020 r., w tym réwniez mieszkan
socjalnych. Cel ten ma zosta¢ osiagniety miedzy innymi dzigki
programom wspierania budownictwa wlasnosciowego, refor-
mie planowania przestrzennego oraz wspierania budownictwa
energooszczednego (obnizenie kosztéw eksploataciji). Program
jest obecnie realizowany na podstawie ustawy o budowie i re-
montach mieszkan (Housing and Regeneration Act) z 2008 1.

! Department for Communities and Local Government, Homes for the futures: more affor-

dable, more sustainable, London 2007, s. 6.

2 Tamze,s. 7.

www.communities.gov.uk/publications/housing/homesforfuture [dostep 2.12.2009].
* www.opsi.gov.uk/acts/acts2008/ukpga_20080017_en_1, [dostep 2.12.2009].
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¢ National Strategy for Housing in an Ageing Society® - strategia
mieszkaniowa dla starzejacego sie spoteczenstwa. Program ten
ma na celu wdrozenie norm i projektow osiedli, mieszkan
i domow przeznaczonych dla seniorow.

¢ Homelessness Strategy: Settled Homes, Changing Lives® - celem
tego programu jest zmniejszenie do 2010 r. o potowe liczby
0sob, ktore nie maja stalego miejsca zamieszkania. Polega on
miedzy innymi na zachecaniu do rezygnacji z bezdomnosci
i wspieraniu 0sob nig zagrozonych.

Dziatania podejmowane w ramach polityki mieszkaniowej dotycza
wielu innych obszarow. Naleza do nich miedzy innymi kwestie zwiazane
z mieszkalnictwem komunalnym, budownictwem spotecznym, odbudowa
i renowacja istniejacych budynkow, wspieraniem wtadz w celu opracowy-
wania strategii mieszkalnictwa na szczeblu lokalnym i regionalnym, a tak-
ze regulacja rynku kredytow hipotecznych.

Programy zwiazane z mieszkalnictwem wlasnosciowym
Panstwo w Wielkiej Brytanii wspiera budowe zarowno mieszkan
kupowanych na wtasnosg, jak i mieszkan czynszowych’.

W zakresie wspierania budownictwa witasnosciowego na uwage
zasluguja nastepujace programy:

®  www.communities.gov.uk/publications/housing/nationalstrategy [dostep 3.12.2009].

www.communities.gov.uk/housing/strategiesandreviews/homelessnessstrategy, [dostep
3.12.2009].

7 Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza programéw dotyczacych mieszkal-
nictwa wlasnosciowego. Niemniej za warte przedstawienia autorzy uznali rowniez rozwia-
zanie dotyczace mieszkalnictwa czynszowego. Mimo ze mieszkalnictwo czynszowe nie jest
glownym przedmiotem przeprowadzanej analizy, warto opisa¢ mechanizm, jaki funkcjo-
nuje w Anglii w tym zakresie. Zadania zwigzane z budowa i eksploatacja mieszkan socjal-
nych sa w wiekszosci realizowane przez tzw. stowarzyszenia mieszkaniowe - pozarzadowe
organizacje non profit dzialajace na szczeblu lokalnym. 1200 takich stowarzyszen skupio-
nych w zrzeszajacej je organizacji National Housing Federation wybudowato dotychczas
okoto 2,5 mln mieszkan komunalnych.

Wigkszos¢ mieszkan zbudowanych przez stowarzyszenia jest wynajmowana, a pobierane
stawki czynszu sa znacznie nizsze od cen rynkowych. Cze$¢ organizacji wspiera osoby
w stabszej sytuacji materialnej, w szczegélnosci osoby starsze, niepetnosprawne i bezdom-
ne. Stowarzyszenia te nie tylko buduja nowe mieszkania, ale podejmuja réwniez dzialania
z zakresu rewitalizacji zaniedbanych budynkow mieszkalnych. Warto podkreslic, ze na swo-
ja dziatalnos¢ otrzymuja one fundusze panstwowe.

Glownym zadaniem National Housing Federation jest wspieranie dziatalnosci stowarzy-
szen oraz reprezentowanie ich wobec wladz panstwowych i sektora prywatnego. Waznym
elementem dziatalnosci organizacji jest réwniez ochrona kredytobiorcéw w relacjach z ban-
kami udzielajacymi kredyty hipoteczne.

6
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¢ Rent to HomeBuy® - program dlugoterminowego wynajmu (do
5 lat) za 80% wysokosci czynszu wolnorynkowego, z mozli-
woscia pozniejszego kupna mieszkania.

¢ New Build HomeBuy® - program wspierania kupna nowo bu-
dowanych mieszkan, polegajacy na finansowaniu kupna miesz-
kania kredytem hipotecznym w wysokosci 25-75% wartosci
nieruchomosci. Reszte, pozostajaca wtasnoscia dewelopera, na-
lezy splaci¢ wraz z uiszczanym czynszem.

¢ HomeBuy Direct'® - program zakupu mieszkan, polegajacy na
pokryciu kosztu nabycia lokalu w 70% przez zaciagniecie kre-
dytu hipotecznego. Pozostate 30% stanowi nieoprocentowana
pozyczka udzielana po potowie przez dewelopera i panstwo,
ktorej sptata rozpoczyna si¢ po pieciu latach. Program dotyczy
mieszkan wskazanych przez zarzadzajaca nim instytucje pan-
Stwowa.

Zaprezentowane programy ciesza si¢ duza popularnoscia. W latach
2007-2008 ztozono ponad 100 tys. podan na 25 tys. dostepnych miesz-
kan. Celem programow jest nie tylko zwiekszenie podazy mieszkan (aspekt
ilosciowy), ale tez promocja budownictwa przyjaznego ludziom i srodo-
wisku (aspekt jakosciowy). Najbardziej zblizony do polskiego programu
,Rodzina na swoim” jest program HomeBuy Direct. Dlatego tez bedzie on
przedmiotem szczegétowej analizy w dalszej czesci pracy.

2. HomeBuy Direct jako narzedzie polityki mieszkaniowej
w Wielkiej Brytanii

Program HomeBuy Direct jest jednym z trzech najwiekszych pro-
gramow wspierajacych budownictwo wlasnosciowe. Rzad brytyjski ogtosit
go we wrzesniu 2008 r. Ruszyt 1 grudnia 2008 r. Na jego realizacje prze-
znaczono 300 mln funtow.

Beneficjenci

Program jest skierowany do niezamoznych osob, ktore kupuja
mieszkanie po raz pierwszy, oraz do osob, ktore byty wlascicielami nieru-
chomosci mieszkalnych, ale nie sta¢ ich na ponowne ich kupno. Uprzywi-
lejowana grupa beneficjentéw programu sa osoby zamieszkujace mieszka-
nia socjalne, a takze okreslone grupy zawodowe. Nalezg do nich: lekarze

& www.homebuy.co.uk/rent_to_homebuy.aspx [dostep 24.11.2009].

www.homebuy.co.uk/new_build_homebuy.aspx [dostep 24.11.2009].
www.homebuy.co.uk/homebuy_direct.aspx [dostep 24.11.2009].

9
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i pielegniarki z panstwowej stuzby zdrowia, nauczyciele, policjanci, pra-
cownicy stuzby wieziennej, zotnierze, urzednicy i inne zawody zaufania
publicznego. Warunkiem ubiegania si¢ o uczestnictwo w programie jest
uzyskiwanie rocznych dochodow nieprzekraczajacych 60 tys. funtow.

Mechanizm dzialania programu

Beneficjent zobowiazany jest do zaciagniecia kredytu hipoteczne-
go w wysokosci od 70% do 85% wartosci nieruchomosci. Pozostata kwota
(15-30%) to pozyczka udzielana po potowie przez dewelopera i panstwo.
Jej sptata jest odraczana na piec lat. W pierwszym roku sptaty oprocento-
wanie pozyczki wynosi 1,75, w latach kolejnych wzrasta do poziomu o pro-
cent przewyzszajacego stope inflacji.

Nalezy podkresli¢, ze program nie umozliwia zakupu dowolnej
nieruchomosci w dowolnej lokalizacji. Lista mieszkan, o ktére mozna si¢
ubiegad, jest wynikiem uzgodnien deweloperéw i strony publiczne;.

HomeBuy Agent jako rzadowy podmiot obstugujacy program

Przyszly uczestnik programu zgtasza sie do wyspecjalizowanej
agencji rzadowej go obstugujacej. Instytucja ta odpowiada za udzielanie
informacji i promocje programu, przyjmowanie i ocene wnioskow, do-
radztwo oraz za wspolprace z deweloperami. Zdolnosc¢ kredytowa kandy-
datéow ocenia niezalezny doradca finansowy. Local Agent udostepnia ich
liste na zyczenie wnioskodawcy.

3. HomeBuy Direct a ,Rodzina na swoim”

Programy HomeBuy Direct oraz ,Rodzina na swoim” wykazuja wie-
le podobienstw i réznic. Dotyczg one miedzy innymi ponizszych aspektow
tych programow.

Przedmiot programu

Zaréwno program brytyjski, jak i polski dotyczy kupna domu lub
mieszkania na wtasnos¢.

W programie brytyjskim wystepuja przy tym ograniczenia, ktore
dotycza liczby i jakosci mieszkan bedacych przedmiotem dofinansowania.
Podlegaja mu mieszkania w okreslonej lokalizacji i o okreslonym wyposa-
zeniu. Musza one takze spetniac¢ okreslone normy ekologiczne. Ustawo-
dawca brytyjski promuje tzw. podejscie whole-life costs. Oznacza ono, ze
obywatela powinno by¢ stac nie tylko na kupno mieszkania, ale takze na
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jego utrzymanie, co jest jednym z powodéw promowania technologii ener-
gooszczednych. Rzad brytyjski wprowadza te ograniczenia w uzgodnieniu
z deweloperami, tak aby mogli oni pod ich katem dostosowac swoja ofer-
te. Mozna jedynie przypuszcza¢, ze w wyniku uzgodnien na liste mieszkan
dostepnych w ramach programu trafiaja lokale mniej atrakcyjne i trudno
zbywalne. Zdaniem autorow takie rozwiazanie powoduje, ze brytyjski pro-
gram stabiej wptywa na poziom cen mieszkan niz program ,Rodzina na
swoim”.

Program polski ogranicza pule dostepnych mieszkan pod katem
maksymalnej ceny oraz maksymalnej powierzchni mieszkania. Nie wpro-
wadzono zadnych ograniczen jakosciowych.

Beneficjenci programu

Oba programy r6znig si¢ znacznie, jezeli chodzi o ich beneficjentow.

Program brytyjski przeznaczony jest dla oséb nieposiadajacych
wlasnego mieszkania, o dochodach ponizej 60 tys. funtéw rocznie™. Licz-
ba dostepnych lokali jest ograniczona, dlatego tez przy rozpatrywaniu
wnioskow preferowane sg okreslone grupy zawodowe. Program jest do-
stepny takze dla oséb samotnych, gdyz stanowi odpowiedz rzadu brytyj-
skiego na rosnaca liczbe rozwodow.

Program polski jest ograniczony do malzenstw i oséb samotnie
wychowujacych dzieci, nieposiadajacych wilasnego mieszkania. Nie ma
ograniczen dochodowych.

Mechanizm dofinansowania programu

Program brytyjski zapewnia piecioletnia karencje w sptacie pozycz-
ki stanowiacej 15-30% wartosci mieszkania. W szdstym roku oprocento-
wanie pozyczki wynosi zaledwie 1,75, a w latach kolejnych uzaleznione
jest od stopy inflacji. Beneficjent wybiera dowolny bank w celu sfinanso-
wania pozostatej cze¢sci inwestycji w formie kredytu hipotecznego.

Program polski przewiduje sptate odsetek kredytu hipotecznego
az do 100% wartosci nieruchomosci. Kredyt taki moze byc¢ zaciagniety
w jednej z 16 instytucji finansowych uczestniczacych w programie.

1 Warunek ten weryfikowany jest na podstawie rocznego zeznania podatkowego.

2 www.bgk pl/index.php?module=site&catld=311&pl [dostep 15.12.2009].
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Mechanizm administracyjny programu

Beneficjent programu brytyjskiego kontaktuje sie z dwiema insty-
tucjami poza deweloperem - instytucja udzielajaca kredytu hipotecznego®
oraz z przedstawicielstwem agencji rzadowej zarzadzajacej programem.
Obie instytucje dokonuja oceny jego zdolnosci kredytowe;.

W Polsce catos¢ spraw administracyjnych zatatwia bank.

Wzgledna wielkos¢ wsparcia w ramach programu

Program HomeBuy Direct wydaje si¢ mniej korzystny niz polski
program ,Rodzina na swoim”. W ramach polskiego programu panstwo
pokrywa cze$¢ naleznych bankowi odsetek od kredytu pokrywajacego
koszt do 100% wartosci nieruchomosci. Takie wsparcie trwa przez pierw-
sze osiem lat sptaty kredytu.

W przypadku programu brytyjskiego odsetki ptacone przez kredy-
tobiorce sa nizsze od komercyjnych, ale dotyczy to kredytu pokrywajacego
koszt 15-30% wartosci nieruchomosci.

Zestawienie glownych roznic programow przedstawia ponizsza
tabela:

Cecha HomeBuy ,,Rodzi'na”
Direct na swoim
Kupno mieszkania na wlasnos¢ TAK TAK
Znaczenie stanu cywilnego NIE TAK
Znaczenie zawodu TAK NIE
Znaczenie dochodow TAK NIE
Kontakt z urzedem TAK NIE
Ukierunkowanie na jako$¢ mieszkan TAK NIE
Ograniczenie powierzchni mieszkania NIE TAK
Ograniczona liczba mieszkan TAK NIE

Analiza programu brytyjskiego pozwolita wyciagnac¢ takze dodat-
kowe wnioski.

Koszty klasycznych kredytow hipotecznych i kredytow udzielanych
w ramach programu réznia sie wysokoscia oprocentowania. Oprocento-
wanie kredytow udzielanych w ramach programu jest wyzsze o okoto 1%.
Roznica ta moze wynikac z tego, ze banki traktuja korzystajacych z progra-
mu jako osoby o nizszej zdolnosci kredytowej, a wyzsze oprocentowanie
jest dla nich premia za dodatkowe ryzyko kredytowe.

B Moga by¢ to banki oraz tzw. spotdzielnie kredytowe.

Opinia Lucy Thornycroft wyrazona w trakcie spotkania grupy warsztatowej w National
Housing Federation 17 listopada 2009 r. w Londynie.

14
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Jak juz zwrécono uwagg, obstuge beneficjentow w programie bry-
tyjskim zapewnia odrebna agencja rzadowa, a nie jak w Polsce, wylacznie
banki. Moze to potwierdza¢ teze sformutowana przez autoréw w raporcie
dotyczacym programu ,Rodzina na swoim”™, ze jedna z przyczyn roznic
w kosztach kredytow w Polsce sa wlasnie koszty administracyjne obstugi
programu, jakie ponosza banki.

Zakonczenie

Analiza brytyjskiej polityki mieszkaniowej wykazala, ze polityka ta
jest prowadzona na podstawie szeroko zakrojonej diagnozy biezacych
i przysztych potrzeb oraz ze zawiera mierzalne cele i wskazuje podmioty,
ktore beda mialy wplyw na jej realizacje. Stawiajac sobie za cel miedzy in-
nymi wspieranie mieszkalnictwa energooszczednego, jest ona sama w so-
bie rowniez instrumentem polityki ekologicznej panstwa. Zalozenia brytyj-
skiej polityki mieszkaniowej przedstawione sa w jednym, wspomnianym
w tej pracy dokumencie - Homes for the futures. Takiego dokumentu, zda-
niem autorow, brakuje w Polsce.

Po poréwnaniu programow angielskiego i polskiego autorzy nie
znalezli podstaw do pozytywnej badz negatywnej ich oceny. Niemniej, ma-
jac na uwadze maksymalizacje efektywnosci wydatkowania srodkow pub-
licznych, nalezy rozwazy¢ mozliwos¢ wprowadzenia wymogow efektyw-
nosci energetycznej dla obiektow mieszkalnych bedacych przedmiotem
dofinansowania w ramach programu ,Rodzina na swoim”. Kwalifikacja
mieszkan moglaby nastepowac na podstawie tzw. $wiadectw energetycz-
nych. Konieczne bylyby jednak wczesniejsze konsultacje z deweloperami,
aby uniknac¢ braku mieszkan kwalifikujacych sie do udziatu w programie.

Warte rozwazenia jest rowniez rozwiazanie polegajace na udziela-
niu pierwszenstwa w uzyskaniu dofinansowania niektérym grupom zawo-
dowym, w szczegdlnoéci w sytuacji ograniczenia $rodkéw finansowych
przeznaczonych na program. Preferencje te moglyby dotyczy¢ tzw. zawo-
dow deficytowych, na przyktad lekarzy okreslonych specjalnosci. W kon-
sekwencji program pozornie wspierajacy jedynie mieszkalnictwo przyczy-
nitby sie rowniez do poprawienia dostepu mieszkancow danego obszaru
do okreslonych ustug publicznych.

5 Raport ,Program »Rodzina na swoim« jako element polityki mieszkaniowej panstwa”,

KSAP, pazdziernik 2009, s. 30.
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STUDIUM PRZYPADKU

Polityka mieszkaniowa
rzadu regionalnego Flandrii.
Zatozenia i rozwiazania instytucjonalne

1. Wstep: polityki mieszkaniowe panstw czlonkowskich
a Unia Europejska

Studium poswigcone jest sytuacji mieszkaniowej i programom
wspomagajacym kupno mieszkania we flandryjskiej czesci Krolestwa Belgii.
Praca jest wynikiem wizyty studyjnej, ktora odbyta si¢ w Brukseli w ramach
programu wspotfinansowanego z Europejskiego Funduszu Spotecznego
(EFS), dzialanie 5.1 ;Wzmocnienie potencjatu administracji rzadowej”.

Wybér pojedynczego kraju Unii Europejskiej, nie zas catej Unii ja-
ko przedmiotu studium poréwnawczego, wynika z faktu, ze polityka miesz-
kaniowa nie nalezy do kompetencji Unii Europejskiej i nie jest przez nia
bezposrednio regulowana. Z kolei charakterystyczny podziat administracyj-
ny Krolestwa Belgii oraz wynikajacy z niego rozdzial kompetencji w polity-
ce mieszkaniowej nakazuje skoncentrowac si¢ tylko na jednym z dwoch
glownych regionow Belgii zamiast na calym panstwie. W obu regionach
kraju - we Flandrii i w Walonii - obowiazuja inne ramy prawne dotyczace
budownictwa socjalnego i programow wspierajacych zdobycie mieszkania
przez mniej zamoznych obywateli.

Niniejsze studium, mimo ze dotyczy szczebla regionalnego, ma jed-
nak istotny aspekt unijny. Wprawdzie strategie mieszkaniowe w UE sa re-
alizowane na poziomie panstw cztonkowskich badz tez poszczegolnych re-
gionow, ale nie sa one wolne od wptywu polityk wspélnotowych, takich jak
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polityka wykluczenia spotecznego, polityka spdjnosci czy tez polityka kon-
kurencji.

Na przyktad narzedziem oddziatywania polityki sp6jnosci na miesz-
kalnictwo w krajach cztonkowskich jest Europejski Fundusz Rozwoju Re-
gionalnego (EFRR). Z niego dofinansowana jest budowa doméw energo-
oszczednych i ekologicznych. Kwestia ekologii i oszczednosci energetycz-
nej jest kluczowa dla polityki mieszkaniowej zarowno we Flandrii, jak
i w analizowanej uprzednio Anglii.

Inna polityka wplywajaca na dostepnos¢ mieszkan w UE jest poli-
tyka dotyczaca wykluczenia spotecznego. Realizuje ja Dyrekcja Generalna
ds. Zatrudnienia, Spraw Socjalnych i Rownosci Szans (DG ds. ZSSiRS). Jed-
nym z priorytetowych jej zadan jest walka z bezdomnoscia®. Obserwuje ona
problemy mieszkaniowe ludzi ubogich w krajach UE, poniewaz silnie wpty-
waja one na jakos¢ zycia w Unii®. Wreszcie, problem warunkow mieszka-
niowych interesuje UE i Dyrekcje w kontekscie Europejskiego Roku Walki
z Bieda i Wykluczeniem Spotecznym 2010.

Wedtug ekspertow DG ds. ZSSiRS zainteresowanie Unii Europej-
skiej problemami mieszkaniowymi stopniowo rosnie, a w niedalekiej przy-
sztosci polityka mieszkaniowa bedzie realizowana na szczeblu unijnym?.

2. Mieszkalnictwo we Flandrii

Sytuacja mieszkaniowa we Flandrii

Sytuacja wlasnosciowa we Flandrii jest wyjatkowa na skale euro-
pejska. Flamandczycy mowia o sobie, ze ,rodza si¢ z cegta w brzuchu”, co
ma znaczy¢, ze najwazniejsze jest dla nich posiadanie wtasnego domu. We
Flandrii w 2009 1. 75% o0s6b byto wiascicielami zamieszkiwanej przez sie-
bie nieruchomosci. Prognozy rzadu flamandzkiego przewiduja w ciagu pie-
ciu lat rozszerzenie prywatnej wiasnosci nieruchomosci do 80%. Na wol-
nym rynku mieszkanie lub dom wynajmuje 18% os6b; 6% wynajmuje nie-
ruchomos$¢ w ramach programu socjalnego (w jego sktad wchodzi 140 tys.
lokali socjalnych); pozostaly procent to osoby doroste, ktore mieszkaja

! European Commission Directorate-General for Employment, Social Affairs and Equal

Opportunities, Joint Report on Social Protection and Social Inclusion 2009, Summary, Brukse-
la 2009, 13.

2 European Commission Directorate-General for Employment, Social Affairs and Equal
Opportunities, Social Protection and Social Inclusion 2008: EU indicators, Bruksela 2008, 13.
®  Opinia Antoine Saint-Denis, specjalisty ds. wykluczenia spotecznego w Dyrekcji Gene-
ralnej ds. Zatrudnienia, Spraw Socjalnych i Rownych Szans, wyrazona podczas spotkania
w Dyrekcji w ramach wizyty studyjnej stuchaczy KSAP. Bruksela, 04.12.2009.
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z rodzicami, lub osoby mieszkajace w r6znych wspoélnotach (na przyktad
w religijnych)*.

Poziom zycia we Flandrii nalezy do najwyzszych w UE. Swiadczy¢
o tym moze to, ze 75% flamandzkich rodzin mieszka w domach jednoro-
dzinnych z ogrodem (Srednia europejska wynosi 53%). Dalsze 7% mieszka
w domach bez ogrodu, a pozostate 18% w mieszkaniach. Od 2002 r. uwi-
dacznia sie jednakze nowy trend na rynku nieruchomosci. Coraz wiekszym
zainteresowaniem kupcow ciesza sie mieszkania. Wsrod wszystkich odda-
nych do uzytku nieruchomosci w 2009 r. stanowily one 50%. Zmiana ta
jest spowodowana zmniejszaniem si¢ wielkosci rodzin, wzrostem cen dzia-
tek budowlanych oraz wprowadzonym podatkiem rejestracyjnym w wyso-
kosci 5-10% wartosci transakgji, ptaconym w momencie zakupu nieru-
chomosci.

Zalozenia polityki mieszkaniowej Flandrii

Polityke mieszkaniowa we Flandrii reguluje flamandzkie prawo
mieszkaniowe (Flemish Housing Act). Okresla ono jej cztery zasady. Sa to:
powszechna dostepnos¢ mieszkan socjalnych, wysoka jakos¢ mieszkan
oraz ich otoczenia, dostepnos¢ cenowa oraz pewnosc zamieszkania. Zaso-
by mieszkalnictwa socjalnego szacuje sie we Flandrii na 140 tys. nierucho-
mosci przeznaczonych na wynajem. Mimo zapisania powszechnej dostep-
nosci lokali socjalnych jako jednej z zasad prawa mieszkaniowego w 2009 r.
na liscie oczekujacych znajdowato sie 58 tys. rodzin. W calym regionie az
180 tys. rodzin spetnia warunki konieczne do otrzymania mieszkania
socjalnego. Co roku buduje sie okoto 1700 lokali socjalnych.

Aby zaspokoic rosnace potrzeby mieszkaniowe, rzad Flandrii opra-
cowal strategie budowy nieruchomosci socjalnych na lata 2009-2020.
W tym okresie planuje podwoic liczbe lokali przeznaczonych na wynajem
(do 43 tys.), potroic liczbe lokali na sprzedaz (do 21 tys.) oraz przygoto-
wac tysiac dziatek budowlanych. Nowe nieruchomosci musza by¢ zbudo-
wane z materiatow bardzo dobrej jakosci oraz spetnia¢ wysokie standardy
wykonania, a takze by¢ otoczone potrzebna infrastruktura (drogi, place za-
baw, szkoly). Instytucja przyznajaca mieszkanie socjalne musi wzia¢ pod
uwage w szczegolnosci wielkos¢ rodziny oraz uwarunkowania zdrowotne
jej cztonkow.

Bardzo wazna cecha lokali socjalnych jest takze ich dostepnos¢ ce-
nowa. Zgodnie z polityka rzadu koszty utrzymania mieszkania nie powin-
ny przekraczac jednej trzeciej dochodow gospodarstwa domowego. Obec-

*  Wszystkie dane statystyczne w powyzszym studium przypadku pochodza z opracowan

wiasnych Flamandzkiej Agencji Mieszkalnictwa Socjalnego.
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nie wynosza one dla wynajmujacych socjalnie przecietnie 22,3%, dla wy-
najmujacych komercyjnie 29,5%, a dla 0séb sptacajacych kredyt hipotecz-
ny 21,7% dochodoéw. Dlatego tez Srednia cene wynajmu mieszkania so-
cjalnego rzad ustalit na 258 euro za miesiac, w porownaniu do 431 euro
za wynajem mieszkania prywatnego.

Ostatnia z czterech zasad flamandzkiej polityki mieszkaniowej jest
pewnos¢ zamieszkania. W wypadku mieszkan socjalnych oznacza to, ze
dana osoba moze mieszka¢ w lokalu tak dtugo, jak zechce. W 2008 r. wpro-
wadzono okres probny dla lokatoréw socjalnych. Trwa on dwa lata. W tym
okresie kontroluje sie, czy wynajmujacy spetnia elementarne wymogi (re-
gularnie optaca czynsz, utrzymuje lokal w dobrym stanie). Po tym okresie
zyskuje prawo wynajmu dozywotniego. Jesli jednak nie spetnia on wspom-
nianych wymagan, mozna z nim rozwiazac¢ umowe, ale tylko na drodze sa-
dowej. Prywatni wtasciciele moga wypowiedzie¢ umowe najmu najwczes-
niej po dziewieciu latach od podpisania umowy.

Niezaleznie od powyzszych czterech podstawowych zasad budow-
nictwo socjalne musi takze promowac kontakty miedzy wspotlokatorami
dzieki polityce obowiazkowej nauki jezyka flamandzkiego dla osob ubie-
gajacych si¢ o mieszkanie socjalne. Dodatkowo wspierane jest ,socjalne
wymieszanie” (social mix), ktére oznacza, ze w jednym budynku mieszkaja
osoby mtlode i starsze, wtasciciele mieszkan i wynajmujacy, Belgowie i imi-
granci. Przy budowie nieruchomosci socjalnych powinny zosta¢ uzyte ma-
teriaty ekologiczne oraz nowoczesne. Duzy nacisk ktadzie sie takze na do-
bra wspotprace miedzy beneficjentami, instytucjami finansowymi, admi-
nistracja oraz spotecznoscia lokalna.

Podstawy instytucjonalne

W 1993 1. Belgia stala si¢ panstwem federalnym ztozonym z trzech
regionow (Flandrii, Walonii i Brukseli) obdarzonych szeroka autonomia.
Od tego momentu prowadzenie polityki mieszkaniowej stato si¢ wspolnym
zadaniem rzadu federalnego, rzadu regionalnego oraz wtadz lokalnych.
Rzad federalny odpowiada za program wynajmu mieszkan na rynku pry-
watnym. Rzady regionalne Flandrii, Walonii i Brukseli zajmuja sie miesz-
kalnictwem socjalnym, w szczegdlnosci tworzeniem jego podstaw praw-
nych, a takze jego organizacja i finansowaniem. Witadze lokalne (gminy)
prowadza konsultacje w zakresie lokalnych potrzeb mieszkaniowych.

Najwazniejszym podmiotem realizujacym polityke mieszkaniowa
na poziomie lokalnym sa korporacje mieszkalnictwa socjalnego (Social
Housing Corporation) - lokalne agencje rzadowe zajmujace sie zaspokaja-
niem potrzeb mieszkaniowych mniej zamoznej czesci spoleczenstwa.
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W Flandrii jest ich 100. Ich dziatalno$¢ obejmuje wynajmowanie, sprzedaz
(domow, mieszkan, dziatek) oraz budowe domow i mieszkan socjalnych.
Istotna role pelnia tez biura ds. socjalnego wynajmu (Offices for Social
Renting), ktére sa prywatnymi biurami posrednictwa wynajmu mieszkan
dla celow socjalnych. Organizacje te dzieki gwarancji regularnej platnosci
czynszu zachecaja wlascicieli nieruchomosci do wynajmowania ich osobom
o niskich dochodach. Trzecim podmiotem realizujacym polityke mieszka-
niowa na poziomie lokalnym sa autoryzowane firmy kredytowe (Recognized
Credit Companies). Udzielaja one pozyczek na zakup nieruchomosci oso-
bom o bardzo niskich dochodach. Ich splate gwarantuje rzad flamandzki.
Ostatnim podmiotem, majacym jednak bardzo ograniczona role, sa samo-
rzadowe centra opieki spoteczne;.

Na poziomie regionalnym polityke mieszkaniowa realizuja dwie
instytucje. Sa to Flamandzki Fundusz Mieszkaniowy (Flemish Housing
Found) oraz Flamandzka Agencja ds. Mieszkan Socjalnych (Flemish Com-
pany for Social Housing). Pierwsza z nich ma ograniczone kompetencje.
Obejmuja one wytacznie udzielanie tanich pozyczek hipotecznych na zakup
domu lub mieszkania rodzinom, ktére maja co najmniej jedno dziecko.
Druga jest agencja rzadowa kontrolujaca pozostate podmioty.

3. Flamandzka Agencja ds. Mieszkan Socjalnych

Obszary dzialania

Flamandzka Agencja ds. Mieszkan Socjalnych (FAMS) jest agencja
rzadu flamandzkiego odpowiedzialna za realizacje polityki mieszkaniowej
w regionie oraz za nadzor nad lokalnymi organizacjami i instytucjami miesz-
kaniowymi. Kompetencje agencji dotycza trzech obszaréw. Koordynuje ona
realizacje lokalnej polityki mieszkalnictwa socjalnego, zarzadza jej finansa-
mi oraz wspiera organizacyjnie podmioty w nia zaangazowane. Dziatania
te obejmuja przygotowanie rocznego programu wykonawczego (implemen-
tation programme) sktadajacego sie z listy planowanych inwestycji (budo-
wa mieszkan i domow). Zatwierdza go flamandzki minister ds. mieszka-
niowych. Inwestycje te realizuja lokalne korporacje mieszkalnictwa socjal-
nego. Zadaniem Agencji jest takze zapewnienie infrastruktury (drog, placow
zabaw, szkot) wokot planowanych inwestycji.

Drugim obszarem kompetencji Flamandzkiej Agencji ds. Mieszkan
Socjalnych jest zarzadzanie srodkami przeznaczonymi na rozwoj mieszkal-
nictwa socjalnego. Agencja dziata jak bank. Udziela pozyczek korporacjom
mieszkalnictwa socjalnego na wykonanie zaplanowanych na dany rok in-
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westycji. Nieoprocentowany kredyt przyznawany jest na 33 lata. System za-
ktada, ze korporacje beda go sptacac pieniedzmi uzyskanymi z czynszu za
wynajmowane lokale. Pieniadze potrzebne do jego udzielenia rzad fla-
mandzki pozycza w Europejskim Banku Inwestycyjnym. Oprocz kredyto-
wania inwestycji korporacji agencja uprawnionym do tego osobom fizycz-
nym udziela takze niskooprocentowanych (1,7-4% rocznie) pozyczek hi-
potecznych. Zarzadza réwniez srodkami inwestycyjnymi korporacji oraz
posredniczy w ptaceniu prywatnym podwykonawcom za ich ustugi bu-
dowlane wykonane na zamoéwienie korporacji.

Trzecim obszarem dzialan agencji jest wsparcie organizacyjne dzia-
tan Korporacji Mieszkalnictwa Socjalnego. FAMS zatrudnia architektow
oraz inzynieréw, ktorzy wspomagaja realizacje inwestycji od projektu po
wykonanie, kontrolujac jednoczesnie jej jakos¢. Agencja oferuje takze kor-
poracjom pomoc prawng oraz obstuge informatyczna.

We Flandrii osoby o niskim statusie materialnym maja wiele moz-
liwosci zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych: socjalny wynajem nierucho-
mosci, mozliwos¢ nabycia nieruchomosci socjalnych oraz kredyty socjalne.

Socjalny wynajem nieruchomosci

Osoba ubiegajaca si¢ 0 wynajem socjalny nieruchomosci musi za-
rejestrowac si¢ w jednym z 90 dziatajacych we Flandrii stowarzyszen. Zo-
staje wtedy umieszczona na liScie oczekujacych. Przedmiotem najmu sa
kawalerki, mieszkania lub domy, zaleznie od wielkosci starajacej sie rodzi-
ny oraz stanu jej zdrowia (osoby niepelnosprawne).

Warunkiem, jaki ma spetniac¢ przyszly najemca, jest petnoletniosc.
Ponadto obowiazuje kryterium wysokosci rocznych dochodow, ktdre nie
moga przekracza¢c w wypadku oséb samotnych 18 808 euro, niepetno-
sprawnych osob samotnych - 20 385 euro, oraz rodzin - 28 212 euro (nie
wiecej niz 1577 euro na osobg). Zastrzezono rowniez, ze ubiegajacemu si¢
nie moze przystugiwa¢ prawo wtasnosci do lokalu mieszkalnego lub do
gruntu. Dodatkowe wymogi natozono na cudzoziemcow, chcacych w ten
sposob zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe. Zobowigzani sa oni do za-
rejestrowania sie w spisie ludnosci lub w spisie cudzoziemcoéw oraz do na-
uki jezyka flamandzkiego (musza wykaza¢ uczestnictwo przynajmniej
w 80% lekeji kursu jezykowego organizowanego przez jedna z wielu dzia-
lajacych we Flandrii izb jezyka flamandzkiego), co stanowi dowodd checi
zintegrowania sie ze spoteczenstwem flamandzkim.

Kryteria, wedtug ktorych nastepuje okreslenie wysokosci miesigcz-
nego czynszu, to wysokos¢ dochodu, sytuacja indywidualna rodziny (na
przyktad jej wielkos¢) oraz jakos¢ nieruchomosci. Jesli chodzi o wysokos¢
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dochoddw, to okreslono gorna i dolna granice czynszu w relacji do docho-
dow. Czynsz nie moze przekraczac¢ ani 1/55 dochodéw rocznych netto da-
nego gospodarstwa domowego, ani poziomu rynkowego. Dolna granica
wynosi 100 euro miesi¢cznie dla rodziny o najnizszych dochodach, wynaj-
mujacej tania nieruchomos¢, i 200 euro dla nieruchomosci o wyzszym stan-
dardzie. Dodatkowo dolicza si¢ 15 euro na kazda osobe pozostajaca na
utrzymaniu wynajmujacego. Wartos¢ rynkowa nieruchomosci i jej standard
nie pozostaja bez wpltywu na wysokos¢ czynszu. Dokonuje sie redukgji
tym wiekszej, im wartos¢ rynkowa nieruchomosci jest nizsza, im nizszy jest
jej standard oraz im mniej atrakcyjna jest okolica.

Kolejnosc¢ przyznawania nieruchomosci pod wynajem socjalny wy-
znaczana jest chronologicznie wedtug kolejnosci rejestracji w danej korpo-
racji. Jednak od tej reguly istnieja pewne odstepstwa, wyznaczajace okres-
lone priorytety. Zgodnie z nimi pierwszenstwo otrzyma- nia nieruchomos-
ci pod wynajem przystuguje osobom niepetnosprawnym oraz powyzej 55
lat, jesli dostepne jest odpowiednie dla nich zakwaterowanie. Kolejna gru-
pe stanowia osoby zajmujace pomieszczenia, ktore nie nadaja sie do za-
mieszkiwania, nastepnie osoby, ktore zostaly lub maja zosta¢ wywtasz-
czone.

Istnieje takze pewna racjonalnos¢ w dokonywaniu przydziatu po-
szczegolnych nieruchomosci, uwzgledniajaca wielkos¢ rodziny, jej stan fi-
nansowy i zdrowotny (dochody, niepetnosprawnosc), tak by powierzch-
nia i standard lokalu dostosowane byty do wielkosci, potrzeb i mozliwosci
finansowych gospodarstwa domowego. Ponadto bierze sie takze pod uwa-
ge dodatkowe okolicznosci, takie jak na przyktad odlegtos¢ nieruchomos-
ci majacej by¢ przedmiotem najmu od miejsca pracy lub zamieszkania naj-
blizszej rodziny (na przyktad rodzicow). Dotyczy to jednak tylko oséb, kto-
re mieszkaly w danej dzielnicy przez co najmniej trzy lata w ciggu ostat-
nich szesciu lat. Pierwszenstwo maja takze osoby, ktore nie zamieszkuja
obiektow budownictwa socjalnego.

Osobom najmujacym nieruchomosci w ramach wynajmu socjalne-
go przystuguje prawo jej zakupu pod okreslonymi warunkami. Dotyczy to
wylacznie domoéw mieszkalnych (mieszkania sa wykluczone), ktore maja
wiecej niz 15 lat. Najemca musi zamieszkiwac¢ dana nieruchomos¢ przy-
najmniej przez piec lat. Dodatkowo, nabywajac dom, zobowiazuje sie po-
zosta¢ w nim przynajmniej przez najblizsze 20 lat.

Nabycie nieruchomosci socjalnych

Aby naby¢ taka nieruchomo$¢, wymagane jest skonczenie 18 lat,
a takze nieposiadanie zadnych praw wiasnosciowych do innej nieruchomos-
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ci. Istnieja takze obostrzenia dotyczace poziomu otrzymywanych docho-
dow. W jednoosobowych gospodarstwach domowych (osoby samotne)
nie moga one przekracza¢ 30 990 euro rocznie, a w rodzinach - 46 480
euro rocznie (przy czym nie wigcej niz 3100 euro na osobe).

Ceny nieruchomosci zaleza od lokalizacji i powierzchni domu
(przecietna cena domu to 145 tys. euro, a dziatki 93 euro za metr kwa-
dratowy). Do tego dochodza optaty: 6% VAT dla domu i 1,5% podatku
gruntowego. Dodatkowo nabywca musi zobowiaza¢ sie do zamieszkiwa-
nia w danej nieruchomosci przez przynajmniej 20 kolejnych lat, pod rygo-
rem zaplaty kary finansowej i prawa odkupu przez poprzedniego wlasciciela.

W razie zakupu dziatki socjalnej jej nabywca musi z kolei zobo-
wigzac si¢ do ukonczenia budowy domu w najblizszych czterech latach
(w przeciwnym wypadku umowa zostanie rozwiazana) oraz do zamiesz-
kania w wybudowanym domu przynajmniej przez najblizsze 10 lat, row-
niez pod rygorem kary finansowe;j.

Kredyty socjalne

Kredyty socjalne udzielane sa nie tylko na zakup nieruchomosci
socjalnej, ale rowniez na renowacje kupowanego domu lub mieszkania
(dotyczy domu majacego przynajmniej 30 lat, przy czym granice minimal-
nej wysokosci sumy kredytu wyznaczono na 15 tys. euro dla remontu
mieszkania i 25 tys. euro dla remontu domu). Przewidziano takze kredyty
na remont, adaptacje lub podniesienie standardu doméw. Minimalna kwo-
te kredytu wyznaczono na 13 tys. euro.

Istnieja okreslone wymogi dotyczace wieku diuznikow (kredyt
musi by¢ sptacony, nim dtuznik osiagnie 75 lat). Kredyty te przeznaczone
sa dla osob, ktorych roczne dochody wahaja si¢ w granicach od 7700 do
30 780 euro dla oséb samotnych i od 7700 do 46 180 euro dla rodzin
(w tym dochod na jedna osobe nie moze przekracza¢ 3080 euro). Wyso-
kosc raty kredytu nie moze by¢ wyzsza niz jedna trzecia miesiecznych do-
chodow, w przeciwnym wypadku okres sptaty zostaje wydtuzony odpo-
wiednio do maksymalnie 30 lat.

Wysokos¢ kredytu nie moze przekracza¢ kwot miedzy 188 470
a 226 150 euro zaleznie od indywidualnej sytuacji finansowej gospodar-
stwa domowego. Wysokos¢ oprocentowania kredytu socjalnego zalezy od
oprocentowania kredytow na rynku, dochodéw gospodarstwa domo-
wego, rodzaju transakcji (przeznaczenia kredytu na remont czy tez zakup
nieruchomosci) oraz lokalizacji domu. Obecnie przecietna stopa oprocen-
towania waha si¢ miedzy 1,67% (dla najubozszych rodzin) a 4,17%.
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Dodatkowo wymagane sa: odpis ksiegi wieczystej, ubezpieczenie
na wypadek pozaru, ubezpieczenie splaty kredytu na wypadek smierci oso-
by utrzymujacej rodzine oraz zobowiazanie do zamieszkiwania nierucho-
mosci przez kolejnych 20 lat.

4. Wnioski

Analizujac polityke zaspokajania potrzeb mieszkaniowych we Flan-
drii, mozna stwierdzi¢, ze charakteryzuje sie ona stosunkowo duzym stop-
niem elastycznosci; uwzglednia réwniez zréznicowane potozenie oséb ko-
rzystajacych z pomocy spotecznej. Rozwiazania skonstruowane sa tak, by
pozwalaly jak najlepiej zrealizowac¢ potrzeby zainteresowanych obywateli,
uwzgledniajac nie tylko ich sytuacje materialna, rodzinna, lecz takze inne
aspekty, takie jak: wiek, stan zdrowia czy odlegtos¢ od miejsca pracy lub
od rodziny.

Jednym z kryteriow kwalifikujacych do przyznania kredytu socjal-
nego jest okreslony gérny limit dochodéw, co oznacza, ze pomoc w kup-
nie wlasnego mieszkania ogranicza si¢ do osob raczej niezamoznych. War-
to zauwazy¢, ze w przypadku polskiego programu ,Rodzina na swoim”
kryterium to nie znajduje zastosowania mimo znacznie nizszego poziomu
zamoznosci naszego spoleczenstwa.

Cecha charakterystyczng programow wspomagajacych zdobycie
mieszkania we Flandrii jest rowniez to, ze w trosce o ochrone srodowiska
naturalnego przywiazuja one duza wage do takich aspektow jak utrzyma-
nie wysokich standardow technicznych nieruchomosci dostepnych w ra-
mach poszczegdlnych programoéw (na przyklad energooszezednosc).

W opinii autoréw aspekty te warte sa uwzglednienia w konstru-
owaniu polityki mieszkaniowej w Polsce.
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PRACA ANALITYCZNA

Polityka oswiatowa na przykiadzie
reformy szkolnictwa podstawowego

Andaliza procesu przygotowania i wdrazania reformy systemu oswiaty

Wprowadzenie

Niniejsza praca stanowi analize polityki oswiatowej na przyktadzie
reformy szkolnictwa podstawowego z 2009 r., polegajacej na obnizeniu
wieku rozpoczynania nauki szkolnej, oraz ocene jej przeprowadzenia.
W raporcie scharakteryzowano proces tworzenia polityki spotecznej na
wiekszosci jej etapow. Ze wzgledu na czas powstawania raportu (lipiec -
pazdziernik 2009) nie mozna dokona¢ kompleksowej oceny ex post, gdyz
okres wprowadzania reformy trwac bedzie jeszcze przez prawie trzy lata.
Obok oceny polityki oswiatowej w raporcie zawarto rekomendacje, ktore
pozwola na usuniecie negatywnych skutkéw zaniechan popetnionych na
etapie konsultacji spotecznych.

Autorzy raportu uznaja reforme za celowa i w duzej mierze za dob-
rze przygotowana. Pozytywnie oceniono takze calosciowe podejscie do re-
formy szkolnictwa, gdyz obnizeniu wieku szkolnego towarzyszyto przygo-
towanie programow i projektow wspierajacych, ktére maja za zadanie mie-
dzy innymi dostosowaé poziom nauczania do wieku pierwszoklasistow
(reforma programowa) oraz urozmaicic czas spedzany w szkole (program
»Radosna szkota”). Za celowe uznano takze wprowadzenie obowiazkowe-
go przygotowania przedszkolnego pigciolatkow. Za najstabszy punkt re-
formy nalezy uzna¢ proces komunikowania o reformie oraz przebieg kon-
sultacji spotecznych, w czasie ktorych Ministerstwo Edukacji Narodowe;j
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nie nawiazato nalezytej wspotpracy z rodzicami i nie potrafito przekonac
ich do celowosci reformy. Rezultatem braku zaufania rodzicow do reformy
jest niski odsetek szesciolatkow uczeszczajacych do pierwszych klas
w pierwszym roku obowiazywania zmian (rok szkolny 2009/2010).

Wskazane jest zatem podjecie dziatan tagodzacych skutki uchy-
bien w prowadzeniu konsultacji spotecznych. Nalezy doprowadzi¢ do
wzrostu zaufania rodzicoéw do reformy i przekonania ich, aby we wrzesniu
2010 r. postali szesciolatki do szkot. Wylacznie takie dziatanie pozwoli
uniknac¢ sytuacji, gdy w roku szkolnym 2012/2013 w pierwszej klasie spot-
kaja si¢ niemal dwa pelne roczniki dzieci - szesciolatkow i siedmiolatkow.

1. Przestanki i cele reformy systemu o$wiaty

Kontekst reform edukacji w Polsce

Dokumentem lezacym u podstaw reform edukacji w Polsce jest
strategia lizbonska, w ktorej podkreslono zaleznos¢ miedzy szybkim roz-
wojem gospodarczym, tworzeniem gospodarki konkurencyjnej na skale
miedzynarodowa a rozwojem edukacji i badan naukowych. W dokumen-
cie tym podkreslono, ze warunkiem sine qua non budowy gospodarki opar-
tej na wiedzy i zwiekszenia zatrudnienia jest inwestowanie w ludzi oraz bu-
dowa aktywnego i dynamicznego panstwa. Zagadnienia te nie staly sie jednak
przedmiotem legislacji Unii Europejskiej. Strategia lizbonska jest tzw.
mickkim prawem, ktore panstwa cztonkowskie wdrazaja metodami krajo-
wymi w zakresie i w sposob przez siebie wybrany. W Polsce mialo temu
stuzy¢ przyjecie Krajowego Programu Reform na lata 2005-2008. W doku-
mencie tym nie poswigcono wiele uwagi problemowi edukacji, poruszono
jedynie kwestie dostosowania oferty edukacyjnej do potrzeb rynku pracy
oraz koniecznosci wsparcia rozwoju ustug edukacyjnych'.

Program kompleksowej reformy edukacji po raz pierwszy zostat
zaprezentowany w Strategii Rogwoju Edukacji na lata 2007-2013, bedacej
elementem Narodowego Planu Rozwoju 2007-2013. Autorzy Strategii Roz-
woju Edukacji, odwotujac sie do strategii lizbonskiej, podkreslali, ze reali-
zacja jej postanowien jest niemozliwa bez zwigkszania inwestycji w kapitat
ludzki i modernizowania systemow edukacyjnych i szkolen oraz dziatan stuzq-
cych poprawie jej jakosci i efektywnosci®. Nadrzednym celem rozwoju eduka-
cji jest podniesienie poziomu wyksztalcenia spoteczenstwa oraz jedno-

! Krajowy Program Reform na lata 2005-2008, www.funduszestrukturalne.gov.pl [pobra-

no 12.09.2009].
2 Strategia Rozwoju Edukacji, www.cie.gov.pl [pobrano 12.09.2009].
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czeshe zapewnienie ksztalcenia wysokiej jakosci. Cele te maja zosta¢ osiag-
niete przez wdrozenie wielu dziatan, miedzy innymi dzieki objeciu dzieci
piecioletnich rocznym obowiazkowym wychowaniem przedszkolnym oraz
dzieki podjeciu decyzji o obnizeniu wieku rozpoczecia obowiazku szkol-
nego do lat szesciu. W dokumencie zastrzezono, ze decyzje te poprzedzac
musza pogtebione badania problematyki i debata publiczna.

Przekrojowa analiza mozliwosci intelektualnych spoteczenstwa
polskiego zaprezentowana zostata w Raporcie o kapitale intelektualnym Pol-
ski opublikowanym 10 lipca 2008 r. Dokument, opracowany przez Zespot
Doradcow Strategicznych Premiera, ktorego szefem jest dr Michat Boni,
wskazuje stabosci polskich rozwiazan systemowych, ktore nalezy wyelimi-
nowac, oraz liste rekomendacji, ktorych realizacja umozliwitaby budowanie
potencjatu przysztego rozwoju opartego na gospodarce wiedzy i wartosciach
kluczowych dla uruchomienia energii przedsigbiorczosci i kreatywnosci. W ra-
porcie przyjeto zatozenie, ze reformowac nalezy od podstaw, stad duzo
miejsca w tym materiale przeznaczono na analize sytuacji dzieci, ich doste-
pu do edukacji przedszkolnej i szkolnej oraz na wskazanie stabosci syste-
mu edukacji.

Edukacja przedszkolna i szkolnictwo podstawowe
przed wprowadzeniem reformy

Celem wprowadzenia reformy edukacji podstawowej jest zwiek-
szenie dostepu do edukacji wysokiej jakosci. Wedtug zatozen do osiagnie-
cia tak szeroko sformutowanego celu prowadzi¢ powinna realizacja po-
mniejszych dzialan. Jednym z nich jest wyréwnanie szans edukacyjnych
dzieci przez zwigkszenie dostepu do edukacji przedszkolne;j.

Stymulowanie rozwoju intelektualnego oraz spotecznego dzieci od
trzech do szesciu lat dzigki zajeciom przedszkolnym umozliwia nie tylko
rozwdj wrodzonych predyspozycji, ale rowniez zapobieganie mozliwym
trudnosciom w nauce. Jest to rowniez szansa na wczesniejsze wykrycie
uzdolnien. Podkresla sie, ze okres od trzech do pieciu lat jest kluczowy dla
jakosci samodzielnego startu w zycie spoteczne, ksztaltowania si¢ kompe-
tencji poznawczych (na przyktad koncentracji), rowniez dla rozwijania klu-
czowych postaw, miedzy innymi poczucia wtasnej wartosci i ciekawosci
swiata. To rowniez czas, w ktorym ksztaltuja sie podstawy osobowosci,
tozsamosci i indywidualnosci®.

W Polsce odsetek dzieci cztero- i piecioletnich objetych wychowa-
niem przedszkolnym jest jednym z najnizszych w poréwnaniu z innymi

¢ J.D. Bransford, AL. Brown, RR. Cooking, How people learn, National Academy Press,

Washington 2000; cyt. za: Raport o kapitale intelektualnym Polski.
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krajami (wedtug danych OECD i UE) - odpowiednio 38% i 50%*. Wedtug
danych Glownego Urzedu Statystycznego w roku szkolnym 2007/2008
jedynie 59,4% wszystkich dzieci od 3 do 6 lat uczestniczylo w zajeciach
przedszkolnych®. Jednoczesnie wystepuje znaczne zréznicowanie w do-
stepie do edukacji przedszkolnej miedzy miastem a wsia - w miastach
75,2% dzieci objetych jest wychowaniem przedszkolnym, na wsi zas 39%.
Dane GUS wskazuja takze na dysproporcje w rozmieszczeniu placowek
wychowania przedszkolnego - z 16,9 tysiaca takich placowek dziatajacych
w roku szkolnym 2007/2008 tylko 46,4% (7,8 tys.) stanowily przedszko-
la, a 53,7% (9,1 tys.) to oddziaty przedszkolne przy szkotach podstawo-
wych. Wigkszos¢ przedszkoli (66,9%, to jest 5,2 tys. z 7,8 tys. wszystkich
przedszkoli) zlokalizowana byta w miastach, w gminach wiejskich zas do-
minowaly oddzialy przedszkolne przy szkotach.

Znacznym problemem w szkolnictwie polskim jest zréznicowany
poziom przygotowania szkolnego dzieci. Obowiazek ksztalcenia i rozwija-
nia umiejetnosci spoczywa na rodzicach, gdyz wychowanie przedszkolne
nie jest obowiazkowe ani w wielu wypadkach tatwo dostepne. Czes¢ ro-
dzicow, nie dbajac odpowiednio o rozwoj intelektualny swoich dzieci,
znacznie utrudnia im dobry start w szkole podstawowej. W Raporcie o ka-
pitale intelektualnym Polski wskazuje si¢ na bardzo silna zalezno$¢ miedzy
wyborem edukacyjnym a pochodzeniem spotecznym. Najwazniejsze po-
winny by¢ umiejetnosci, uzdolnienia dzieci, a nie status spoteczno-ekono-
miczny rodziny. Konieczne jest wprowadzenie zmian systemowych, ktore
by niwelowaty r6znice wynikajace z zaniedban srodowiskowych, a w kon-
sekwencji doprowadzily do wyréwnania szans edukacyjnych dzieci.

W krajach europejskich nie ma jednego modelu okreslajacego wiek
rozpoczynania edukacji szkolnej. W przewazajacej czesci z nich dzieci roz-
poczynaja obowiazkowa edukacje w szkole podstawowej w wieku 6 lat.
W niektorych panstwach (na przyktad Wegry, Grecja, Cypr, Luksemburg)
system ten jest uzupelniony obowiazkiem wczesniejszego przygotowania
przedszkolnego. Szczegotowe dane o wieku rozpoczynania obowiazkowej
edukacji szkolnej w krajach europejskich ilustruje tabela 1.

W krajach, w ktorych obowiazek przedszkolny nie jest sformalizo-
wany, istnieje tendencja obejmowania opieka przedszkolna lub quasi-
-przedszkolna coraz mtodszych dzieci. Ma to zapewni¢ wszechstronny roz-
woj dziecka i przygotowac je do edukacji szkolnej. W ten sposob dzieci

4

Wedtug danych z Raportu o kapitale intelektualnym Polski.
Gtowny Urzad Statystyczny, Oswiata i wychowanie w roku szkolnym 2007,/2008, Warsza-
wa 2008.
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objete sa sekwencja dziatan edukacyjnych, co ma si¢ przyczynia¢ do dtu-
gofalowego planowania rezultatéw nauczania®.

Tabela 1

Wiek rozpoczynania obowiazkowej edukacji szkolnej w krajach europejskich

Obowiazkowe przygotowanie

Wiek Kraj przedszkolne

4 lata Irlandia Pétocna

Malta, Holandia, Zjednoczone
5 lat Krolestwo (Anglia, Walia,
Szkocja, Irlandia Pétnocna)
Luksemburg, Luksemburg - od 4. roku zycia
Wegry, Grecja, Cypr Wegry, Grecja, Cypr - od 5.
Belgia, Republika Czeska, roku zycia

Niemcy, Hiszpania, Francja,
6 lat Irlandia, Wtochy, Austria,
Portugalia, Stowenia,
Stowacja, Islandia,
Liechtenstein, Norwegia,
Turcja, Rumunia, Dania
Fotwa Fotwa - od 5. roku zycia
7 lat Szwecja, Finlandia, Estonia,
Bulgaria, Litwa

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ze strony www.eurydice.org.pl/syste-
my_edukacji_w_Europie.

Przy planowaniu reformy systemu szkolnictwa za celowe uwaza
sie rowniez wprowadzenie zmian w ofercie edukacyjnej dla najmtodszych
dzieki jak najlepszemu dopasowaniu programéw nauczania do potrzeb
dzieci wychowywanych w dobie przemian cywilizacyjnych. Wskazane jest
uelastycznienie wyboru programu nauczania, tak aby nauczyciel miat moz-
liwos¢ dostosowania programu do dzieci, z ktdérymi przyszto mu pracowac.
Pewna nieprawidtowoscia w zakresie nauczania szkolnego i przedszkolne-
go jest brak harmonizacji programéw nauczania. Dzieci dwukrotnie prze-
rabiaja czes¢ materialu - pierwszy raz w zeréwce i drugi raz w pierwszej
klasie (np. jeszcze raz ucza si¢ pisac i czytac).

O koniecznos¢ wprowadzenia zmian w systemie oswiaty Swiadczy
to, ze indeks kapitatu intelektualnego dla dzieci i uczniow plasuje Polske

8 Wezesna edukacja i opieka nad dzieckiem w Europie: zmniejszanie nieréwnosci spotecznych

i kulturowych, EACEA 2009, www.eurydice.org.pl [pobrano 20.10.2009].
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na 13. miejscu z 16 mozliwych’. Jako przyczyne takiego stanu rzeczy wska-
zuje sie¢ miedzy innymi maty udziat czterolatkow w edukacji przedszkolnej
oraz niski odsetek uczniow deklarujacych zainteresowanie podjeciem pracy
zwiazanej z nauka. Za konieczne uwaza sie¢ miedzy innymi podniesienie ja-
kosci nauczania oraz ukierunkowanie szkolnictwa na potrzeby rynku pra-
cy. Dotychczasowe rozwiazania dotyczace wczesnej edukacji nie sa ade-
kwatne do potrzeb nowoczesnego spoteczenstwa. Raz jeszcze jako niedos-
konatosc¢ polskiego systemu edukacji podkresla sie stabos¢ edukacji przed-
szkolnej.

Na mocy przepisow obowiazujacych przed wprowadzeniem refor-
my poczatek obowiazku szkolnego dziecka powstaje z poczatkiem roku
szkolnego w roku kalendarzowym, w ktérym konczy ono siedem lat.
Dziecko szescioletnie moze by¢ przyjete do klasy pierwszej szkoty podsta-
wowej po uzyskaniu pozytywnej opinii poradni psychologiczno-pedago-
gicznej. Nie dluzej niz o rok moze zosta¢ odroczone rozpoczecie spetnia-
nia obowiazku szkolnego w przypadkach uzasadnionych waznymi przy-
czynami®,

We wrzesniu 2004 r. wprowadzono obowiazek przygotowania
przedszkolnego dla dzieci szescioletnich. Dobrowolne pozostaje wycho-
wanie przedszkolne dla dzieci w wieku od 3 do 5 lat. Istnieja watpliwosci
interpretacyjne dotyczace wieku, w ktérym dziecko ma prawo rozpoczac
edukacje przedszkolng - ustawa stanowi o dzieciach trzyletnich. Nie wia-
domo jednak, czy dziecko musi mie¢ ukonczone trzy lata przed 1 wrzes-
nia danego roku.

Udzial dzieci w zajeciach wychowania przedszkolnego w praktyce
zalezy od dostepnosci miejsc w przedszkolach w najblizszej okolicy za-
mieszkania. Najwiekszy problem dostepu do edukacji przedszkolnej wy-
stepuje w gminach, gdzie zamieszkanie jest skrajnie rozproszone - w wo-
jewodztwie podlaskim trzy czwarte gmin wiejskich nie ma przedszkola®.
Najmniej dzieci uczeszeza do przedszkola na terenach wiejskich. Dlatego
aby zwigkszy¢ szanse tych dzieci na lepszy rozwoj, nalezy upowszechnic
wychowanie przedszkolne.

Raport o kapitale intelektualnym Polski.

Przyczynami odroczenia obowiazku szkolnego moga by¢ np. wypadki losowe.
Fundacja Komenskiego na podstawie danych GUS, cyt. za: Raport o kapitale intelektual-
nym Polski.
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2. Proces definiowania i tworzenia
nowej polityki oswiatowej

Zalozenia reformy

Opisywane ponizej dziatania reformujace sa kontynuacja i uzupet-
nieniem reformy edukacji z 1999 r. Jednym z etapéw byto miedzy innymi
wprowadzenie od 1 wrzesnia 2004 r. obowiazkowego przygotowania przed-
szkolnego dla dzieci szescioletnich. W kwietniu 2008 r. opracowano, opub-
likowano i przeprowadzono konsultacje projektu reformy programowe;j
Szkota przyjaznie wymagajaca®. Zgodnie z jej zalozeniami, poczawszy od
roku szkolnego 2009/2010, obnizony do szesciu lat miatby by¢ wiek
szkolny. W poczatkowej fazie zaktadano, ze okres wdrazania reformy zos-
talby roztozony na trzy lata, przy czym w roku szkolnym 2009/2010 na-
uke w klasie pierwszej mialy rozpoczac¢ dzieci siedmioletnie oraz dzieci
szescioletnie urodzone przed 30 kwietnia 2003 r. W kolejnym roku klase
pierwsza rozpoczetyby pozostate dzieci urodzone w 2003 r. oraz szescio-
latki urodzone przed 30 kwietnia 2004 r.

Obecnos¢ dzieci szescioletnich w szkole pociaga za soba koniecz-
nos¢ zmian organizacyjnych. Zmienic¢ si¢ maja tresci ksztalcenia, czego
efektem jest reforma podstawy programowej. Szkoty powinny by¢ dosto-
sowane do przyjecia mtodszych dzieci. Szescioletni uczniowie powinni by¢
objeci podobna opieka jak w przedszkolu - mie¢ $wietlice oraz zapewnio-
ne positki. Wedtug zatozen Ministerstwa Edukacji Narodowej nauka po-
winna si¢ odbywac¢ w klasach liczacych maksymalnie 25 osob. Lekcje mia-
taby odbywac sie w pomieszczeniach klasowych dostosowanych do po-
trzeb dzieci. Sale maja mie¢ wydzielona cze$¢ merytoryczna oraz rekreacyj-
na. MEN deklarowato rowniez zapewnienie dzieciom rozpoczynajacym na-
uke w pierwszej klasie dostep do bezptatnych podrecznikow.

Konsultacje spoteczne

Wiasciwe przeprowadzenie reformy wymaga zrozumienia oraz
wsparcia partnerow spotecznych. Dotyczy to zwlaszcza reformy szkolnict-
wa podstawowego, gdyz swym zasiegiem obejmuje ona znaczng czesc
spoteczenstwa. Istotnym i wptywowym uczestnikiem procesu konsultowa-
nia przygotowywanych zmian byly stowarzyszenia i zrzeszenia rodzicow.
Inna grupe stanowily srodowiska nauczycielskie reprezentowane przez
zwiazki zawodowe. Liste partneréw spotecznych uczestniczacych w kon-

0 Ministerstwo Edukacji Narodowej, Szkota przyjaznie wymagajaca. Reforma programowa.

Opis zmian potrzebnych w systemie edukacji. Projekt do konsultacji, Warszawa 2008.
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sultacjach projektu Ustawy o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz
o0 zmianie niektorych innych ustaw zamieszczono w zataczniku 1.

Konsultacje spoteczne prowadzono wieloptaszczyznowo. Oprocz
konsultowania projektu ustawy odbywaly sie konferencje z dyrektorami
szkot i z nauczycielami. Celem tych spotkan byto rozpowszechnienie wie-
dzy o planowanych dziataniach oraz zbieranie informacji. Takze w ramach
zbierania uwag i komentarzy o zalozeniach proponowanej reformy MEN
zamiescito na swojej stronie internetowej ankiete, ktora dostepna byta od
10 kwietnia do 15 maja 2008 r. Nie sporzadzono jednak raportu na temat
wnioskéw wynikajacych z powyzszej sondy.

Jednoczesnie powstaly oddolne inicjatywy rodzicow, ktorzy z oba-
wami przyjeli informacje o planach obnizenia wieku szkolnego. Wedtug
strony rzadowej dzieci w Polsce powinny rozpoczyna¢ edukacje szkolna
wczesniej niz obecnie. Obnizenie wieku, w ktérym ida one do szkoty, wpty-
netoby na wezesniejsze rozpoczecie procesu wyrownywania szans eduka-
cyjnych oraz korekty ewentualnych brakow, jak tez na wczesniejsze rozpo-
znanie uzdolnien dziecka'. Dodac¢ nalezy, ze postulat wyrownywania szans
edukacyjnych wpisuje si¢ w zalozenia strategii lizbonskiej. Podkreslano
rowniez to, ze w wigkszosci europejskich panstw wiek rozpoczynania edu-
kacji szkolnej jest nizszy niz w Polsce. Jezeli wezmiemy pod uwage wszyst-
kie panstwa Unii Europejskiej, okaze sie, ze tylko w Szwecji, Finlandii,
Estonii, Danii, Bulgarii i na Litwie dzieci ida do szkoly w wieku siedmiu
lat®®.

Obawy zglaszane przez rodzicow dotyczyly przede wszystkim sta-
nu przygotowania szkot do przyjecia szesciolatkow. Rodzice woleliby, aby
spedzily one rok w przedszkolnej zeréwce, niz wezesniej szty do szkoty,
gdzie stykalyby si¢ z dzie¢mi sporo od nich starszymi. Krytykowano tez
pomyst przenoszenia zeréwek z przedszkoli do szkot. Podawano row-
niez w watpliwos¢, czy szkoly zdotaja pod wzgledem logistycznym spros-
ta¢ temu wyzwaniu. Przytaczano tu miedzy innymi problem dojazdow
dzieci do szkét, mozliwos¢ przepetnienia niektorych placowek czy tez brak
standardow, jakie szkoty musza spetni¢, aby przyja¢ najmtodszych ucz-
niow. Innym argumentem podnoszonym przez stowarzyszenia rodzicow
bylo pogorszenie warunkow edukacyjnych dla dzieci szescioletnich. Ro-

1 Ze wzgledu na catosciowy charakter reform zaproponowanych w ustawie w konsultacji
g wy prop y ]

uczestniczyto wiele organizacji, ktorych profil zainteresowan byt zgodny z wprowadzany-
mi zmianami. W zataczniku nr 1 wymieniono tylko te stowarzyszenia, ktére braty udziat
w konsultacjach reformy szkolnictwa podstawowego.

2 Por. www.reformaprogramowa.men.gov.pl [pobrano 24.10.2009].

Powyzsze dane za strona internetowa Ministerstwa Edukacji Narodowej: www.6lat-
ki.men.gov.pl [pobrano 24.10.2009]; por. takze tabela nr 1.
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dzice skupieni na Forum Rodzicow przekonuja®, ze zeréwki zlokalizowa-
ne w przedszkolach zapewniaja dzieciom lepsze warunki i opieke, niz zlo-
kalizowane przy szkofach. Ponadto rodzice przytaczaja raport Dziecko szes-
cioletnie u progu nauki szkolnej®, z ktérego wynika, ze niemal we wszyst-
kich sferach przygotowania do edukacji szesciolatki z przedszkoli wykazy-
waly znacznie wyzszy poziom rozwoju niz szesciolatki z zerowek szkol-
nych®. Jednak koronnym argumentem rodzicow byto stwierdzenie, ze po-
sylanie dzieci wczesniej do szkoty odbiera im czes¢ dziecinstwa. Sugero-
wano jednoczesnie, ze to rodzice powinni decydowac, czy chca posytac do
szkoly dziecko szescio-, czy siedmioletnie.

Srodowiska krytykujace zalozenia reformy szkolnictwa podstawo-
wego przedstawily kontrpropozycje. Zaproponowaty, aby to rodzice decy-
dowali o tym, czy ich szescioletnie dziecko osiagneto dojrzatos¢ umozliwia-
jaca rozpoczecie nauki w szkole. Zwrécity uwage na potrzebe poprawienia
stanu przygotowania szkoét do przyjecia szesciolatkow. Ministerstwo Edu-
kacji Narodowej powinno wyznaczy¢ wzorcowe standardy, ktore oceniaty-
by stopien gotowosci placowek oswiatowych do przyjecia mtodszych ucz-
niow. Wskazywaly tez na potrzebe przeszkolenia nauczycieli z pracy
z mlodszymi dzie¢mi. Nastepnie nalezaloby upowszechni¢ edukacje przed-
szkolna tak, aby wszystkie pieciolatki miaty mozliwos¢ w takim samym
stopniu przygotowac sie do edukacji w szkole podstawowej. Wedtug prze-
ciwnikow reformy systemu edukacji dopiero po spetnieniu powyzszych wa-
runkow zasadne bytoby obnizenie wieku rozpoczynania edukacji szkolne;.

Stowarzyszenia rodzicow najbardziej krytykowaty Ministerstwo
Edukacji Narodowej nie za rozwigzania proponowane w reformie, ale za
sposob wprowadzania zmian. Rodzice zarzucali rzadowi, Ze nie bierze pod
uwage ich opinii i argumentéw. Innymi stowy, nie traktuje ich jak powaz-
nych partneréw w debacie nad ksztaltem reformy polityki oswiatowe;.
Konsekwencja tego byta akcja ,Widzialna reka”, polegajaca na wysytaniu
przez rodzicow do Ministerstwa Edukacji Narodowej i Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow faksow z obrysem dtoni. Miat to by¢ dowadd na to, ze pro-
testujacy rodzice naprawde istnieja i ze powinno sie liczy¢ z ich zdaniem
oraz z ich postulatami®’.

Strona rzadowa sugerowala ze protest rodzicow byl sterowany po-
litycznie. Opozycja, wiedzac, ze jest to sprawa bardzo drazliwa i dotyczaca

¥ Forum Rodzicow jest serwisem internetowym prowadzonym przez rodzicow zaintere-

sowanych sprawami edukacji przedszkolnej oraz szkolne;.

5 Raport jest sprawozdaniem z projektu badawczego, jaki na zlecenie MEN przygotowat
zespol badawczy z Akademii Swietokrzyskiej pod kierunkiem dr Aldony Kopik.

6 Zob. www.forumrodzicow.pl [pobrano 24.10.2009].

Zob. www.ratujmaluchy.pl [pobrano 24.10.2009].
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wiekszosci ludzi, umiejetnie podgrzewata atmosfere niesprzyjajaca wpro-
wadzeniu reformy. Wydaje sie, ze taka postawa réwniez nie wptywata po-
zytywnie na budowanie zaufania miedzy obiema stronami i nie przyczynia-
ta sie do znalezienia satysfakcjonujacego kompromisu.

Pod wptywem protestow i krytyki przedstawionych zalozen Minis-
terstwo Edukacji Narodowej zmienito niektore postulaty reformy. Okazato
sie, ze opor srodowisk rodzicielskich jest tak duzy, ze niemozliwe bedzie
wprowadzenie reformy w takim ksztalcie, jaki zaktadaty wstepne propozy-
cje ministerialne. W zwiazku z tym dokonano korekt w reformie. Ostatecz-
na forma programu omowiona zostata w rozdziale 3.

3. Analiza proponowanych rozwiazan

Podstawy prawne

Zmiany ustawodawstwa w zakresie polskiego systemu edukacji
wprowadzita Ustawa z 19 marca 2009 r. o zmianie ustawy o systemie os-
wiaty oraz zmianie niektorych innych ustaw. Nowelizacja ta miedzy inny-
mi obnizyta wiek realizacji obowiazku szkolnego, wprowadzita rozwiaza-
nia majace upowszechnia¢ edukacje przedszkolna, zmienita system doto-
wania szkot przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz wprowadzita
zmiany umozliwiajace tworzenie oddzialow miedzynarodowych.

Nowe prawodawstwo obejmuje miedzy innymi:

¢ Ustawe z 19 marca 2009 r. o zmianie ustawy o systemie oswia-
ty oraz zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 56, poz.
458);

¢ Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z 23 marca
2009 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie ramowych pla-
now nauczania w szkotach publicznych (Dz.U. nr 54, poz. 442);

¢ Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z 23 grudnia
2008 r. w sprawie podstawy programowej wychowania przed-
szkolnego i ksztalcenia ogolnego (Dz.U. nr 4, poz. 17).

Elementy reformy oswiatowej

* Obnizenie wieku realizacji obowiqzku szkolnego

Podstawowym celem przeprowadzenia reformy byto obnizenie
wieku rozpoczecia edukacji podstawowej z siedmiu do szesciu lat. Po-
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czawszy od 1 wrzesnia 2012 r., szesciolatki beda mie¢ obowiazek ucze-
szczania do pierwszej klasy szkoty podstawowej po wczeéniejszym odby-
ciu obowiazkowego przygotowania przedszkolnego. Lata 2009-2012 trak-
towane sa jako okres pilotazowy, w ktorym rodzice, a takze dyrektor szko-
ly, zadecyduja o momencie rozpoczecia edukacji przez dzieci szescioletnie
(urodzone odpowiednio w 2003, 2004 i 2005 r.). W roku szkolnym
2009/2010 szesciolatki (urodzone w 2003 r.) moga zosta¢ przyjete do
pierwszej klasy szkoty podstawowej, pod warunkiem ze dziecko wczesniej
przeszto przez przygotowanie przedszkolne, a szkota ma odpowiednie wa-
runki organizacyjne. Jesli pierwszy warunek nie zostanie spelniony, wy-
magana bedzie opinia poradni psychologiczno-pedagogicznej o gotowosci
dziecka do rozpoczecia edukacji szkolnej. Podobnie odbywac sie bedzie
nabor dzieci w kolejnych latach (2010/1011 oraz 2011/2012), przy czym,
poczawszy od roku szkolnego 2009/2010, dzieci pigcioletnie beda miaty
zagwarantowane prawo do rocznego przygotowania przedszkolnego.

Roztozenie wprowadzania reformy na trzy lata jest podyktowane
wieloma czynnikami. Przede wszystkim okres ten ma charakter pilotazo-
wy, dzieki czemu po zidentyfikowaniu uchybien we wprowadzaniu i funk-
cjonowaniu reformy mozliwe bedzie zastosowanie mechanizméw korek-
cyjnych. Innym czynnikiem jest korzystna sytuacja demograficzna - dzieci
urodzone w 2003 r. stanowia najmniej liczng grupe. Moze si¢ to przyczy-
ni¢ do zminimalizowania negatywnych efektow (dostep do gimnazjum,
szkot ponadgimnazjalnych i wyzszych uczelni).

* Zmiana programu nauczania

Kolejnym istotnym elementem reformy edukacyjnej jest zmiana
programu nauczania. Dostosowaniu do nowych warunkéw musza ulec
programy w przedszkolach i w szkotach podstawowych.

Zgodnie z nowym prawem edukacyjnym wychowanie przedszkol-
ne moze by¢ realizowane w publicznych i niepublicznych przedszkolach,
oddziatach przedszkolnych w szkotach podstawowych oraz w innych for-
mach wychowania przedszkolnego: zespotach wychowania przedszkolne-
go i w punktach przedszkolnych®® W nowych przepisach zastrzezono jed-
nakze, ze niezaleznie od formy, w jakiej prowadzone jest wychowanie
przedszkolne, to znaczy w przedszkolu czy tez w zerdwce przy szkole pod-
stawowej, konieczne jest zrealizowanie calego programu nauczania.

Zmieniaja sie tez wymagania wobec kwalifikacji nauczycieli w przed-
szkolach i w szkotach podstawowych. Zgodnie z nowymi przepisami kwa-
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lifikacje do pracy w przedszkolach i w klasach I-1II szkot podstawowych
posiadac bedzie osoba, ktora uzyskata tytut magistra lub licencjata na kie-
runku pedagogika w specjalnosci przygotowujacej do pracy z dzieémi
w wieku przedszkolnym lub wczesnoszkolnym. Te same uprawnienia do-
tyczy¢ beda osob, ktore maja dyplom ukonczenia zaktadu ksztalcenia na-
uczycieli w specjalnosci przygotowujacej do pracy z dziecmi w wieku
przedszkolnym lub wezesnoszkolnym.

4. Proces wdrazania reformy

Przygotowanie instytucjonalne
- przedszkola i szkoly podstawowe

Wykonywanie zadan wynikajacych z obnizenia wieku realizacji obo-
wiazku szkolnego pozostawione jest gminom jako organom prowadzacym
placowki przedszkolne i szkoty podstawowe. Wprowadzenie w zycie refor-
my edukacyjnej wymaga, poza opisanymi w poprzednim rozdziale dziata-
niami, takze zmian instytucjonalnych. Istota jest upowszechnienie eduka-
cji przedszkolnej oraz zagwarantowanie wszystkim pieciolatkom dostepu
do wychowania przedszkolnego. W wypadku szkoét podstawowych celem
jest stworzenie dobrych i bezpiecznych warunkéw dla rozwoju matych
dzieci oraz zapewnienie mozliwie najlepszej integracji ze starszymi uczniami.

Od wrzesnia 2011 r. wszystkie pieciolatki obowiazkowo musza
przejs¢ roczne przygotowanie przedszkolne. Obecnie dzieci te maja za-
gwarantowane prawo do odbycia takiego przygotowania, jednak watpli-
wosci interpretacyjne budzi to, czy maja one t¢ mozliwos¢ podczas przy-
jecia do placowki przedszkolnej. Istotnym problemem jest bowiem do-
stepnos¢ miejsc w tego typu instytucjach. Dotyczy to przede wszystkim
osrodkow miejskich. W osrodkach wiejskich z kolei problemem jest nie
tylko dostep do przeszkoli, ale takze upowszechnienie idei wychowania
przedszkolnego.

Jednym ze sposobow przezwycigzania tych trudnosci jest mozli-
wos¢ zaktadania i organizacji nowych form wychowania przedszkolnego
- zespotow wychowania przedszkolnego i punktow przedszkolnych®. Pla-
cowki te mialyby powstawac przede wszystkim na wsiach, w poblizu miej-
sca zamieszkania dzieci, tak aby zlikwidowac bariery zwiazane z ich dowo-

¥ Mozliwos¢ tworzenia tych form zostala wprowadzone Ustawa z 19 marca 2009 .
o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 56,
poz. 458) oraz Rozporzadzeniem Ministra edukacji Narodowej z 27 maja 2009 r. w spra-
wie rodzajéw innych form wychowania przedszkolnego, warunkéw tworzenia i organizo-
wania tych form oraz sposobu ich dzialania (Dz.U. nr 83, poz. 693).
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zeniem. Zgodnie z tym zatozeniem nowe formy wychowania przedszkol-
nego mozna tworzy¢ miedzy innymi przy parafiach, w domach kultury,

remizach strazackich, domach prywatnych, a takze w wynajmowanych lo-
kalach.

Nowe przepisy wprowadzily uproszczone procedury tworzenia
placowek opieki nad dzie¢mi, miedzy innymi zliberalizowaty warunki, ja-
kie musi spetnia¢ pomieszczenie, gdzie maja sie odbywac zajecia (na przy-
ktad obnizono wymagana wysokos¢ pomieszczen z trzech metrow do
2,5 metra, ztagodzono przepisy o wyjsciach awaryjnych - za jedno z wyjs¢
moze by¢ uznane okno, o ile pomieszczenie jest na parterze). Punkty
przedszkolne i zespoty wychowania przedszkolnego moga by¢ zaktadane
przez gminy, a takze, po uzyskaniu zezwolenia od odpowiedniego organu
przez jednostki samorzadu terytorialnego, osoby prawne (na przyklad
zwiazki wyznaniowe, fundacje itp.) oraz osoby fizyczne (nawet niemajace
kwalifikacji pedagogicznych, o ile zatrudnia wychowawcow o kwalifika-
cjach, jakie obowiazuja wychowawcow przedszkolnych). Jednoczesnie oso-
by prowadzace opisywane placowki moga dostac¢ dotacje od gminy w wy-
sokosci do 50% wydatkow ponoszonych na dzialalnos¢ biezaca (wielkos¢
ustalana na podstawie wydatkéw ponoszonych przez przedszkola na tere-
nie gminy). Jako gtéwne Zrodto wspotfinansowania programu wskazywa-
ne sa fundusze strukturalne (program ,Kapitat Ludzki”; priorytet IX, a tak-
ze priorytety VI1i VII).

Na podstawie prowadzonej w gminie ewidencji dzieci szesciolet-
nich mozliwa jest ocena, ilu uczniow moze rozpocza¢ nauke w pierwszej

klasie. Ostatecznie jednak to dyrekcja szkoty decyduje, czy dysponuje ona
odpowiednim przygotowaniem organizacyjnym.

Obecnos¢ szesciolatkow w szkole wiaze sie z koniecznoscia wpro-
wadzenia nowych rozwiazan organizacyjnych. Obejmuje m.in.: aranzacje
klas szkolnych, w ktorych - zgodnie z zaleceniami MEN - powinna by¢
wydzielona czg$¢ merytoryczna oraz rekreacyjna; zapewnienie odpowied-
niej opieki w czasie i po zajeciach, w tym opieki Swietlicowej; dowoz dzie-
ci; zapewnienie positkéw. Gminom pozostawiona jest swoboda w realiza-
¢ji tych dziatan. Uwidacznia sie to juz przy kwestii liczebnosci klas. Zgod-
nie z zatozeniami ministerialnymi klasy miaty liczy¢ do 25 uczniow®. Nie
ma jednak przepisow regulujacych te sprawe. Gminy maja tu dobrowol-
nos¢. Zréznicowane rozwigzania przyjeto takze w zakresie organizacji klas.
W niektérych szkotach powstaja klasy mieszane, w ktorych szesciolatki
i siedmiolatki ucza sie¢ razem w tej samej klasie. Za pierwowzor stuzy tu

2 Ministerstwo Edukacji Narodowej, Szkota przyjaznie wymagajaca. Reforma programowa.

Opis zmian potrzebnych w systemie edukacji. Projekt do konsultacji, dz. cyt.

| 189



PoLITYKA OSWIATOWA NA PRZYKEADZIE REFORMY SZKOLNICTWA PODSTAWOWEGO

tzw. system rodzinny, stosowany juz tam, gdzie ze wzgledu na malg liczeb-
nos¢ klas konieczne byto ich taczenie. Inne szkoty tworza oddzielne od-
dzialy dla szescio- i siedmiolatkow. Niekiedy, na przyktad w Gdyni®, na
wzOr rozwiazan znanych z przedszkoli w oddziale dla dzieci szesciolet-
nich, wprowadzany jest, obok nauczyciela gtownego, nauczyciel wspoma-
gajacy. Rodzaj podejmowanych dziatan zalezy od srodkow, jakie ma gmi-
na na edukacje.

Na tym etapie wprowadzania reformy nie jest mozliwa catosciowa
analiza jej wdrazania. Mozna jedynie odnosic¢ si¢ do pojedynczych przykta-
dow i sposobow wecielania w zycie zmian. Strategie t¢ wybrato takze MEN.
Planuje ono prowadzenie na swojej stronie internetowej rejestru tzw. do-
brych praktyk, ktore w kolejnych latach okresu pilotazowego moga stano-
wic¢ wskazowki przy organizacji oddziatow dla szesciolatkow.

Programy wspierajace reforme

Uzupetnieniem dzialan zainicjowanych przez reforme i jednym ze
srodkow ich realizacji sa programy zapewniajace wsparcie finansowe i or-
ganizacyjne dla instytucji oraz dla uczniow. Sa wsrod nich programy ,Ra-
dosna szkota”, ,Wyprawka szkolna” oraz program stypendialny.

Glownym celem rzadowego programu ,Radosna szkota” jest po-
lepszenie warunkow infrastrukturalnych szkot przez wspolfinansowanie
zakupu sprzetow i pomocy dydaktycznych dla wyposazenia tzw. kacikow
zabaw. Program powstawal z mysla o szescioletnich uczniach klas pierw-
szych. Miat stworzy¢ takie formy i warunki do prowadzenia zaje¢ w szko-
tach, aby zblizone byly do tych, jakie oferuja przedszkola. Pomoce dydak-
tyczne maja ulatwic realizacje programu nauczania, ktory zaktada dostoso-
wanie metod i form pracy do potrzeb dziecka szescioletniego (zgodnie
z koncepcja nauki przez zabawe).

Realizacja programu zaplanowana jest na lata 2009-2013. W po-
czatkowej fazie zaklada sie wspotfinansowanie organizacji i wyposazania
kacika zabaw w szkole. W kolejnej fazie, zaleznie od wielkosci dostepnych
funduszy, finansowane bedzie takze tworzenie i wyposazenie szkolnych
placow zabaw. Pomoc finansowa udzielana jest organowi prowadzacemu
szkote, a jej wielkosc¢ zalezy od poniesionych kosztow, a takze od rodzaju
podjetych dziatan. Wydatki przeznaczone na zakup zabawek i pomocy dy-
daktycznych dofinansowane sa z budzetu panstwa. Szkota moze uzyskac
6 tys. zt lub 12 tys. zt zaleznie od liczby uczniéw w klasach I-III. Uzyska-
nie dofinansowania na tworzenie szkolnych placow zabaw uwarunkowane
jest zaangazowaniem 50% wkladu wlasnego, a takze dostepnoscia srod-

2 www.oswiataiprawo.pl [pobrano 19.10.2009].
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kow finansowych przeznaczonych na ten cel w programie. Szacuje sie, ze
koszt tego programu wyniesie okoto 2,5 mld z1, z czego blisko 1,3 mld to
pieniadze z budzetu panstwa, reszta zas to wklad wlasny organéw prowa-
dzacych szkoty?

Uzupelnienie dzialan stanowi takze program ,Wyprawka szkolna”.
Objeci sa nim uczniowie rozpoczynajacy nauke w klasach 1-111 szkot pod-
stawowych®. Program ma wyrownywac szanse oraz likwidowac wyklu-
czenie dzieki dofinansowaniu zakupu podrecznikéw dla dzieci z tych ro-
dzin, w ktorych spetnione jest kryterium dochodowe. Pomoc finansowa
siega 150 zt dla uczniow klas 111l oraz 170 zt dla uczniéw 111 klasy pod-
stawowki. W szczegolnych i uzasadnionych przypadkach dofinansowanie
moze by¢ takze przyznane osobom niespetniajacym kryterium dochodo-
wego (decyzja nalezy do dyrektora placowki). Te same osoby moga takze
korzysta¢ z socjalnego systemu stypendialnego.

Finansowanie reformy

Zaklada sie, ze poszczegdlne elementy wprowadzane przez refor-
me oraz stuzace jej wdrazaniu i wspieraniu finansowane beda z pieniedzy
rzadowych, srodkow wtasnych samorzadéw, a takze z funduszy euro-
pejskich.

W polskim systemie edukacyjnym polityka oswiatowa tworzona
jest na poziome centralnym, a prowadzenie szkét podstawowych i przed-
szkoli pozostaje w zakresie kompetencji gmin, przy czym samorzady otrzy-
muja tzw. subwencje oswiatowa kalkulowana na podstawie algorytmu,
ktory uwzglednia miedzy innymi liczbe dzieci uczeszczajacych do szkoty.
Subwencja ta bedzie zwiekszona dla tych szkot, w ktorych szesciolatki
objete zostang nauka w klasach pierwszych. Jednoczesnie w okresie wdra-
zania zmian, to jest w latach 2009-2012, placéwkom przedszkolnym po-
zostawiona ma by¢ do dyspozycji ta sama kwota, jaka dostatyby przy zato-
zeniu, ze wszystkie dzieci szeScioletnie uczeszczatyby do oddziatow przed-
szkolnych. Jednostki samorzadu terytorialnego obciazone beda takze kosz-
tami dostosowania infrastrukturalnego®.

Srodki rzadowe zaangazowane w realizacje reformy, oprocz zwiek-
szonej subwencji o$wiatowej, obejmuja takze rzadowe programy wspiera-

22

www.6latki.men.gov.pl [pobrano 27.09.2009].

Program ,Wyprawka szkolna” obejmuje takze uczniéw klas 1 gimnazjum, klas I-III
ogolnoksztatcacych szkét muzycznych 1 stopnia, klas I ogélnoksztatcacych szkot muzycz-
nych I stopnia, klas I ogélnoksztalcacych szkot sztuk pieknych oraz klas IV ogdlnoksztal-
cacych szkot baletowych.

% Koszty te moga obejmowac m.in. wniesienie wktadu wlasnego przy korzystaniu z prog-
ramu rzadowego ,Radosna szkota” (wyposazenie placow zabaw).

23
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jace: ,Wyprawka szkolna” (dofinansowanie zakupu podrecznikow dla ucz-
niow w trudnej sytuacji finansowej) oraz ,Radosna szkota” (wyposazenie
szkot i szkolnych placow zabaw w pomoce dydaktyczne). Na ten ostatni
cel w projekcie budzetu na rok 2010 przeznaczono 150 mln zt%.

Realizacja reformy ma w znacznej mierze by¢ finansowana z pie-
niedzy z funduszy europejskich (priorytet III ,Wysoka jakos¢ systemow
oswiaty” Programu Operacyjnego ,Kapitat Ludzki”). Inicjatywa w tej kwes-
tii nalezy do organow prowadzacych placowki edukacyjne. Aby utatwic
dziatanie i wskaza¢ procedure postepowania, uruchomiono strone interne-
towa poswiecona tej tematyce (www.efs.men.gov.pl). Jednoczesnie minis-
terstwo opracowuje projekt systemowy, ktory by utatwial wprowadzanie
zmian w edukacji wezesnoszkolnej, w tym dopasowanie szkot do zatozen
reformy dzieki wykorzystanie funduszy unijnych. Srodki z funduszy euro-
pejskich wskazywane sa takze jako jedno z mozliwych sposobow finanso-
wania nowych form wychowania przedszkolnego, to jest zespotow wycho-
wania przedszkolnego i punktow przedszkolnych.

5. Wnioski koncowe

W swietle przytoczonych faktow i argumentéw zasadnos¢ oraz ko-
niecznos¢ zreformowania szkolnictwa podstawowego nie budza watpli-
wosci. Potwierdzaja to nie tylko badania dojrzatosci dzieci szescioletnich,
ale takze podobne dziatania wprowadzane w ostatnich latach w krajach
europejskich. Niezbedne jest wdrozenie zmian, ktore od pierwszych lat
nauki zapewniag uczniom dostep do edukacji wysokiej jakosci, a w przy-
sztosci utatwia konkurowanie na europejskim rynku pracy. Jednak oceny,
czy obnizenie wieku szkolnego przyczynito sie do realizacji tych celow, be-
dzie mozna dokonac dopiero za kilkanascie lat. Obecnie wypada tylko sfor-
mutowac uwagi dotyczace sposobu przeprowadzania reformy.

Przygotowanie reformy oraz jej wdrozenie nalezy oceni¢ pozytyw-
nie - wybrano ku temu najlepszy moment - szczyt nizu demograficznego.
Opracowano takze wiele programow pomocniczych, ktére powoduja, ze
reforma stanowi logiczna catosc. Jednak pewne elementy reformy ocenic¢
nalezy negatywnie.

Najstabszym jej punktem byly konsultacje spoteczne oraz proces
informowania opinii publicznej. Wydaje sie, ze na tym wtasnie etapie po-
pelniono najwiecej btedow. Ich skutkiem jest brak akceptacji spotecznej
dla zmian. Rzad skupit sie przede wszystkim na rozpowszechnianiu infor-
macji o reformie wsrod dyrektorow szkot i nauczycieli, pozostawiajac na

B Oswiata w projekcie budzetu na 2010 rok, www.eduforum.pl [pobrano 29.10.2009].
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uboczu opinie partneréw spotecznych, a zwlaszcza rodzicow. Gtownym
srodkiem informowania o zmianach byla specjalna witryna internetowa,
ktora cho¢ dostarcza informacji, nie zapewnia komunikacji i dialogu. Na
stronie internetowej brakuje forum, gdzie rodzice mogliby wyrazi¢ swoje
opinie; nie opublikowano tez wynikow ankiety dotyczacej obnizenia wie-
ku szkolnego, zamieszczonej wezesniej na stronie ministerstwa.

Rodzice, chcac zapewni¢ sobie wptyw na ksztalt edukacji swych
dzieci, zaczeli sie organizowac samodzielnie (miedzy innymi tworzac sto-
warzyszenie i strong internetowa ,Ratuj maluchy”), a ich dziatalnos¢ byta
dobrze widoczna w mediach. Doprowadzito to do narastania nieufnosci
miedzy obiema stronami.

Problemem byt takze brak dostepu do informacji, jak w praktyce
rozwigzana zostanie kwestia obecnosci szeSciolatkow w szkole. Rodzice
zglaszali watpliwosci dotyczace warunkow lokalowych, opieki $wietlico-
wej czy dojazdow. Obawy wynikaty z niepewnosci i z braku wiedzy. Minis-
terstwo nie mogto wskaza¢ przyktadowych rozwiazan, gdyz wczesniej nie
przeprowadzito pilotazu projektowanych zmian. Uwzgledniajac te zastrze-
zenia, nalezy jednoczesnie pozytywnie oceni¢ prowadzenie rejestru dob-
rych praktyk, jaki MEN zamiescito od lipca 2009 r. na stronie internetowej
towarzyszacej reformie obnizenia wieku szkolnego®.

Gdyby rodzice szesciolatkéw byli lepiej poinformowani o reformie,
prawdopodobnie mieliby do niej bardziej pozytywne nastawienie. Rezulta-
tem zle przeprowadzonych konsultacji spotecznych jest niski odsetek szes-
ciolatkow w pierwszych klasach - zaledwie 4,7% ogolnej liczby dzieci szes-
cioletnich?. Taki stan moze zawazy¢ na ogolnym niepowodzeniu reformy.
Jesli w nastepnym roku odsetek szesciolatkow w szkole bedzie rownie nie-
wielki, we wrzesniu 2011 1. spotkaja sie w pierwszej klasie niemal dwa pet-
ne roczniki szesciolatkow i siedmiolatkow. Moze to zle wptynac na te dzie-
ci, chocby dlatego, ze w wypadku jakichkolwiek egzaminow konkurso-
wych dzieci te miatyby podwoéjna konkurencje.

W kampanii informacyjnej skupiono si¢ przede wszystkim na ro-
dzicach dzieci szescioletnich, zakladajac, ze wlasnie od ich decyzji zalezy
powodzenie realizacji reformy. Zapomniano jednak o obawach zglasza-
nych przez rodzicow siedmiolatkow. Niepokoili sie oni, ze obecnos¢ szes-
ciolatkow w jednej klasie z ich dzie¢mi obnizy skuteczno$¢ nauczania.
Wprawdzie glosy te byly mniej styszalne, ale wplynety na spoteczny od-
bior planowanych dziatan MEN.

26

www.6latki.men.gov.pl [pobrano 20.09.2009].
Stan na 15.09.2009 r.; na podstawie danych Ministerstwa Edukacji Narodowej; zatacz-
nik nr 2.
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Skale zaniedban w zakresie konsultacji i komunikacji spotecznej
obrazuje poréwnanie tego odcinka reformy z przykladem angielskim.
W zestawieniu z systemowym podejsciem do dialogu spotecznego, stoso-
wanym w Anglii, administracja polska wydaje sie nie mie¢ ani metod, ani
rzeczywistej woli prowadzenia konsultacji. Nalezy podkreslic, ze szeroka
gama Srodkow zaangazowanych w tym celu w Anglii potwierdza znacze-
nie konsultacji dla powodzenia reformy?.

Za pozytywna nalezy uznac ocene polityki ex ante, dokonana przez
MEN po etapie konsultacji spotecznych. Skorygowano wowczas zatozenie
dotyczace sposobu wdrazania reformy. Zamiast obligatoryjnego posytania
do szkoly jednej trzeciej szesciolatkow z danego rocznika (wedlug miesia-
ca urodzenia) wprowadzono system oparty na dowolnosci, w ktérym ro-
dzice decyduja, czy ich dziecko jest wystarczajaco dojrzate, by uczeszczac
do szkoty ze starszymi dzie¢mi.

Jako zasadne nalezy ocenic¢ takze opracowanie programoéw i pro-
jektow stuzacych wspieraniu wdrazania reformy. Wskazuje to na komplek-
sowe podejscie Ministerstwa Edukacji Narodowej do polityki oswiatowe;.
Whasnie te dodatkowe przedsiewzigcia moga okazac sie kluczowe dla po-
wodzenia reformy. Program ,Radosna szkota” ma ulatwi¢ szkotom stwo-
rzenie lepszych warunkow dla najmtodszych, a tym samym ich lepsza
adaptacje w nowym srodowisku szkolnym. Podkreslenia wymaga takze ca-
losciowe wprowadzanie zmian w szkolnictwie - nie tylko obnizono wiek
rozpoczynania nauki, ale rowniez dotozono wszelkich staran, aby pierwszy
rok nauki przebiegat w srodowisku przyjaznym dzieciom.

Z tych samych wzgledéw pozytywnie nalezy oceni¢ zmiany doty-
czace wychowania przedszkolnego. Ministerstwo stworzylo instrumenty
prawne, ktore maja utatwi¢ kazdemu dziecku dostep do przedszkoli. Zta-
godzono wymagania techniczne wobec budynkow, w ktorych miescic sie
maja przedszkola, dzigki czemu fatwiejsze bedzie tworzenie tych instytucii.

Podstawowa kwestia lezaca u podstaw reformy jest upowszechnie-
nie, a z czasem wprowadzenie obowiazkowego przygotowania przedszkol-
nego. Dzieki temu dzieci szybciej osiagna dojrzatos¢ szkolna i beda lepiej
przygotowane do nauki. Konieczne bedzie dopasowanie programu naucza-
nia do potrzeb mtodszych dzieci. Stad tez w petni uzasadnione jest wpro-
wadzenie reformy programowej, ktére wychodzi naprzeciw przysztym zda-
rzeniom. Nowa podstawa programowa zdefiniowana jest w jezyku wyma-
gan, a wiec promuje nabywanie umiejetnosci prowadzacych do realizacji

% Sposob wdrazania polityki publicznej w Anglii, na przykladzie podniesienia wieku

szkolnego, zostal opracowany przez ten sam zespoét autoréw jako oddzielne opracowanie
o charakterze studium przypadku.
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zatozonych celow. Jednoczesnie, dzieki wprowadzonym zmianom, upo-
rzadkowano i ujednolicono proces ksztalcenia, wiec nie bedzie juz proble-
mu powtarzania w pierwszej klasie wiedzy zdobytej w zerowece.

6. Rekomendacje

Niski odsetek dzieci szescioletnich, ktore we wrzesniu 2009 r. roz-
poczety nauke w pierwszej klasie szkoly podstawowej, jest wskaznikiem
braku dostatecznych informacji wéréd rodzicow. Nalezy zatem doprowa-
dzi¢ do wzrostu zaufania rodzicow do systemu os$wiaty, tak aby aby nie
obawiali sie posyta¢ dzieci do szkot. Rodzice powinni mie¢ uzasadnione
przekonanie, ze ich dzieci w szkole otoczone zostana profesjonalna opie-
ka, a przede wszystkim, ze beda bezpieczne i nienarazone na agresje ze
strony starszych uczniow. Nalezy upowszechni¢ informacje o reformie.
Trzeba wykorzystac istniejace juz srodki (strona internetowa, broszury in-
formacyjne) i jednoczesnie otworzy¢ si¢ na dialog i wymiane opinii. Strona
internetowa powinna nie tylko dostarcza¢ wiadomosci, ale takze stanowic
medium komunikowania sie i wymiany zdan miedzy rodzicami a decyden-
tami. Warte rozwazenia jest uzupetnienie witryny internetowej o forum lub
sekcje ,Zadaj pytanie”. Inicjatywa, ktora nalezy rozwija¢, jest istniejacy juz
dziat ,Dobre praktyki”. Dla rodzicow stanowitoby to przyktad, jak kwestie
obecnosci szesciolatkow rozwiazano w réznych szkotach. Warto takze, na
poziomie lokalnym, organizowa¢ w szkotach spotkania organizacyjne i dni
otwarte, podczas ktorych rodzice mieliby szanse zapoznac sie z funkcjono-
waniem szkoty. Mozna takze rozwazy¢ zaangazowanie innych mediow?®.
Jedynie sprawnie przeprowadzona kampania informacyjna oraz nawiaza-
nie prawdziwego dialogu z rodzicami moga zaowocowac zwickszonym od-
setkiem szesciolatkow w pierwszych klasach we wrzesniu 2010 r. i w latach
nastepnych.

Ministerstwo Edukacji Narodowej powinno wyznaczy¢ takze jasne
standardy minimalne, ktére winny spetnia¢ szkoty przyjmujace najmtod-
sze dzieci. Standardy te powinny by¢ opracowane w porozumieniu ze Sro-
dowiskami skupiajacymi rodzicow, nauczycieli oraz z innymi podmiotami.

W odniesieniu do catego systemu edukacji godne rozwazenia by-
loby jego uelastycznienie przez przyznanie samorzadom gminnym wiek-
szych uprawnien do ksztattowania go. Skoro gminy zobowiazane sa do fi-
nansowania edukacji podstawowej, powinny mie¢ mozliwos¢ dostosowa-

# W okresie wrzesien-grudzien 2009 r. MEN we wspotpracy z Il programem TVP reali-

zuje program ,Przystanek edukacja”, stuzacy promowaniu dziatan edukacyjnych finanso-
wanych ze srodkéw europejskich. Inicjatywa ta mogtaby by¢ rozszerzona o propagowanie
informacji o reformie szkolnej.
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nia szkolnictwa do potrzeb dzieci na danym terytorium. Niewatpliwie inne
problemy w zakresie szkolnictwa podstawowego oraz edukacji przedszkol-
nej wystepuja w miastach, a inne na terenach o bardzo rozproszonym
zaludnieniu. Przyznanie wiekszych uprawnien gminom datoby mozliwosc¢
skuteczniejszego reagowania na lokalnie wystepujace problemy.

Planujac kolejne reformy, nalezy, wzorem rozwiazan brytyjskich,
aktywizowa¢ partnerow spotecznych - samorzady, placowki oswiatowe,
nauczycieli i kuratoria. Podmioty te powinny mie¢ mozliwo$¢ wyrazania
wnioskéw oraz podejmowania decyzji w zakresie wdrazania reformy. Z ra-
¢ji posiadania szczegétowych informacji partnerzy spoteczni wydaja sie
szczegblnie wartosciowi jako Srodowiska doradcze oraz podmioty odgry-
wajace kluczowa role na etapie monitorowania wdrazania reformy. Nalezy
takze rozwazy¢ przeprowadzenie pilotazowych programéw do inicjowa-
nych zmian.
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Ustawa z 19 marca 2009 r. o zmianie ustawy o systemie osSwiaty oraz zmianie
niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 56, poz. 458).

Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z 23 marca 2009 r. zmieniajace roz-
porzadzenie w sprawie ramowych planéw nauczania w szkotach publicz-
nych (Dz.U. nr 54, poz. 442).

Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z 23 grudnia 2008 r. w sprawie
podstawy programowej wychowania przedszkolnego i ksztalcenia ogol-
nego (Dz.U. nr 4, poz. 17).

Spis zalacznikow

Zatacznik nr 1. Lista partneréw spotecznych, z ktorymi konsultowany byt projekt
ustawy o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz o zmianie niektérych
innych ustaw.

Zatacznik nr 2. Liczba dzieci szescioletnich w pierwszych klasach szkét podsta-
wowych w poszczegdlnych wojewodztwach.

Lista ekspertow wspolpracujacych:

Aleksandra Kowalik - dyrektor Departamentu Ksztalcenia Ogélnego i Wychowa-
nia Ministerstwa Edukacji Narodowe;j.

Zenon Fraczek - radca generalny w Departamencie Ksztatcenia Ogoélnego i Wy-
chowania MEN, obecnie naczelnik Wydziatu Efektow Ksztalcenia Depar-
tamentu Programéw Nauczania i Podrecznikow Ministerstwa Edukacji
Narodowe;j.

Aleksander Tynelski - naczelnik Wydziatu Wspierania Rozwoju Dziecka i Eduka-
cji Przedszkolnej Departamentu Zwiekszania Szans Edukacyjnych Minis-
terstwa Edukacji Narodowe;.

Emilia Rézycka - gléwny wizytator w Wydziale Wspierania Rozwoju Dziecka
i Edukacji Przedszkolnej Departamentu Zwigkszania Szans Edukacyj-
nych Ministerstwa Edukacji Narodowe;j.

Danuta Pusek - specjalista w Wydziale Efektéw Ksztalcenia Departamentu Pro-
gramow Nauczania i Podrecznikéw Ministerstwa Edukaciji Narodowe;j.
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Zalacznik nr 1

LISTA PARTNEROW SPOLECZNYCH, Z KTORYMI KONSULTOWANY BYL
PROJEKT USTAWY O ZMIANIE USTAWY O SYSTEMIE OSWIATY
ORAZ O ZMIANIE NIEKTORYCH INNYCH USTAW

1) Chrzescijanski Zwiazek Zawodowy ,Solidarnos¢” im. ks. Jerzego Popie-
tuszki

2) Zarzad Glowny Zwiazku Nauczycielstwa Polskiego

3) Sekcja Krajowa Oswiaty i Wychowania NSZZ , Solidarnos¢”

4) Komisja Krajowa Wolnego Zwiazku Zawodowego ,Sierpien 80”

5) Komisja Krajowa NSZZ ,Solidarnos¢”

6) Zwiazek Zawodowy Pracownikow Oswiaty i Wychowania ,Oswiata”

7) Krajowa Sekcja Oswiaty NSZZ ,Solidarnos¢ 80”

8) Zwiazek Zawodowy ,Rada Poradnictwa”

9) Forum Zwiazkéw Zawodowych

10) Komisja Krajowa NSZZ ,Solidarnos¢ 80”

11) Spoteczne Towarzystwo Oswiatowe

12) Krajowe Forum Oswiaty Niepublicznej

13) Krajowe Porozumienie Rodzicéw i Rad Rodzicow

14) Ogoélnopolskie Stowarzyszenie Kadry Kierowniczej Oswiaty

15) Konfederacja Stowarzyszen Nauczycielskich

16) Polskie Stowarzyszenie Dyrektorow Szkot

17) Rada Szkét Katolickich

18) STO Ogolnopolskie Forum Rodzicow

19) Stowarzyszenie Rodzicow ,TU”

20) Stowarzyszenie Oswiatowcow Polskich

21) Krajowa Izba Edukacji

22) Polskie Stowarzyszenie na rzecz Osob z Uposledzeniem Umystowym

23) Zwiazek Miast Polskich

24) Zwiazek Powiatéw Polskich

25) Zwiazek Gmin Wiejskich RP

26) Unia Metropolii Polskich

27) Unia Miasteczek Polskich

28) Zwiazek Wojewodztw RP
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29) Komenda Gtéwna Ochotniczych Hufcow Pracy

30) Zwiazek Harcerstwa Polskiego

31) Zwiazek Harcerstwa Rzeczypospolitej

32) Krajowa Izba Gospodarcza

33) Instytut Spraw Publicznych

34) Polska Izba Ksiazki - Sekcja Wydawcow Edukacyjnych
35) Wydawnictwa Szkolne i Pedagogiczne

36) Stowarzyszenie ,Wspoélnota Polska”

37) Fundacja Semper Polonia

38) Fundacja Pomoc Polakom na Wschodzie

Projekt ustawy zostat takze przekazany do Rzecznika Praw Obywatelskich,
Rzecznika Praw Dziecka, Sekretariatu Konferencji Episkopatu Polski, Polskiej Ra-
dy Ekumenicznej oraz do Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.
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Zalacznik nr 2

LiczBA DZIECI SZESCIOLETNICH W I KLASACH SZKOL PODSTAWOWYCH
W POSZCZEGOLNYCH WOJEWODZTWACH

Liczba dzieci Ociis.ete.k Liczba Ods.ete.k
. . zieci . dzieci
plea.oletmch szescio- dZ%ﬁ.Cl szescio-
objetych Liczba letnich szesclo- letnich
wyrflhe(xva dzieci wl letvIV“ICh wl
przedszkol- nglieku klasa’ch klasach klasa’ch
at szkot 3 szkot
nynlivi’ roku podsta- Sz(i«;{ podsta-
2008/2009 wowych | L en | wowych
(w 0/0)30 (w 0/0)31
Dolnoélaskie 14039 23682 6,4 952 4.0
Kujawsko-pomorskie 10324] 19779 8,4 863 4,4
Lubelskie 11453 20612 8,4 961 4.7
Lubuskie 5932 9141 3,2 187 2,0
Yodzkie 14461 | 21412 5,8 842 3,9
Matopolskie 20620 31989 5,6 1162 3,6
Mazowieckie 31797 47573 9,1 2879 6,1
Opolskie 6929 8 008 3,8 264 3,3
Podkarpackie 11435 20251 7,5 854 4.2
Podlaskie 5922 10561 243 1440 13,6
Pomorskie 12121 22490 11,6 1408 0,3
Slaskie 29805| 38659 4.4 1319 3.4
Swietokrzyskie 6388 11227 10,0 637 5,7
Warminisko- 7539| 14082 9,5 718 5.1
-mazurskie
Wielkopolskie 25135 33310 5,0 1262 3.8
Zachodnio- 8575 15445| 82 702| 45
pomorskie
Razem 223375 348 311 7.4 16 450 47

Zrédto: Ministerstwo Edukacji Narodowej (stan na dzien 15.09.2009 t.).

® W odniesieniu do liczby uprawnionych, tj. szesciolatkow, ktore jako pieciolatki w roku

szkolnym 2008/2009 byty objete wychowaniem przedszkolnym.
# W odniesieniu do ogdlnej liczby dzieci szescioletnich.
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STUDIUM PRZYPADKU

Wydluzenie wieku obowiazkowej edukac;ji
w Anglii jako przykitad reformy systemu
szkolnictwa ponadpodstawowego

Wprowadzenie

Niniejsza praca jest wynikiem wizyty studyjnej, ktora stuchacze Kra-
jowej Szkoty Administracji Publicznej odbyli w listopadzie 2009 r. w Lon-
dynie. Opracowanie ma charakter studium przypadku i nawiazuje tematy-
ka do zagadnien prezentowanych w raporcie Polityka oswiatowa na przy-
ktadzie reformy szkolnictwa podstawowego. Analiza procesu przygotowania
i wdrazania reformy, przygotowanym przez ten sam zespot autorow. Czescia
wspoélna obu prac jest zakres tematyczny, to znaczy proces definiowania
reformy polityki oswiatowej. Jak wynikato z wnioskow zawartych w rapor-
cie, jednym z elementéw, ktory ma kluczowe znaczenie w procesie formu-
lowania i wdrazania polityki, jest komunikowanie jej zalozen interesariu-
szom oraz proces konsultacji spotecznych. Stad tez w niniejszym opraco-
waniu na ten aspekt procesu policy making zwracamy szczegdlna uwage.
Z tak obranej logiki i tematyki pracy wynika jej struktura.

W pierwszym rozdziale scharakteryzowano strukture szkolnictwa
w Wielkiej Brytanii ze szczegolnym uwzglednieniem szkolnictwa ponad-
podstawowego. Ze wzgledu na specyfike i odmiennos¢ systemu oswiaty
w poszczegdlnych czesciach sktadowych Zjednoczonego Krolestwa dalsze
rozwazania dotycza jedynie rozwiazan wprowadzanych w Anglii. W dru-
gim rozdziale przedstawiono przestanki dla przeprowadzenia zmian szkol-
nictwa drugiego stopnia, opisano takze podstawowe zalozenia reformy.
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Rozdziat trzeci skupia si¢ na technicznym aspekcie procesu tworzenia po-
lityki oswiatowej. Opisano w nim przebieg procesu konsultacji spolecz-
nych, jakie towarzyszyly projektowaniu proponowanych rozwiazan. Roz-
dziat czwarty stanowi podsumowanie; dokonano takze poréwnania sytu-
acji w Polsce oraz w Wielkiej Brytanii, zwracajac uwage na mozliwosc za-
stosowania wybranych rozwiazan w warunkach polskich.

1. Ogolna charakterystyka brytyjskiego systemu szkolnictwa

W Wielkiej Brytanii kwestie szkolnictwa podlegaja wtadzom wyko-
nawczym poszczegdlnych czesci Zjednoczonego Krolestwa. W Anglii sa to
ministerstwa rzadu Zjednoczonego Krolestwa - Ministerstwo do spraw
Dzieci, Szkolnictwa i Rodziny (Department for Children, Schools and Families)
oraz Ministerstwo do spraw Przedsiebiorczosci, Innowacji i Umiejetnosci
(Department for Business, Innovation and Skills). Za realizacje polityki
edukacyjnej panstwa odpowiadaja wtadze lokalne, ktére w tym celu moga
wspotpracowaé z podmiotami sektora prywatnego. Edukacja realizowana
przez panstwowe i lokalne instytucje o$wiatowe jest bezptatna, przy czes-
ciowej odplatnosci za dodatkowe ustugi. Cecha charakterystyczna brytyj-
skiego systemu edukacji jest wystepowanie, obok bezptatnego szkolnictwa
publicznego (tzw. state schools), rozbudowanej i mocno wyspecjalizowanej
sieci komercyjnych placowek oswiatowych (tzw. public schools).

Kwestie rozwigzan instytucjonalnych oraz konstrukeja szkolnict-
wa s3 rozne wposzczegolnych czesciach Zjednoczonego Krolestwa, przy
czym w Anglii, Walii i w Irlandii P6inocnej system ten jest podobny. Ze
wzgledu na tematyke opracowania w dalszej czesci pracy oméwione zosta-
na rozwiazania angielskie. W kraju tym obowiazek szkolny obejmuje dzie-
ci od piatego do szesnastego roku zycia wtacznie!, przy czym wtadze lokal-
ne wraz z partnerami spolecznymi organizuja powszechnie dostepna i nie-
odptatna edukacje przedszkolna, z ktérej korzysta¢ moga dzieci powyzej
trzech lat. Zagwarantowanie opieki przedszkolnej ma na celu lepsze przy-
gotowania dzieci do wypelniania obowiazku szkolnego, ktéry nastepuje
z dniem ukonczeniu przez dziecko pieciu lat®. Edukacja pierwszego stop-
nia konczy si¢ wraz z osiagnieciem przez dzieci wieku 11 lat; nastepnie
uczniowie kontynuuja nauke w szkole drugiego stopnia.

! European Commission, Organisation of the education system in the United Kingdom

- England, Wales and Northern Ireland. Eurydice, 2008, http://eacea.ec.europa.eu [dostep
12.12.2009].

2 Nabor do szkot odbywa sie inaczej niz w systemie polskim, gdzie obowiazek szkolny
rozpoczyna sie z poczatkiem roku szkolnego w tym roku kalendarzowym, w ktérym dziec-
ko osiaga wymagany wiek.
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Publiczne szkoty ponadpodstawowe moga przyjmowac zroznico-
wana forme organizacyjna:

¢ gimnazja/szkoty ogdlnoksztatcace (tzw. grammar school), gdzie
warunkiem przyjecia jest zdanie egzaminu wstepnego;

¢ szkoly ogoélnoksztatcace (tzw. comprehensive school), do kto-
rych dostep maja wszyscy uczniowie,

¢ szkoly techniczne (tzw. City Technology College) - szkoly
ksztatcace zawodowo; nie podlegaja lokalnym wtadzom, lecz
sa nadzorowane przez Ministerstwo do spraw Dzieci, Szkol-
nictwa i Rodziny, zazwyczaj tworza je i wspotfinansuja pry-
watne firmy;

¢ akademie (tzw. academies) - tworzone bezposrednio przez rzad
centralny, zazwyczaj w miejsce szkot o zlej reputacji i ztych
wynikach edukacyjnych; maja duza dowolnos¢ w ksztattowa-
niu innowacyjnych programoéw nauczania; zazwyczaj specjali-
zuja sie w wybranej dziedzinie (na przyktad nauki Sciste).

Aby ujednolici¢ poziom edukacji, w 1988 r. wprowadzono jednolity
program nauczania (National Curriculum)®. Jednoczesnie zdefiniowano za-
kres wiedzy i kompetencji, jakie uczniowie powinni mie¢ po ukonczeniu
kazdego poziomu edukacyjnego. W tym celu okres obowiazkowej nauki
podzielono ma tzw. kluczowe etapy (key stages). Podzial ten wiaze sie Scis-
le z wiekiem uczniéw i obejmuje kolejne lata obowiazkowej nauki. Na
przyklad key stage 4 obejmuje jedenasty i dwunasty rok nauki, czyli ucz-
niow od 14 do 16 lat.

Uczniowie koncza obowiazkowa nauke, przystepujac do egzami-
nu i uzyskujac dyplom potwierdzajacy kwalifikacje (odpowiednik matej
matury). W Zjednoczonym Krolestwie istnieje wiele dyplomow i kwalifika-
Gji, przy czym najpopularniejszy z nich to GCSE (General Certificate of
Secondary Education). Egzamin ten obejmuje wiele zagadnien, zaczynajac
od literatury i jezyka angielskiego, na historii tanca konczac. Uczniowie
wybieraja poziom zaawansowania, na jakim chca zdawac egzamin: poziom
podstawowy (foundation) lub rozszerzony (higher). Zdany egzamin po-
swiadcza, ze absolwenci nabyli wiedze i umiejetnosci dostarczane w ramach
key stage 4 - ostatniego etapu edukacji szkolnej, przygotowujacej do uzys-
kania tego dyplomu.

®  Zapisy National Curriculum dotycza jedynie szkot publicznych, nad ktorymi kontrole

sprawuje panstwo. Szkoty prywatne (w tym religijne) maja swobode w opracowaniu wtas-
nych programéw nauczania.
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Uczen moze kontynuowac edukacje przez kolejne dwa lata w ra-
mach tzw. sixth form. Jego zwieniczeniem jest uzyskanie dyplomu GCSE na
poziomie zaawansowanym (GCSE Advanced Level, A-levels). Egzaminy te sa
wymagane od kandydatéow na wyzsze uczelnie, przy czym kazda z nich
jako kryterium naboru moze ustalic wymagane oceny i przedmioty, jakie
powinny znalez¢ sie na $wiadectwie. Po ukonczeniu szkoty drugiego stop-
nia dalsza edukacja moze odbywac si¢ w college’u o profilu ogélnym, przy-
gotowujacym do studiow wyzszych, lub tez w college’ach profilowanych
(Highly Achieving Secondary Schools), bedacych forma specjalistycznej edu-
kacji miedzy innymi w zakresie ogrodnictwa, sztuk pieknych etc.

2. Proces definiowania nowej polityki oswiatowej

Geneza zmian systemowych
w angielskiej edukacji ponadpodstawowej

W angielskim systemie ksztalcenia ponadpodstawowego kilkukrot-
nie dokonywano reform, ktore stanowily prébe dostosowania programéow
nauczania do zmieniajacych si¢ warunkoéw w gospodarce i na rynku pracy.
Pierwszy raz kwesti¢ wydtuzenia przymusowej edukacji podjeto w ustawie
edukacyjnej z 1918 r., ktéra obligowata uczniow do obowiazkowej eduka-
¢ji do czasu ukonczenia przez nich 14 lat. Dokument ten stwarzat mtodzie-
zy, ktora nie ukonczyta 18 lat, mozliwos¢ uczestniczenia w fakultatywnych
formach ksztalcenia, takich jak szkolnictwo zaoczne czy kursy wieczoro-
we. Zatozeniem reformy bylo przeksztalcenie tych form w masowa edu-
kacje powszechna, jednakze w latach powojennych w jej realizacji prze-
szkodzit brak pieniedzy.

W 1972 r. wiek przymusowej edukacji wydtuzono do 16 lat. Po-
stuzyty do tego srodki prawne przewidziane w ustawie edukacyjnej z 1944 r.
Reforma edukacji z roku 1972 miata na celu lepsze przystosowanie szkol-
nictwa do zmian strukturalnych zachodzacych w gospodarce, w ktorej
udzial sektorow chtonacych niewykwalifikowana site robocza, takich jak
przemyst ciezki czy rolnictwo, stale si¢ zmniejszat. Juz wtedy dostrzezono
koniecznos¢ dostosowania edukacji publicznej do potrzeb rozwijajacego
sie rynku ustug i nowych technologii.

Postulaty wydtuzania obowiazku szkolnego wyrazane w przesztos-
ci oraz fakt ich niepetnej realizacji czesto przytaczane sa przez tworcow
i stronnikow analizowanej reformy. Zwraca si¢ uwage, ze obecnie obowia-
zujaca gorna granica wieku, to jest 16 lat, nie zostala zmieniona od blisko
40 lat, przy radykalnie zmieniajacych si¢ uwarunkowaniach zewnetrznych.
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Wspomniane wyzej sektory - rolnictwo i przemyst ciezki - stanowia obec-
nie jedynie piata czesc¢ brytyjskiej gospodarki?, podczas gdy w roku wpro-
wadzania ostatniej reformy stanowity okoto potowy. Zmiana struktury
gospodarki brytyjskiej, wynikajaca z miedzynarodowego podzialu pracy
i globalnej konkurencji, sprawia, ze reformy w edukacji publicznej sa nie-
zbedne.

Przebieg prac nad wydluzeniem wieku obowiazkowej edukacji

Momentem inicjujacym reforme byto zaistnienie w $wiadomosci
elit politycznych przeswiadczenia o niedostosowaniu systemu edukacji do
potrzeb i wyzwan globalnej rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej. Pogla-
dy na t¢ kwesti¢ wyrazone zostaly w raporcie Prosperity for all in the global
economy - world class skills z grudnia 2006 r.°, stworzonym na zamoéwienie
rzadu przez grupe ekspertow pod kierownictwem Alexandra Leitcha, dy-
rektora spotki consultingowej Lloyds TSB. Raport wskazuje, ze gtéwna
przyczyna spadku konkurencyjnosci brytyjskiej gospodarki w swiecie jest
staby poziom wyksztalcenia ogétu mieszkancow. Wystepowanie wtornego
analfabetyzmu u 5 mln obywateli brytyjskich, a takze brak podstawowych
kwalifikacji wérod 17 mln obywateli uznano wprost za zagrozenia dla po-
zycji panstwa w globalnej gospodarce.

Rzad odniost sie do raportu i powotat komisje, ktorej powierzono
opracowanie projektu systemowych rozwigzan w sektorze edukacji pub-
licznej. Gtownym celem wprowadzenia zmian byto zapobieganie dalsze-
mu spadkowi konkurencyjnosci brytyjskiej gospodarki, wynikajacemu
z brakoéw w poziomie wyksztalcenia obywateli. Gtownymi propozycjami ko-
misji byty wydiluzenie przymusowej edukacji oraz reorganizacja systemu
ksztatcenia.

W wymiarze politycznym kwestia ta zaistniala za sprawa sekre-
tarza edukacji Alana Johnsona wyrazajacego intencje przeprowadzenia gle-
bokiej reformy szkolnictwa. Pod koniec 2006 r. opinia publiczna zostata
poinformowana, ze zmiana ma dotyczy¢ podniesienia wieku szkolnego,
w efekcie czego zmniejszy sie udzial niewykwalifikowanej sity roboczej
wsrod pracownikow. Sprawa reformy edukacji trafita na najwyzszy szcze-
bel polityczny w listopadzie 2007 r. Podczas corocznego wystapienia przed
krolowa i obiema izbami parlamentu premier Gordon Brown, przedstawia-
jac priorytety rzadu na nastepny rok, wymienit wydtuzenie przymusowe;j

*  Prosperity for all in the global economy - world class skills: final report, Leitch Review of

Skills (2006), www.hm-treasury.gov.uk [dostep 11.12.2009].
®  Tamze.
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edukacji oraz zwiekszenie prawnej odpowiedzialnosci rodzicow za swoje
dzieci do ukonczenia przez nie 18 lat®.

Oficjalne konsultacje spoteczne rozpoczeto po publikacji przez
Ministerstwo Szkolnictwa i Edukacji zielonej ksiegi - Raising expectations:
Staying in education and training post-16". Zainicjowano tym samym proces
tworzenia konkretnych rozwiazan, wyznaczajac terminy przesyltania pro-
pozycji przez zainteresowane podmioty. W dokumencie tym wyznaczono
gtowne cele reformy, naszkicowano projekt konstrukeji systemu edukacji
oraz zaproponowano wytyczne do programow nauczania. Jako termin
wprowadzenia reformy zaproponowano rok 2013, kiedy to okres przymu-
sowej edukacji zostanie wydtuzony do 17 lat. Towarzyszy¢ temu bedzie
wdrozenie nowego programu nauczania oraz wymogow programowych.
Zmiany wprowadzone przez reforme beda dotyczy¢ tych uczniow, ktorzy
w 2008 1. rozpoczeli edukacje w szkole ponadpodstawowej. Tak sprecy-
zowane ramy czasowe maja umozliwi¢ wszystkim zainteresowanym odpo-
wiednie przygotowanie si¢ do funkcjonowania w nowym systemie.

Rok po publikacji zielonej ksiegi ukazata sie biata ksigga - Raising
Expectations: Enabling the System to deliver®, zawierajaca szczegdly finan-
sowania reformy, a takze propozycje konkretnych rozwiazan prawnych.
Postanowiono, ze reforma nie bedzie nakladata na mtodziez obowigzku
uczeszezania do szkoly drugiego stopnia czy college'u, obligujac jedynie
do pobierania edukacji. W zwiazku z tym wprowadzono mozliwos¢ edu-
kacji w niepelnym wymiarze czasowym, a takze uznanie praktyk zawodo-
wych w warsztatach pracy jako forme wypelnienia obowiazku szkolnego.
Okreslone zostaty kompetencje decyzyjne samorzadéw i instytucji rzado-
wych wraz z zakresem ich obowiazkow.

Implementujacy postanowienia reformy rzadowy akt prawny
(Education and Skills Act 2008) uzyskat akceptacje monarsza 26 listopada
2008 r. W 2010 r. wprowadzone miaty by¢ szczegdtowe regulacje.

Podstawowe zalozenia reformy

Od momentu zgloszenia propozycji przeprowadzenia zmian syste-
mu edukacji w Anglii do przygotowania projektu rozporzadzen wykonaw-

¢ W Wielkiej Brytanii mlodziez w wieku 16 lat moze korzysta¢ z wielu praw i przywi-

lejow. Samodzielnie stanowi o sobie, w tym podejmuje decyzje o dalszym ksztalceniu, za-
zwyczaj takze mieszka samodzielnie.

7 Department for Education and Skills, Raising expectations: Staying in education and
training post-16, (Green Paper) 2007, www.dcsf.gov.uk [dostep 11.12.2009].

8  Department for Children, Schools and Families & Department for Innovation,
Universities and Skills, Raising Expectations: Enabling the System to deliver, (White Paper)
2008, www.dcsf.gov.uk [dostep 11.12.2009].

| 206



‘WYDEUZENIE WIEKU OBOWIAZKOWE] EDUKACJI W ANGLII

czych zalozenia i propozycje ewoluowaly, co jest wynikiem miedzy inny-
mi uwzglednienia opinii zainteresowanych stron. Zaklada sie, ze reforma
wejdzie w zycie dwustopniowo - w 2013 r. wiek obowiazkowej edukacji
zostanie wydtuzony do 17 lat, a od 2015 r. wyniesie on 18 lat. Do uczniow
bedzie nalezal wybor formy ksztalcenia, w jakiej beda odbywa¢ nauke.
Waznym elementem wsparcia miodziezy jest miedzy innymi rozwoj po-
radnictwa zawodowego oraz pomoc w wyborze Sciezki kariery. Uczniowie
moga wybierac¢ miedzy edukacja w pelnym wymiarze godzin oraz réznymi
formami posrednimi polegajacymi na taczeniu pracy (maksymalnie 20 go-
dzin tygodniowo) z praktyka zawodowa i z nauka zawodu. Warto zazna-
czy¢, ze przewiduje sig, iz kursy moga by¢ prowadzone takze poza szkota,
miedzy innymi przez prywatne placowki edukacyjne w formie kursow do-
szkalajacych uruchomionych na zamoéwienie pracodawcy. Warunkiem jest
zgodnos¢ tresci zaje¢ z ogolnie obowiazujacym programem nauczania
opracowanym przez ministerstwo.

Waznym elementem reformy jest zadbanie, aby uczniowie wywia-
zywali si¢ z nalozonego na nich obowiazku szkolnego. Poniewaz w Anglii
mlodziez w wieku szesnastu lat moze korzystac z duzej swobody oraz wie-
lu praw, nie mozna bylo wymagac od rodzicow, aby egzekwowali obowia-
zek nauki. W zwiazku z tym nowe regulacje przewiduja, ze to uczniowie
beda ponosi¢ konsekwencje niewypetnienia obowiazku szkolnego. Rola ro-
dzicow jest jedynie monitorowanie sytuacji. Wtadzom lokalnym przyzna-
no uprawnienia do wydawania upomnien;, a w ostatecznosci mozliwe jest
przeprowadzenie postepowania przed specjalnym sadem dla nieletnich.

Zatozeniem reformy bylo zapewnienie rownych szans w dostepie
do edukacji niezaleznie od statusu majatkowego czy sytuacji rodzinnej. Stad
tez na lokalne stuzby socjalne natozono obowiazek monitorowania sytu-
acji mlodziezy znajdujacej si¢ w trudnych warunkach, na przyktad wezes-
nego rodzicielstwa. Instytucje te maja zosta¢ wyposazone w instrumenty
prawne oraz Srodki finansowe dla skutecznego wypetniania dziatan, do
prowadzenia ktorych zostaly zobowiazane.

Zgodnie z przewidywaniami dzieki wydtuzeniu wieku szkolnego
rocznie maja by¢ wygenerowane zyski rzedu 2,4 mld funtow przy rocz-
nych kosztach wprowadzenia reformy rzedu 750 mln funtow?®.

® Informacje uzyskane od przedstawicieli Ministerstwa do spraw Dzieci, Szkolnictwa i Ro-

dziny (Department for Children, Schools and Families).
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3. Spoteczny wymiar reformy - przebieg procesu konsultacji

Dokument Raising expectations: Staying in education and training
post-16 wydany przez Ministerstwo Szkolnictwa i Edukacji stanowit oficjal-
ne zaproszenie do zglaszania uwag i propozycji rozwigzan. Oczekiwano
opinii kluczowych interesariuszy, ktérych dotyczyta planowana zmiana.
Znalezli si¢ wérod nich miedzy innymi uczniowie i ich rodzice, a takze
szkoly oraz jednostki ksztatcenia, wtadze lokalne, zrzeszenia reprezentu-
jace przedsiebiorcow oraz kuratoria (Learning and Skills Councils). Konsul-
tacje skupialy sie wokot tych kwestii, co do ktorych strona rzadowa nie
miata sprecyzowanych rozwiazan. Katalog tych spraw zostat sformutowa-
ny dzieki pytaniom kierowanym do zainteresowanych podmiotéw. Wérod
tych zagadnien byly miedzy innymi minimalny wymiar zaje¢ wraz z ewen-
tualnym zezwoleniem na pracg zarobkowa uczniéw, kwestie odpowie-
dzialnosci karnej mlodziezy za niepodporzadkowanie si¢ obowiazkowi
szkolnemu oraz rola biznesu w ksztaltowaniu programu nauczania.

Proces konsultacji spotecznych w Wielkiej Brytanii ma $cisle wy-
znaczony przebieg, w tym zakres czasowy. Publikacja zielonej ksiegi od-
byta si¢ 22 marca 2007 r., po czym przez 12 tygodni, do 14 czerwca 2007 r.,
trwata procedura konsultacyjna. Przebiegata ona wielotorowo. Jednym z jej
elementow byla mozliwos¢ wyrazenia opinii za posrednictwem specjalne;j
strony internetowej'® wspierajacej proces konsultacji (strona ta ma uniwer-
salny charakter i stosowana jest takze przy uzgadnianiu innych progra-
mow i reform). Nalezy zaznaczy¢, ze proces konsultacji jest archiwizowa-
ny i udokumentowany. Na portalu poswieconym konsultacjom mozna
znalez¢ archiwum dotyczace przebiegu analizowanego procesu. Na stronie
internetowej ministerstwa odpowiedzialnego za wprowadzenie reformy
(Department for Children, Schools and Families) znalez¢ mozna pelna doku-
mentacje zwiazana z wydluzeniem wieku obowiazkowej edukacji. Minis-
terstwo opublikowalo takze raport Raising Expectations: Staying in education
and training post-16. Consultation Report™, bedacy zapisem postulatow, ja-
kie podniosty zainteresowane strony w procesie konsultacji.

Proces zbierania opinii byt uzupetniony spotkaniami z zaintereso-
wanymi stronami oraz konferencjami, na ktérych przedstawiano zatozenia
reformy. Zaaranzowano takze ukierunkowane i zaplanowane wywiady po-
glebione (tzw. grupy fokusowe), podczas ktorych analizowano wybrane
elementy reformy. Szczegélna wage przywiazywano do opinii mlodziezy

1 www.dcsf.gov.uk/consultations.

Department for Children, Schools and Families, Raising Expectations: Staying in education
and training post-16. Consultation Report 2007, http://publications.teachernet.gov.uk [do-
step 11.12.2009].

1
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- zarowno tej, ktora bedzie objeta reforma (obecni 11- i 12-latkowie), jak
i tej, ktora znajduje sie u progu dorostosci (16-latkowie). By zainte-
resowa¢ uczniow problematyka, opublikowano wiele materiatéw informa-
cyjnych, w tym stworzono specjalne czasopismo mtodziezowe ,Reach”.

Istotnym elementem wprowadzania reformy jest nie tylko wystu-
chanie opinii, ale takze zyskanie akceptacji dla wprowadzanych zmian. Jed-
nym z zabiegdw zastosowanych przy wprowadzaniu analizowanych zmian
byto zaangazowanie na szczeblu lokalnym tzw. rzecznikéw reformy.
Rekrutowano ich sposrod oséb dziatajacych aktywnie na rzecz sSrodowiska
lokalnego, na przyktad z lokalnych organizacji pozarzadowych, rad rodzi-
cow czy z rad parafialnych. Nastepnie oferowano udziat w spotkaniu infor-
macyjnym na temat prowadzonych zmian. Nalezy zauwazy¢, ze wsrod
przeszkolonych oséb znajdowali sie nie tylko zwolennicy reformy. Celem
tego procesu byto poinformowanie o reformie. Stworzono tym samym hie-
rarchiczna strukture przekazywania informacji ze szczebla centralnego na
poziom lokalny.

Podsumowanie

Analiza procesu planowania i wdrazania reformy systemu ksztatce-
nia ponadpodstawowego w Anglii unaocznia planowy i ukierunkowany
charakter podejmowanych dziatan. Decyzja o wprowadzeniu ustawy zo-
stata poprzedzona pracami analitycznymi zmierzajacymi do diagnozy sta-
nu, po czym nastapita debata publiczna nad mozliwoscia podjecia stosow-
nych dziatan. Wejscie w zycie reformy jest zaplanowane na lata 2013-2015.
Jej zatozenia zostaty opublikowane juz w 2007 r., co zapewnia czas na
przygotowanie i wdrozenie planowanych zmian. Nalezy takze podkreslic,
ze tworcy reformy jasno sprecyzowali cele, jakie chca osiagnac (90% oséb
w wieku 16-19 lat bedzie objete obowiazkowa edukacja) oraz okreslili
koszty i zyski ptynace z wprowadzenia zmian.

Analizujac proces przygotowawczy do wdrozenia reformy, nalezy
zwroci¢ uwage na etap konsultacji spotecznych, w ktére zaangazowane by-
ly zainteresowane strony. Opinie zbierane byly z zastosowaniem réznora-
kich instrumentow (strona internetowa, spotkania, konferencje i wywiady
poglebione). Wsparciem tego procesu byty kampania informacyjna, wyko-
rzystujaca rézne media (ulotki, czasopismo), oraz nieformalne relacje mie-
dzyludzkie (rzecznicy reformy).

Opisywany przyktad moze stanowi¢ punkt odniesienia dla sposo-
bu wdrazania reformy oswiatowej w Polsce. Przede wszystkim w przypad-
ku polskiej reformy, polegajacej na obnizeniu wieku rozpoczecia edukacji
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szkolnej, nie wyznaczono konkretnych, wyrazonych w liczbach celéw. Nie
oszacowano takze, w wielkosciach pienieznych, korzysci z wprowadzenia
zmian. Konsultacje spoteczne nie objety wszystkich zainteresowanych stron.
Rodzice dzieci, nie majac mozliwosci wyrazenia swej opinii w inny sposob,
zaktadali nieformalne stowarzyszenia (,Ratujmy maluchy”) czy tez fora
internetowe (Forum Rodzicow). Nalezy takze zwrdci¢ uwage na sposob
prowadzenia kampanii informacyjnej. Na podkreslenie zastuguje jednak
fakt, ze niektore z metod obecnych w Anglii zostaly zastosowane takze
w przypadku polskim, cho¢ z odmiennymi konsekwencjami. Ministerstwo
Edukacji Narodowej organizowato konferencje, jednak ich adresatami byli
gtownie dyrektorzy i nauczyciele. Mozna tylko przewidywac, ze osoby te
mialy petni¢ pozniej funkcje rzecznikow reformy, tak jak dziato sie to
w Anglii. Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze nauczyciele i dyrektorzy w tym
wypadku nie moga by¢ traktowani jako osoby bezstronne.
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STUDIUM PRZYPADKU

Flamandzka polityka
rownych szans edukacyjnych

Wprowadzenie

Niniejsza praca stanowi charakterystyke polityki Wspdlnoty Fla-
mandzkiej w odniesieniu do dzieci, ktére od poczatku edukacji wymagaja
szczegolnego wsparcia. Wprowadzenie w 2002 r. zintegrowanego systemu
wyrownywania szans edukacyjnych wyszto naprzeciw potrzebom coraz
bardziej zréznicowanego etnicznie i kulturowo spoteczenstwa. Podkresli¢
nalezy, ze polityka wyrownywania szans edukacyjnych nie jest skierowana
jedynie do dzieci imigrantow, ale do wszystkich, ktérzy sa w niekorzystnej
sytuacji.

Dziatania nastawione na wyréwnywanie szans edukacyjnych maja
spetnia¢ dwa podstawowe cele: sprzyja¢ tworzeniu mozliwie najlepszych
warunkow do nauki i rozwoju dzieci oraz zapobiega¢ wykluczeniom spo-
tecznym i wspomagac¢ budowanie sp6jnosci spoteczne;.

Na szczegolng uwage zastuguje réznorodnos¢ instrumentéw stu-
zacych do realizacji celow polityki - odpowiadaja one problemom powsta-
jacym na kolejnych etapach zycia dzieci. Zwtaszcza dzieci imigrantow ma-
ja zapewniona pomoc - udzial w intensywnym kursie jezyka flamandzkie-
go oraz liczne programy utatwiajace integracje. Polityka rownych szans nie
obejmuje wylacznie ucznidow nowo przybylych, ale takze tych pochodza-
cych ze srodowisk, ktére moga negatywnie wptywac na rozwoj dziecka
i jego motywacje do nauki.
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Niniejsze studium przypadku sktada sie z trzech czesci. W pierw-
szej ogodlnie scharakteryzowano system edukacji w Belgii. Rozdzial drugi
zawiera omowienie prawodawstwa dotyczacego wyréwnywania szans edu-
kacyjnych na poziomie krajowym i europejskim. Charakterystyke polityki
wyréwnywania szans edukacyjnych we Wspolnocie Flamandzkiej zawiera
rozdziat trzeci.

1. Ogoélne informacje o systemie edukacji w Belgii

Od 1993 r. Belgia jest federacja. Sklada sie¢ z trzech regionow:
Flandrii (flamandzkojezycznej), Walonii (francuskojezycznej) i Regionu
Brukseli (flamandzki i francuski), oraz trzech wspélnot jezykowych: fran-
cuskiej, flamandzkiej i niemieckie;.

Za tzw. sprawy terytorialne (na przyktad ekonomie czy rolnictwo)
odpowiadaja regiony, a w zakresie kompetencji wspoélnot pozostaja spra-
wy bezposrednio dotyczace mieszkancow (na przyktad edukacja, ochrona
zdrowia i kultura). Wspodlnoty flamandzka, francuska i niemiecka maja od-
rebne systemy edukaciji, ale okreslaja je przepisy prawa krajowego - kon-
stytucja belgijska gwarantuje prawo do edukacji, rzad federalny ma wy-
taczna kompetencje do okreslania: wieku rozpoczynania i konczenia edu-
kacji, minimalnych wymagan niezbednych do uzyskania dyplomu oraz
wynagrodzen dla pracownikow oswiaty®.

2. Uwarunkowania prawne

Prawo europejskie

Prawo europejskie normuje tylko wybrane aspekty kwestii rownych
szans edukacyjnych. Dyrektywa 2000/43/WE wprowadzajaca w zycie za-
sade rownego traktowania 0séb bez wzgledu na pochodzenie rasowe lub
etniczne zasadniczo dotyczy wszystkich imigrantow, zezwala jednak na od-
mienne traktowanie obywateli panstw trzecich ze wzgledu na narodowosc
oraz nie narusza zasad regulujacych pobyt obywateli panstw trzecich. Ten
akt prawny zakazuje dyskryminowania ze wzgledu na rase oraz pochodze-
nie etniczne w réznych dziedzinach zycia, miedzy innymi w edukacji. Na-
daje tez prawo dzieciom imigrantom oraz dzieciom pochodzacym z rodzin

! Education Department, Ministry of the Flemish Community, Education in Flanders. The

Flemish educational landscape in a nutshell, 2008, http://onderwijs.vlaanderen.be/publicaties/
[dostep 10.12.2009].
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imigrantow do ochrony sadowej lub administracyjnej w kazdym wypadku,
gdy beda podmiotem dyskryminacji bezposredniej lub posredniej.
Polityka rownych szans edukacyjnych we Wspélnocie Flamandz-
kiej wpisuje sie w nowe myslenie o polityce edukacyjnej na szczeblu Unii
Europejskiej. Do konca poprzedniego stulecia dominowat poglad, ze naj-
wazniejsze sa rozwoj ekonomiczny oraz tworzenie nowych miejsc pracy
w UE. Uwazano, ze rozwdj spoteczny bedzie automatycznym nastepstwem
wzrostu gospodarczego, a najlepszym sposobem na zapobieganie wyklu-
czeniu spotecznemu jest zapewnienie ludziom pracy. Po przyjeciu strategii
lizbonskiej w 2000 r. zmieniono podejscie na bardziej kompleksowe. Jego
wyrazem sa zapoczatkowany w 2001 r. Education and Training Work
Programme 2010 oraz strategiczne ramy europejskiej wspotpracy w dzie-
dzinie ksztalcenia i szkolenia, przyjete przez Rade w maju 2009 r. Doku-
menty te formutuja cztery dtugoterminowe cele o znaczeniu strategicznym:

¢ upowszechnienie ksztalcenia przez cate zycie (lifelong learning)
i mobilnosci;

¢ poprawa jakosci i wydajnosci ksztalcenia;

¢ promowanie rownosci, spéjnosci spotecznej oraz aktywnosci
obywatelskiej;

¢ pobudzanie kreatywnosci i innowacyjnosci na kazdym szczeb-
lu edukacji®.

Prawodawstwo krajowe

Konstytucja Belgii w art. 24 zawiera gwarancje prawne dotyczace
edukacji. Przepisy te maja zagwarantowac dzieciom réwnos¢ w dostepie
do edukacji. Najwazniejszymi postanowieniami sa:

¢ prawo do edukacji - prawo to realizowane jest przez obowia-
zek uczeszczania do szkoly dzieci szescioletnich. Obowiazek
ten trwa przez 12 nastepujacych po sobie lat, zazwyczaj do
ukonczenia 18 lat. Wszystkie dzieci mieszkajace w Belgii maja
obowiazek pobierania nauki. Obowiazek szkolny dotyczy row-
niez dzieci, ktore przebywaja w tym kraju nielegalnie. Konsty-
tucja gwarantuje darmowa nauke. Szkoly panstwowe lub
otrzymujace dotacje od panstwa nie moga pobiera¢ zadnych
optat od uczniéw. Bezplatna jest rowniez opieka przedszkol-
na, przewidziana dla dzieci od 2,5 do 5 lat;

2 Konkluzje Rady z 12 maja 2009 1. w sprawie strategicznych ram europejskiej wspotpra-

cy w dziedzinie ksztalcenia i szkolenia (ET 2020), http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/-
LexUriServ.do?uri=0J:C:2009:119:0002:0010:PL:PDF [dostep 12.12.2009].
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¢ prawo kazdej osoby fizycznej i prawnej do organizowania edu-
kacji oraz do tworzenia instytucji do tego koniecznych;

¢ nalozony na wspoélnoty obowiazek zagwarantowania dziecku
miejsca w szkole wedtug wskazan rodzicow, w rozsadnej od-
legtosci od miejsca zamieszkania.

Zmiany w prawodawstwie, majace wyrownywac szanse edukacyjne
we Wspélnocie Flamandzkiej, wprowadzily kilka aktow prawnych obej-
mujacych rézne aspekty zycia dzieci. W 1991 r. powstat system kursow
przygotowawczych dla dzieci niemoéwiacych po flamandzku, rozszerzony
nastepnie o czasowa mozliwos¢ nauki przedmiotéw szkolnych w jezyku
kraju pochodzenia. W 2002 r., na mocy ustawy o réownych szansach edu-
kacyjnych, wprowadzono zintegrowany system pomocy dla dzieci. W ro-
ku 2003 w systemie tym dokonano modyfikacji, ktore zostana oméwione
w rozdziale 3.

3. Rozwiazania gwarantujace
wyrownanie szans edukacyjnych

Kursy przygotowawcze

Niemal 20 lat temu wprowadzono pierwsze zmiany w belgijskim
systemie edukacji, ktore wyszly naprzeciw nowym wyzwaniom i proble-
mom spowodowanym zwiekszonym naptywem obcokrajowcow. W 1991 r.
wprowadzono system wspierania dzieci nieméwiacych po flamandzku,
ktore rozpoczynaja edukacje we Flandrii. Dla nich organizowany jest in-
tensywny kurs flamandzkiego, realizujacy jednoczesnie program naucza-
nia przewidziany na danym etapie edukacji. Kursy przygotowawcze trwaja
zazwyczaj rok i sa adresowane do dzieci, ktore spetniaja nastepujace kry-
teria:

¢ maja ponizej 18 lat;

¢ nie s3 obywatelami Belgii ani Holandii oraz nie urodzily si¢
w tych krajach;

¢ ich jezykiem ojczystym nie jest flamandzki;

¢ nie opanowaly flamandzkiego w stopniu wystarczajacym do
uczestnictwa w zajeciach szkolnych;

¢ nie uczestniczylty w zajeciach szkolnych odbywajacych sie
w jezyku flamandzkim przez peten rok szkolny®.

®  European Commission, Integrating immigrant children into school in Europe, Eurydice,
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Obok kursow przygotowawczych flamandzkie szkoty podstawowe
realizuja okoto 30 projektow?, ktore umozliwiaja imigrantom nauke je-
zyka. Od 20% do 50% lekcji prowadzonych jest w jednym z jezykow na-
rodowych, ktéry w miare uptywu czasu zastepowany jest przez jezyk fla-
mandzki. System ten ma na celu utatwi¢ dzieciom przystosowanie sie do
szkolnictwa flamandzkiego. Dotychczas zajecia te prowadzone byly po
arabsku, turecku, hiszpansku, wtosku, hebrajsku i grecku®.

Zintegrowana polityka rownych szans edukacyjnych

Od 1991 r. prowadzona jest polityka priorytetu dla edukacji,
wspierajaca integracje dzieci z mniejszosci etnicznych. W 1993 r. fla-
mandzki minister edukacji oraz organizacje zajmujace si¢ edukacja podpi-
sali deklaracje o zwalczaniu segregaciji i zapobieganiu dysproporcji w szko-
tach. Chodzito o niedopuszczenie do tworzenia si¢ gett i zapobieganie po-
dziatowi placowek edukacyjnych na dobre szkoty dla Flamandéw oraz na
szkoly o niskim poziomie nauczania dla cudzoziemcow. W latach dzie-
wiecdziesiatych wtadze flamandzkie zachecaly szkoty, by te wedlug wtas-
nych pomystow wdrazaty nowe rozwigzania, ktére doprowadzityby do wy-
rownania szans. Jednak wszystkie te projekty miaty charakter przejsciowy.
Brakowato koordynacji.

Pod wplywem regulacji unijnych w 2002 r. wyzej wymienione dzia-
tania staty sie czescia polityki rownych szans edukacyjnych. W porowna-
niu z wezesniejszymi rozwiazaniami polityka ta ma szerszy zakres i adre-
sowana jest do wigkszej grupy uczniow. Nie chodzi tylko o imigrantow,
ale rowniez o dzieci, na ktore dziataja czynniki niesprzyjajace edukacji
(tzw. wskazniki rownych szans). Takie rozwigzanie ma na celu unikniecie
stygmatyzacji dzieci na tle etniczno-kulturowyms®.

Glownymi celami polityki wyréwnywania szans edukacyjnych sa:

¢ stworzenie jak najlepszych warunkow do nauki i rozwoju
dzieci;

¢ niedopuszczenie do sytuacji wykluczenia niektorych dzieci,
ich segregacji i dyskryminacji; wspieranie spdjnosci spoteczne;.

Realizacja pierwszego celu nastepuje przez wdrazanie w szkotach
tzw. zintegrowanego systemu wsparcia. Wprowadza sie go w placowkach,

2004, http://eacea.ec.europa.eu/ressources/eurydice [dostp 14.12.2009].

*  Wedtug danych Centre for Equal Opportunities and Opposition against Racism.

F. Geyer, The Educational System in Belgium. CEPS Special Report, Centre for European
Policy Studies, Brussels 2009, www.ceps.eu [dostep 11.12.2009].

8 Eurybase (2009), Belgium - Flemish speaking Community, http://eacea.ec.europa.eu/-
education/eurydice/eurybase_en.php [dostep 14.12.2009].
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w ktorych ponad 10% uczniow (dla szkoét podstawowych i szkot Srednich
nizszego stopnia) albo ponad 25% uczniéw (dla szkoét srednich wyzszego
stopnia) wypelnia chociaz jeden z tzw. wskaznikow réwnych szans.
Wskazniki te dotycza:

¢ zawodow wykonywanych przez rodzicow, zwlaszcza tych, kto-
re nie zapewniaja dzieciom trwatego dostepu do edukacji (na
przyktad kapitan todzi, pracownik wesotego miasteczka, artys-
ta cyrkowy, pracownik cyrku oraz osoby stale zamieszkujace
w przyczepie kempingowej czy w karawanie),

¢ wyksztalcenia matki - jesli nie zakonczyta edukacji przynaj-

mniej na poziomie Srednim;

¢ faktu zamieszkiwania przez dziecko poza rodzina;

¢ utrzymania si¢ rodziny wyltacznie z zasitkow socjalnych;

¢ jezyka uzywanego w domu - jesli nie jest nim jezyk fla-

mandzki.

Jesli w szkotach sa uczniowie spetniajacy wymienione wyzej kry-
teria, placowki te przez trzy lata otrzymuja fundusze na stworzenie wtas-
nej polityki wyrownywania szans. Polityka ta powinna dotyczy¢ przynaj-
mniej jednego z zagadnien:

¢ zapobieganie i usuwanie skutkow opdznien w edukaciji i roz-

woju,

¢ umiejetnosci jezykowe,

¢ edukacja wielokulturowa,

¢ ukierunkowanie dzieci,

¢ rozwoj spoteczny i emocjonalny,

¢ wspolne dziatania dzieci i rodzicow.

Po trzech latach organy panstwowe oceniaja skutki prowadzonych
przedsiewziec’.

Prawo do wyboru szkoly

Drugi cel ustawy z 2002 r. - niedopuszczenie do sytuacji wyklu-
czenia i segregacji dzieci oraz do podziatu na szkoly elitarne i tzw. getta
- jest realizowany przez wzmocnienie konstytucyjnego prawa do wyboru
szkoty. Na mocy przepiséw tej ustawy rodzice maja prawo zapisa¢ dziecko

" Education Department, Ministry of the Flemish Community, Equal educational opportu-

nities for every child... schools are working on itl, 2003.
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do dowolnie wybranej przez siebie placowki®. Odmowa przyjecia dziecka
do danej szkoly moze nastapi¢ wytacznie w sytuacjach enumeratywnie
okreslonych w ustawie:

¢ braku wolnych miejsc;

¢ weczesniejszych przypadkéw wydalenia dziecka ze szkoty
z przyczyn dyscyplinarnych;

¢ potrzeby zapewnienia dla dziecka szczegélnych warunkow
edukacyjnych, ktorych szkota nie jest w stanie zaoferowac.

Podobnie okreslone zostaly przyczyny, dla ktorych szkota moze
odesta¢ dziecko pobierajace juz tam nauke do innej placowki. Moze tak
sie sta¢ w dwoch wypadkach:

¢ dla zachowania rownowagi w szkole miedzy liczba dzieci, kto-

re mowia, i tymi ktore nie méwia w jezyku flamandzkim;

¢ jesli dziecko wymaga specjalnej opieki lub terapii, ktorych

szkota nie moze mu zapewnic.

Prawo do wyboru szkoty zostato wzmocnione réwniez instytucjo-
nalnie przez utworzenie okregowych osrodkow konsultacji oraz komisji
praw ucznia. W dniu 1 sierpnia 2002 r. powotano 70 okregowych osrod-
kow konsultacji, oddzielnie dla szkot srednich i dla podstawowych.
W sktad osrodkéw wchodza pracownicy o$wiaty zatrudnieni na danym te-
renie, rodzice, uczniowie, dyrektorzy szkot oraz przedstawiciele roznych
organizacji zwiagzanych z edukacja, kwestiami integracji i ze sprawami imi-
grantow. Zadaniem osrodkow jest nie tylko gromadzenie informacji
o szkolnictwie na danym terenie oraz udzielanie porad uczniom i ich ro-
dzicom, ale takze prowadzenie mediacji i monitorowanie przestrzegania
prawa do wyboru szkoly. Jesli rodzice spotkaja si¢ z odmowa przyjecia
dziecka do szkoty, moga zwrocic sie o pomoc i mediacje do okregowego
osrodka konsultacji. Osrodki te nie wydaja jednak zadnych wiazacych de-
cyzji, dlatego rodzicom przystuguje prawo odwotania sie do komisji praw
ucznia. Komisja jest organem niezaleznym; rozpatrujac skargi ma prawo
do naktadania kar finansowych na szkoty (po wczesniejszym zatwierdze-
niu kar przez ministra).

Ewaluacja polityki wyréwnywania szans edukacyjnych

Po rocznym okresie obowiazywania ustawy w 2003 r. wprowa-
dzono zmiany w systemie finansowania szkot i przedszkoli prowadzacych
polityke wyréwnywania szans edukacyjnych. Uzalezniono wielkos¢ przy-

8 E. Desmedt, Belgium equity profile: the Flemish community, Leuven University (2009),

www.mag.ulg.ac.be [dostep 14.12.2009].
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znawanej pomocy od liczby dzieci w danej placowce. Pomoc przyznawana
byta trzystopniowo - dla szkoty, nauczycieli i dla uczniéow. Celem tej zmia-
ny byto zwiekszenie pomocy dla szkot, do ktorych licznie uczeszczaja dzie-
ci potrzebujace szczegdlnego wsparcia w nauce.

Podsumowanie

Rozwigzania flamandzkie w zakresie wyrownywania szans eduka-
cyjnych zastuguja na uwage z kilku wzgledéw. W ostatnich latach szkoty
flamandzkie osiagnety w testach PISA? najlepszy wynik z wszystkich szkot
belgijskich. Konsekwencja tego mogtaby by¢ polityka ograniczania doste-
pu do tych placowek, zwlaszcza w Brukseli, w przypadku dzieci imigran-
tow oraz dzieci ze sSrodowisk ubogich. Takie postepowanie przyczynitoby
sie do poprawienia statystyk zdawalnosci i ulatwitloby nauczanie dzieci fla-
mandzkich. Wspélnota Flamandzka zdecydowata sie jednak na podjecie
przeciwnych dzialan - jak najszerszego otwarcia szkot dla imigrantow
i wyjscia naprzeciw ich potrzebom.

Analizujac te polityke przez pryzmat polskiej administracji, warto
bytoby przyjrzec sie calosciowemu podejsciu do problemu i wdrazaniu
rozwiazan na wielu ptaszczyznach, na kolejnych etapach zycia dzieci. Bar-
dzo istotne wydaje si¢ rowniez tworzenie procedury odwolawczej i syste-
mu gwarancji prawnych, ktore urzeczywistniaja nowe prawa.

Polska w istotny sposéb rézni sie od Krolestwa Belgii. Po pierw-
sze, jest panstwem unitarnym, co oznacza wieksze uprawnienia rzadu cen-
tralnego w ksztattowaniu polityk sektorowych. Ponadto ma jednolity sktad
narodowy i etniczny. Problem imigracji nabiera jednak wigkszego znacze-
nia. W duzych miastach mozna spotkac¢ znaczne skupiska obcokrajowcow
(glownie ludnosci pochodzenia romskiego). Mozna przypuszczac, ze prob-
lemy tego typu beda sie w najblizszym czasie nasila¢. Ponadto w Polsce ist-
nieje problem braku spéjnosci spotecznej oraz kwestia wykluczenia spo-
lecznego, zwiazanego z podziatami miasto - wies. Dlatego tez warto przy-
gladac sig, jak radza sobie z takimi problemami panstwa, dla ktorych za-
gadnienia te nie sa nowoscia.
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®  Program Miedzynarodowej Oceny Umiejetnosci Uczniow (Programme for International
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PRACA ANALITYCZNA

Rozwdj alternatywnych zrodet energii w Polsce
jako forma realizacji polityki klimatycznej
Unii Europejskiej

Synteza raportu

Celem niniejszego raportu jest zebranie informacji na temat aktu-
alnego stanu wykorzystania odnawialnych zrodet energii oraz analiza sta-
nu faktycznego i mozliwosci osiagniecia celow polityki krajowej, a takze
zobowiazan wynikajacych z umoéw miedzynarodowych oraz aktow prawa
Wspolnot Europejskich. Raport powstat na podstawie analizy krajowych,
unijnych oraz miedzynarodowych dokumentéw dotyczacych odnawialnych
zrodet energii (dalej zwanych: ,OZE”) i po konsultacjach z krajowymi eks-
pertami z tej dziedziny. Wnioski z opracowania postuzy¢ moga zainicjo-
waniu wielu dziatan prowadzacych do intensyfikacji wykorzystania OZE,
zgodnie z zobowigzaniami, jakie Polska przyjeta w ramach unijnej polityki
energetycznej i ekologicznej.

Najwazniejsze wnioski:

¢ w Polsce zwigksza sie produkcja energii ze Zrodet odnawial-

nych, co pokazuja dane statystyczne, jednakze rozwoj ich wy-
korzystania jest zbyt powolny, a sposéb realizacji polityki pan-
stwa w tej dziedzinie pozostawia wiele do zyczenia;

¢ instrumenty wsparcia sa niewystarczajace, brakuje nawet tak

podstawowej rzeczy jak kompleksowego systemu gromadze-
nia danych i monitoringu wykorzystywania OZE;
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¢ jezeli nie zmieni sie sposob prowadzenia polityki energetycz-
nej, istnieje zagrozenie nieosiagniecia postawionych celow.
Najwazniejsze rekomendacje:

¢ zastosowanie skuteczniejszych instrumentow zachecajacych
wytworcow energii z OZE do podjecia dziatalnosci, zapisanie
ich w ramach programu wspierania OZE z moca ustawowa;

¢ dokonanie porownawczej kalkulacji skutkéw zewnetrznych dla
energetyki konwencjonalnej oraz wykorzystujacej odnawialne
zrodla;

¢ zbudowanie spotecznej swiadomosci problemu zmian klima-
tycznych i wspierania rozwoju energetyki korzystajacej z OZE.

Wprowadzenie

Dostep do energii ma dzisiaj ogromne znaczenie dla rozwoju spo-
teczenstwa. Wplywa na rozwdj gospodarczy, a takze na podniesienie po-
ziomu zycia mieszkancow. Jednak w wielu wypadkach niesie ze soba wiele
zagrozen, z ktérych najpowazniejszym jest degradacja sSrodowiska natural-
nego i wplyw na zmiany klimatyczne. Z tego powodu juz w latach osiem-
dziesiatych pojawita si¢ idea zrownowazonego rozwoju. Okreslita go jako
,rozwdj, ktory prowadzi do zaspokojenia obecnych potrzeb bez uszczerb-
ku dla zdolnosci do zaspokojenia potrzeb przysztych pokolen™.

W ramach rozwoju sektora energetycznego zrownowazony rozwoj
wiaze si¢ przede wszystkim z wykorzystywaniem OZE oraz z ogranicze-
niem wykorzystania wyczerpujacych si¢ paliw kopalnych. Wzrost cen ro-
py naftowej i gazu ziemnego, jak tez wzrastajace wymagania srodowisko-
we powoduja, ze wykorzystanie OZE staje sie coraz bardziej optacalne nie
tylko z punktu widzenia ekologicznego, ale takze ekonomicznego i spo-
tecznego. Rozwdj energetyki odnawialnej wiaze si¢ tez z tworzeniem no-
wych miejsc pracy, zmniejszajac tym samym bezrobocie.

Skonkretyzowaniem idei zrownowazonego rozwoju jest przyjeta
przez Rade Europejska Strategia zrownowazonego rogwoju'. W dokumencie
tym wskazano siedem strategii tematycznych, ktére stanowia kluczowe
wyzwania realizacji koncepcji. Do idei OZE bezposrednio nawiazuja dwa
priorytety: ograniczenie zmian klimatycznych przez promowanie czystej
energii, a takze lepsze zarzadzanie oraz zapobieganie nadmiernej eksplo-
atacji zasobow przyrodniczych.

L Strategia zréwnowazonego rogwoju UE przyjeta w Goteborgu w 2001 r.; w 2006 r. Rada

Europejska przyjeta Odnowiong strategie zréwnowazonego rozwoju UE.

| 224



Rozw0O) ALTERNATYWNYCH ZRODEL. ENERGIT W POLSCE

Wzrost koncentracji gazéw cieplarnianych, powodujacych szybko
postepujace zmiany klimatyczne w atmosferze, budzit coraz wigksze oba-
wy spotecznosci swiatowej w latach dziewiecdziesiatych. Odpowiedzia na
te niepokoje byto podpisanie Ramowej konwencji ONZ w sprawie zmian
klimatu (UNFCCC)?.

Strony konwencji postanowity wspolnie przeciwdziala¢ zmianom
klimatu, a zwigkszenie wykorzystania OZE okreslone zostato jako jedno
z narzedzi umozliwiajacych realizacje UNFCCC.

Najistotniejszym protokotem do konwencji jest tzw. protokoét
z Kioto, podpisany w 1997 1.3, w ktorym kraje uprzemystowione i te
w trakcie transformacji ekonomicznej zobowiazaty sie do konkretnych re-
dukcji emisji gazow cieplarnianych do 2012 r. w stosunku do roku bazo-
wego 1990 (w odniesieniu do Polski - 1988)*. Polska zadeklarowata re-
dukcje emisji 0 6%°. W razie braku mozliwosci wywiazania sie z umowy
panstwa moga skorzystac z zakupu brakujacych limitow od panstw, ktore
wywigzaly si¢ ze swoich redukcji i maja nadwyzke, lub realizowac inwes-
tycje redukujace emisje w innych krajach.

W ramach UNFCCC trwaja intensywne negocjacje na temat dal-
szych dziatan po wygasnieciu zobowiazan protokotu z Kioto (po 2012 1.).

Uznajac koniecznos$¢ dziatan na rzecz zachowania klimatu, UE
konsekwentnie realizuje polityke przeciwdzialania jego zmianom, uwaza-
jac, ze jest to element polityki, ktory przyczyni sie do jej szybszego rozwo-
ju i jednoczesnie zabezpieczy przed skutkami zmian klimatu. Podstawo-
wym narzedziem tej polityki jest przede wszystkim Europejski System
Handlu Emisjami (ang. European Emission Trading System - ETS). Jego for-
malny poczatek mozemy wiazac¢ z wejSciem w zycie dyrektyw Parlamentu
i Rady Europy, przeniesionych do polskiego porzadku prawnego ustawa
o handlu uprawnieniami do emisji do powietrza gazéw cieplarnianych i in-
nych substancji®.

Majac na wzgledzie dalsze dziatania, w marcu 2007 r. Rada Euro-
pejska przyjeta konkluzje okreslajace cele do 2020 r. w zakresie realizacji

2 Ramowa konwencja Narodéow Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu (United

Nations Framework Convention on Climate Change - UNFCCC) przyjeta zostala w Rio de
Janeiro 5 maja 1992 r.

®  Dokument wszedl w zycie w 2005 r., trzy miesiace po ratyfikowaniu go przez Rosje.
Gazami zaliczonymi do powodujacych ocieplenie klimatu, czyli tzw. efekt cieplarniany,
sa: dwutlenek wegla, metan, tlenek azotu, HFC oraz PFC.

® W wyniku podjetych dziatan i transformacji ustrojowych Polska w 2007 r. zreduko-
wala emisje 0 29,2% w stosunku do roku bazowego.

& Ustawa z 22 grudnia 2004 r. 0 handlu uprawnieniami do emisji do powietrza gazow
cieplarnianych i innych substancji (Dz.U. nr 281, poz. 2784).
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konwengji klimatycznej obejmujace: 20% - redukcje emisji gazow cieplar-
nianych, 20% - udzial energetyki odnawialnej w bilansie energetycznym
i 20% oszczednos¢ energii oraz 10% udziat biopaliw. Jednoczesnie zade-
klarowano przyjecie redukeji emisji gazéw cieplarnianych na poziomie 30%,
jesli inne uprzemystowione kraje takie zobowiazanie rowniez przyjma.

W rezultacie na poczatku 2009 r. Parlament Europejski oraz Rada
przyjely wiele dyrektyw i decyzji wchodzacych w sktad tak zwanego pakie-
tu energetyczno-klimatycznego. Poza dyrektywa o zmodernizowanym sys-
temie handlu emisjami przyjeto zobowigzania dotyczace redukcji emisji
z instalacji nieobjetych handlem emisjami oraz dyrektywe o zobowiaza-
niach w sprawie wykorzystywania OZE". W aspekcie wykorzystania OZE
nalezy dodac, ze w 2008 1. przyjeto nowa dyrektywe dotyczaca jakosci po-
wietrza®. Dyrektywa ta zaostrza wymagania odnosnie do jakosci powietrza.

Dla wsparcia realizacji wyzej wspomnianej dyrektywy Komisja
Europejska zainicjowata prace nad modyfikacja dyrektywy w sprawie zin-
tegrowanego zapobiegania i ograniczenia zanieczyszczen (ang. Integrated
Pollution Prevention and Control - TPPC)?, a takze zwiazanych z tym tema-
tem dyrektyw, m.in. putapowej - okreslajacej poziom zanieczyszczen dla
poszczegdlnych krajow cztonkowskich oraz dotyczacej emisji z duzych
zrodet spalania. Wymienione dziatania, a w szczegolnosci dyrektywa
W sprawie promowania stosowania energii ze zréodet odnawialnych, spo-
woduja koniecznos¢ zwigkszenia udzialu energetyki ze zrodet odnawial-
nych w bilansie energetycznym, a jednoczesnie implikuja oplacalnosc ich
wykorzystania.

" Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z 23 kwietnia 2009 .
W sprawie promowania stosowania energii ze zrodet odnawialnych.

8  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE w sprawie jakosci powietrza
i czystszego powietrza dla Europy, w skrocie okreslana mianem dyrektywy CAFE. Zostata
ona opracowana na podstawie Strategii tematycznej ochrony powietrza UE, przyjetej przez
Rade do spraw Srodowiska, oraz wynikéw zrealizowanego programu badawczego CAFE
(ang. Clean Air for Europe).

®  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 96/61/WE z 24 wrzesnia 1996 r.
w sprawie zintegrowanego zapobiegania i zmniejszania zanieczyszczen.

| 226



Rozw0O) ALTERNATYWNYCH ZRODEL. ENERGIT W POLSCE

1. Odnawialne zrodla energii
w rzadowych dokumentach strategicznych

Raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe™

Opublikowany 17 czerwca 2009 r. raport mozna przyjac jako ak-
tualizacje dotychczasowej Strategii rozwoju kraju 2007-2015". Bezpieczen-
stwo energetyczno-klimatyczne zostato zdefiniowane w tym raporcie jako
jedno z dziesieciu najistotniejszych wyzwan dla rozwoju Polski w dwoch
najblizszych dekadach. Raport podkresla, ze nie jest mozliwe prowadzenie
odseparowanych polityk ekologicznej i energetycznej. Wiele aspektow tych
polityk przenika sie, a najwazniejszym ich wspélnym mianownikiem jest
emisja zanieczyszczen do atmosfery - rezultat produkcji miedzy innymi
energii elektrycznej, a jednoczesnie przyczyna ponoszonych przez spote-
czenstwo ogromnych kosztow zewnetrznych.

Glowna rekomendacja jest spojnos¢ w przygotowywaniu i wdrazaniu
planéw dotyczacych ochrony srodowiska, rozwoju wykorzystania OZE, efektyw-
nosci energetycznej i bezpieczeristwa energetycznego.

Kolejne najwazniejsze strategiczne dokumenty traktujace o wyko-
rzystaniu OZE to: polityka energetyczna, polityka ekologiczna oraz polity-
ka transportowa panstwa.

Dokument Polityka energetyczna Polski do 2030 roku*

Ze wzgledu na dezaktualizowanie si¢ obowiazujacej polityki ener-
getycznej Polski do 2025 r.*® ponizej przedstawia sie zasadnicze wnioski
wedlug ostatniej wersji nowego projektu dokumentu, po uzgodnieniach
spotecznych i miedzyresortowych. Okresla on szes¢ kierunkow polityki
energetycznej, realizacji ktorych stuza dziatania przewidziane w programie
wykonawczym:

1) poprawa efektywnosci energetycznej;
2) wzrost bezpieczenstwa dostaw paliw i energii;

3) dywersyfikacja struktury wytwarzania energii elektrycznej dzie-
ki wprowadzeniu energetyki jadrowej;

10 Zespot Doradcow Strategicznych Prezesa Rady Ministrow, Polska 2030. Wyzwania roz-

wojowe, raport, Warszawa 2009.

' Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Strategia rozwoju kraju 2007-2015, Warszawa 2006.
Ministerstwo Gospodarki, Polityka energetyczna Polski do 2030 r. - projekt, Warszawa
2009.

3 Zespoét do spraw Polityki Energetycznej w Ministerstwie Gospodarki, Polityka energe-
tyczna Polski do 2025 r., Warszawa 2005.
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4) rozwdj konkurencyjnych rynkow paliw i energii;
5) ograniczenie oddzialywania energetyki na srodowisko;

6) rozwdj wykorzystania odnawialnych Zrodet energii, w tym bio-
paliw.

W ramach ograniczenia oddzialywania energetyki na srodowisko
dziatania maja si¢ koncentrowac na realizacji pakietu energetyczno-klima-
tycznego oraz redukcji emisji SO, i NOx do pozioméw zapisanych w trak-
tacie akcesyjnym. Istotne znaczenie dla realizacji tej polityki ma ustawa
o0 systemie zarzadzania emisjami gazow cieplarnianych®. Porzadkuje ona
system handlu emisjami w Polsce zgodnie z przepisami UE oraz reguluje
kwestie mozliwosci sprzedazy uzyskanych jednostek redukcji emisji ga-
zow cieplarnianych zgodnie z protokotem z Kioto. Uzyskane srodki moga
by¢ miedzy innymi wykorzystane do wsparcia dziatan w zakresie OZE.

Projekt polityki wskazuje, ze glowna zaleta wykorzystywania OZE
jest wzmacnianie niezaleznosci energetycznej kraju od importu surowcow.
Dodatkowo, preferujac ten rodzaj energetyki, wywiera sie pozytywny wptyw
na gospodarke, rozwijajac nowa branze przemystu i tworzac nowe miejsca
pracy.

Celem strategicznym jest uzyskanie udziatu OZE w koncowym
zuzyciu energii na poziomie 15% w 2020 r. oraz dalszy jego wzrost w la-
tach nastepnych. Wypracowaniu tego celu stuzy¢ maja programy dla po-
szczegdlnych rodzajow energii: elektrycznosci, ciepta i chtodu. Gléwnym
mechanizmem wsparcia producentow energii z OZE pozostaje system , zie-
lonych certyfikatow”, istotna role odgrywa tez zwolnienie z akcyzy energii
z OZE. Projekt polityki energetycznej zaktada rowniez uruchomienie kilku
specjalnych programoéw, w tym programu ,Innowacyjna energetyka - rol-
nictwo energetyczne”, wspierajacego budowe biogazowni rolniczych, wie-
loletniego programu promocji biopaliw na lata 2008-2014 czy tez progra-
mu majacego na celu stworzenie warunkéw do budowy farm wiatrowych
na morzu.

Dokument Polityka transportowa paristwa na lata 2006-2025"

Wsrod trzech priorytetow polityki transportowej wymienia sie ko-
niecznos¢ zmniejszania negatywnego oddziatywania transportu na srodo-
wisko przyrodnicze i warunki zycia. Wsrod kierunkow dziatan wymienia
sie sprzyjanie efektywnosci poprzez stosowanie nowych innowacyjnych techno-

¥ Ustawa z 17 lipca 2009 r. o systemie zarzadzania emisjami gazow cieplarnianych i in-

nych substancji (Dz.U. nr 130, poz. 1070).
5 Ministerstwo Infrastruktury, Polityka transportowa panstwa na lata 2006-2025, Warsza-
wa 2005.
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logii. Brakuje natomiast konkretnych odniesien do OZE jako sprzyjajacych
realizacji celu gtéwnego. Powinien w tym miejscu zosta¢ uwzgledniony
wieloletni program promocji biopaliw jako plan dziatan stuzacych reduk-
cji zanieczyszczen powstajacych przy spalaniu paliw ropopochodnych.

Dokument Polityka ekologiczna patistwa w latach 2009-2012
Z perspektywq do 2016

Wyzwania stojace przed Polska w zakresie srodowiska naturalne-
go to zapewnienie realizacji zasady zrownowazonego rozwoju, przystoso-
wanie do zmian klimatu oraz ochrona réznorodnosci biologiczne;.

Do kierunkow dziatan w ramach ochrony powietrza na lata 2009-
-2012 naleza: dalsza redukcja emisji SO,, NOx i pytu z procesow wytwa-
rzania energii, podjecie dzialan zwiazanych z gazyfikacja wegla oraz sktfa-
dowaniem podziemnym CO, oraz modernizacja systemu energetycznego.

Przewidziano réwniez cel wskaznikowy dla wykorzystania OZE,
wynoszacy minimum 7,5% udzialu w bilansie energetycznym dla roku
2010 oraz 14% w 2020 r. Skonstruowania konkretnych mechanizmow
wsparcia oczekuje sie w polityce energetycznej.

2. Zobowiazania Polski jako panstwa cztonkowskiego UE
w zakresie polityki klimatycznej

Jak juz wspomniano we wstepie, dyrektywa w sprawie promowa-
nia stosowania energii ze zrodet odnawialnych'” ustala, ze udziat energii
z OZE w catej UE w koncowym zuzyciu energii brutto w 2020 r. wynosic¢
ma 20%. Ponadto kazde z panstw cztonkowskich zapewni udziat energii
odnawialnej we wszystkich rodzajach transportu w 2020 r. na poziomie
co najmniej 10% koncowego zuzycia energii w transporcie. Dla kazdego
z panstw cztonkowskich dyrektywa ustanawia krajowy cel ogolny udziatu
energii ze zrodet odnawialnych w koncowej konsumpcji. Polska do 2020 r.,
aby osiagnac cel nalozony w dyrektywie, musi uzyskac¢ co najmniej 15%
udziatu energii z OZE w koncowym zuzyciu energii. Kazde panstwo czton-
kowskie zobowiazane jest do czerwca 2010 1. przyjac¢ krajowy plan dziata-
nia w zakresie energii ze zZrodet odnawialnych w sektorze transportowym,
energii elektrycznej, ogrzewania i chlodzenia. Dla ulatwienia osiagniecia

16 Ministerstwo Srodowiska, Polityka ekologiczna panstwa w latach 2009-2012, z perspekty-

wq do 2016, Warszawa 2008.

7 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z 23 kwietnia 2009 r.
W sprawie promowania stosowania energii ze zrédet odnawialnych, zmieniajaca i nastep-
nie uchylajaca dyrektywy 2001/77/WE i 2003/30/WE.
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zatozonych celow dyrektywa umozliwia realizacje zobowiazan przez trans-
fery zobowiazan miedzy panstwami cztonkowskimi, wspolne projekty oraz
wspolne systemy wsparcia. Ustanawia rowniez reguly dostepu energii ze
zrodet odnawialnych do sieci elektroenergetyczne;.

Realizacja dyrektywy w sprawie promowania stosowania energii
z OZE sprzyja¢ bedzie wykonaniu dyrektywy w sprawie usprawnienia
i rozszerzenia wspolnotowego systemu handlu uprawnieniami do emisji
gazow cieplarnianych'®. Gtownym celem wspolnotowego systemu handlu
uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych jest redukcja emisji tychze
gazéw w energochtonnych sektorach przemystu. Przyjete rozwigzania maja
prowadzi¢ do przyjmowania nowych czystych technologii. Dyrektywa od
2013 r. wprowadza obowiazek zakupu uprawnien emisyjnych na aukcjach
przez uzytkownikow instalacji objetych systemem ETSY. Polska oraz dzie-
wie¢ innych panstw cztonkowskich w poczatkowym okresie stosowania
dyrektywy moga ubiegac sie o czeSciowe przydzialy bezptatne jednostek
emisyjnych. Przychody z tytutu sprzedazy uprawnien zasila budzety panstw.
W przynajmniej 50% musza zosta¢ wykorzystane na cele okreslone w dy-
rektywie, miedzy innymi na walke ze zmianami klimatu oraz tagodzenie
spotecznych skutkéw przemiany gospodarki na niskoemisyjna. Dyrektywa
w sprawie promowania stosowania energii z OZE sprzyjac¢ bedzie rowniez
realizacji decyzji PE i Rady w sprawie wysitkow podjetych przez panstwa
cztonkowskie, zmierzajacych do zmniejszenia emisji gazow cieplarnianych?®.
Decyzja naktada na panstwa cztonkowskie limity emisji gazow cieplarnia-
nych w sektorach, ktore nie sa przedmiotem regulacji wspolnotowego sys-
temu handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych. W UE emis-
ja gazéw cieplarnianych w odpowiednich sektorach ma zosta¢ obnizona
0 10% w stosunku do poziomu z 2005 r. Dzialania te maja przyczynic sie
do osiagniecia do 2020 r. gtéwnego celu obnizenia emisji gazow cieplar-
nianych o 20% w catej UE. Kazde panstwo ma wyznaczony inny cel, ktory
ma osiagnac¢ do 2020 r. Dla Polski zostat ustalony dodatni putap emisji na
poziomie 114% w poréwnaniu z poziomem emisji gazow cieplarnianych
w 2005 r. Nowe zobowiazania zostang nalozone na panstwa jednoczesnie

8 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2009/29/WE z 23 kwietnia 2009 r. zmie-
niajaca dyrektywe 2003/87/WE w celu usprawnienia i rozszerzenia wspoélnotowego syste-
mu handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych.

19 Sektor energochtonny w panstwach cztonkowskich UE od 2013 r. bedzie zmuszony
kupowac 20% uprawnien do emisji gazow cieplarnianych w systemie aukeyjnym, poziom
ten bedzie stopniowo wzrastat do 70% w 2020 r., by osiagna¢ 100% w 2027 r.

% Decyzja nr 406/2009/WE z 23 kwietnia 2009 r. Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie wysitkow podjetych przez panstwa cztonkowskie zmierzajacych do zmniejsze-
nia emisji gazow cieplarnianych w celu realizacji do roku 2020 zobowiazan Wspdlnoty do-
tyczacych zmniejszenia emisji gazoéw cieplarnianych.
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w zakresie standardow dla paliw i biopaliw. Dyrektywa w sprawie specyfi-
kacji benzyny i olejow napedowych wprowadza redukeje emisji gazow ciep-
larnianych pochodzacych z paliw 0 6% do 2020 r.*:. Warunek ten moze
zosta¢ osiagniety dzigki wprowadzeniu nowych technologii produkeji
i dzieki domieszcze biopaliw do benzyn i oleju napedowego. Ponadto
dyrektywa od 2011 r. pozwala na 10% zawartosci etanolu w paliwach. Pan-
stwa czlonkowskie zobowiazane sa do wykonania dyrektywy do konca
2010.

Nowe zobowiazania przynosi rowniez dyrektywa PE i Rady w spra-
wie geologicznego sktadowania dwutlenku wegla®. Stanowi ona prawne
ramy dla geologicznego sktadowania CO,. Wprowadza obowiazek dosto-
sowania zaktadéw spalania o mocy powyzej 300 MW do stosowania insta-
lacji CCS®. Jakkolwiek przepisy te nie dotycza bezposrednio energii z od-
nawialnych Zrodet, wptywaja jednak na podniesienie kosztow produkeji
energii z wegla, tym samym przyczyniaja sie do zwickszenia oplacalnosci
produkcji energii ze Zrédet odnawialnych.

3. Ocena kosztow i korzysci
z wykorzystania odnawialnych Zrodel energii

Oszacowanie kosztow oraz korzysci z wdrozenia przez Polske re-
gulacji zapisanych w pakiecie energetyczno-klimatycznym jest trudne
w zwiazku ze skomplikowana ocena jego skutkow. Trzeba rozwazyc wiele
zmiennych elementéw i sprzezen zwrotnych, co oznacza koniecznosc prze-
analizowania problematyki, w ktorej wystepuje duza rozbieznos¢ opinii.
Sytuacje komplikuje zréznicowane podejscie do badanego zagadnienia $ro-
dowisk reprezentujacych albo mysl z perspektywy korporacyjno-politycz-
nej lub spojrzenie z plaszczyzny spoleczenstwa wiedzy?. Wydaje sie, ze
W wyzej wymienionej ocenie najbardziej racjonalne bedzie postuzenie sie ra-
portem opracowanym dla Polskiego Komitetu Energii Elektrycznej (PKEE)®.

2t Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/30/WE z 23 kwietnia 2009 r. zmie-
niajaca dyrektywe 98/70/WE odnoszaca sie do specyfikacji benzyny i olejéw napedowych
oraz wprowadzajaca mechanizm monitorowania i ograniczania emisji gazéw cieplarnianych
oraz zmieniajaca dyrektywe Rady 1999/32/WE odnoszaca sie do specyfikacji paliw wy-
korzystywanych przez statki zeglugi srédladowej oraz uchylajaca dyrektywe 93/12/EWG.
2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 31/2009/WE z 23 kwietnia 2009 r.
w sprawie geologicznego sktadowania dwutlenku wegla oraz zmieniajaca dyrektywe Rady
85/337/EWG, dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2000/60/WE, 2001/80/WE,
2004/35/WE, 2006/12/WE, 2008/1/WE i rozporzadzenie (WE) nr 1013/2006.

3 CCS (ang. Carbon Capture and Storage) - sekwestracja dwutlenku wegla.

# J. Popezyk, Co nurtuje branze?, www.cire.pl.

% PKEE/Badania Systemowe ,EnergSys” sp. z 0.0, Wplyw proponowanych regulacji unij-
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Pod uwage nalezy rowniez wziac¢ argumentacje przedstawiona przez prof.
Jana Popczyka®.

Realizacja polityki klimatycznej UE tworzy koszty, ktorych konsek-
wencje odczuje cate panstwo. Z perspektywy gospodarczej nalezy spodzie-
wac sie wzrostu kosztow bezposrednich oraz wzrostu kosztow niezbed-
nych nakladow inwestycyjnych?’. Pojawia si¢ rowniez koszty posrednie,
wyrazone zmniejszeniem wzrostu PKB?, a takze wzrost inflacji oraz po-
gorszenie salda wymiany gospodarczej. Nie bez znaczenia bedzie tez wzrost
obciazen budzetow domowych kosztami energii. Do niewymiernych nega-
tywnych skutkow wdrozenia pakietu® beda nalezaty koszty w zakresie bez-
pieczenstwa energetycznego i konkurencyjnosci, a ponadto: wyzwania
w zakresie transformacji sektora energetycznego; zaburzenia konkurencyj-
nosci miedzy sektorami; niejasna polityka energetyczna o zagubionych lub
marginalizowanych dotychczasowych pryncypiach®; potezne wyzwanie dla
administracji rzadowej**. Odnotowano réwniez koszty zwiazane z pojawie-
niem sie nowego ryzyka w systemie spoteczno-gospodarczym i w zakresie
ekologii, to jest negatywnych skutkéw klimatycznych produkeji biopaliw
oraz biomasy na klimat i srodowisko oraz na rynek zywnosciowy, jak row-
niez ryzyka zwiazanego z zastosowaniem nowych technologii (np. wzmian-
kowanej technologii CCS); niejednoznacznos¢ rozwiazan co do zasad mie-
dzy innymi przydziatu uprawnien, wskazania sektoréw o darmowym przy-

nych w zakresie wprowadzenia europejskiej strategii rozwoju energetyki wolnej od emisji CO, na
bezpieczenstwo energetyczne Polski, a w szczegolnosci mozliwosci odbudowy mocy wytwérczych
wykorzystujacych paliwa kopalne oraz poziom cen energii elektrycznej, www.pkee.pl.

% J. Popczyk, W polskim interesie jest, aby Pakiet 3x20 zostat wdrozony, ,Czysta Energia”
2008, nr 10.

7 Szczegotowe szacunki dotyczace okreslenia kosztow zwiekszenia udziatu energii OZE
w produkgji energii elektrycznej w Polsce zostaly przedstawione w: PKEE/Badania Syste-
mowe ,EnergSys” Sp. z 0.0., M. Niemyski, 1. Tatarewicz, Ocena zasobéw odnawialnych rodet
energii mozliwych technicznie i ekonomicznie do wykorzystania w celu produkcji energii elek-
trycznej. Raport czastkowy nr 4 do Wplyw proponowanych regulacji..., Warszawa 2008,
www.pkee.pl.

% T. Kaczor, K. Soszynski, Symulacja wptywu zmian cen energii elektrycznej na gospodarke
polskq, Warszawa 2008.

#  PKEE/Badania Systemowe ,EnergSys” sp. z 0.0., Wplyw proponowanych regulaji..., dz. cyt.
Na ten sam problem zwracaja uwage prof. dr hab. inz. K. Zmijewski z Politechniki War-
szawskiej oraz dr A. Kassenberg z Instytutu na rzecz Ekorozwoju: ,Polska polityka energe-
tyczna nie jest zintegrowana z polityka gospodarcza, a takze polityka ekologiczna, a sektor
energetyczny nie ma okreslonej strategii dziatania, tj. rozwoju, wigc albo zadnej takiej stra-
tegii nie realizuje, albo realizuje wiele réznych”.

8 Pojawia si¢ watpliwos¢, czy rzad bedzie w stanie skutecznie koordynowac wszystkie wy-
magane procesy, tak by zachowac bezpieczenstwo energetyczne i rozwdj spoteczno-gospo-
darczy.
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dziale uprawnien, zasad organizacji aukcji, jak rowniez sankcji za brak
uprawnien.

Rozw6j 1 wykorzystanie OZE przyniesie réwniez korzysci. Dzieki
pakietowi Polska zyska szanse na przyspieszenie swojego rozwoju cywili-
zacyjnego®. W kontekscie regionalnym pojawi sie szansa na zwiekszenie
poziomu bezpieczenstwa energetycznego (poprawa zaopatrzenia w ener-
gie terenow o stabo rozwinietej infrastrukturze energetycznej) i stworzenie
nowych miejsc pracy (rolnictwo energetyczne pozwoli polskiej wsi na wia-
czenie si¢ w jeden z wielkich obszaréw innowacyjnosci gospodarki oraz
na udziat w korzysciach wynikajacych ze zmiany struktury rynku paliw
i energii. Rozwoj energetyki rozproszonej przyczyni sie do naptywu komer-
cyjnych inwestycji na obszary wiejskie®. Wykorzystanie OZE sprzyjac be-
dzie tez dotrzymaniu zobowiazan unijnych zapisanych w traktacie akcesyj-
nym, jak tez w innych przepisach dotyczacych zarzadzania jakoscia po-
wietrza®. Ograniczenie oddzialywania energetyki na srodowisko wzmocni
tez proces zrownowazonego rozwoju kraju®. Efektem poprawy stanu sro-
dowiska bedzie przede wszystkim ograniczenie negatywnego wptywu za-
nieczyszczenia powietrza na zdrowie. Poprawia sie tez warunki gospodar-
ki odpadami (wykorzystanie biogazu z oczyszczalni sciekow*®). Dywersyfi-
kacja portfela wytworczego przyczyni sie do zwigkszenia bezpieczenstwa
dostaw, a takze do poprawy konkurencyjnosci rynkow paliw i energii®’.
Rozwoj wykorzystania OZE pozwoli tez na redukeje ekologicznych kosz-
tow zewnetrznych® jakie powstaja w wyniku energetycznego wykorzysta-
nia wegla. Idea staje sie traktowanie efektow przedsiewziec¢ ochronnych ja-
ko minimalizacji kosztow zewnetrznych dziatalnosci gospodarczej*. W roz-
wazanym kontekscie jest mozliwe przeprowadzenie reformy cen za ener-
gie elektryczna i cieplna, w wyniku ktorej nastapitoby uwzglednienie pel-

% J. Popczyk, W polskim interesie jest, aby Pakiet 3x20 zostat wdrozony, art. cyt.

Tamze.

¥ J. Jaskiewicz, Wymagania ochrony srodowiska a kierunki polityki energetycznej, ,Przeglad
Energetyczny” 2008, nr 1.

% Instytut na Rzecz Ekorozwoju, Alternatywna polityka energetyczna - projekt, www.ine-
-isd.org.pl.

% S. Gawtowski, ,Odnawialne zrodta energii - biogaz”, prezentacja multimedialna.
~Prognoza oddziatywania polityki energetycznej na srodowisko”, zatacznik nr 4 do
Polityki energetycznej Polski do 2030 roku.

% PKEE/Badania Systemowe ,EnergSys” Sp. z 0.0., M. Niemyski, Efekty zewnetrzne powo-
dowane przez emisje CO,, mechanizm powstawania, koszty, niepewnosc, raport czastkowy nr 5
do Wptyw proponowanych regulacji..., Warszawa 2008, www.pkee.pl, a takze Bezpieczernistwo
elektroenergetyczne w spoleczeristwie postprzemystowym na przyktadzie Polski, red. J. Popczyk,
Gliwice 2009.

¥ A Graczyk, Ekologiczne koszty zewnetrzne. Identyfikacja, szacowanie, internalizacja,
Bialystok 2005.
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nych kosztow, jakie spoteczenstwo oraz panstwo ptlaci za dany produkt®.
Efektywnos¢ OZE w tym zakresie jest niepodwazalna, totez redukcje wy-
mienionych kosztéow zewnetrznych powinno uznac si¢ za zasadniczy argu-
ment przemawiajacy za zwiekszeniem udziatu OZE w catosci krajowej
produkgji energii i ciepta. Kierunki obecnej polityki UE, a takze tendencje
swiatowe wskazuja, ze ceny ,czarnej” energii beda rosty, co bedzie sprzy-
jac¢ optacalnosci inwestowania w rozwoj OZE.

Analiza dokumentéw oraz opracowan badawczych wskazuje, ze
ztozonos$¢ problemu nie pozwala na jednoznaczne rozstrzygniecie, czy
Polska, zwiekszajac udziat wykorzystania OZE ponad wielkosci okreslone
w zobowiazaniach dyrektywy OZE, dokona zdecydowanie korzystnego wy-
boru. Biorac pod uwage przytoczone argumenty, jest bardzo prawdopo-
dobne, Ze bedzie to oplacalne, lecz aby decyzja ta miata racjonalne i wy-
razne umocowanie, nalezy przeprowadzic¢ rzetelna i kompleksowa analize
obejmujaca dtugoterminowe trendy (to jest co najmniej do 2050 r.), po
czym dokona¢ odpowiedniego zaprojektowania instrumentow realizacji
takiej polityki.

4. Stan obecny

Wykorzystanie odnawialnych zrodet energii w latach 2006-2009

Zgodnie z zalozeniami unijnymi do 2020 r. Polska powinna pozys-
kiwa¢ 15% energii produkowanej ze zrodet odnawialnych. Jak pokazuja
dane statystyczne, dazymy do tego celu konsekwentnie - lecz niezwykle
powoli. W 2006 r. energia catkowita wytwarzana z OZE stanowita 6,5%
ogolnej produkcji energii, podczas gdy w 2007 r. ilos¢ ta wzrosta do 6,9%.
Szacunkowe dane z 2009 r. podaja, ze okoto 7-7,2% energii w Polsce pro-
dukowane jest z OZE*. Planuje sie osiagniecie wielkosci 7,5% w roku
2010. Energia elektryczna wytwarzana z OZE w 2006 r. stanowita 3,9%
krajowego zuzycia energii elektrycznej, w 2007 r. juz 4,7%.

40 J. Jaskiewicz, Wymagania ochrony srodowiska a kierunki polityki energetycznej, ,Przeglad
Energetyczny” 2008, nr 1.
4 www.czystaplaneta.pl.
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Tabela 1

Produkgja i zuzycie energii odnawialnej wedlug zrodel wytwarzania®

Produk- L Udzial
cia ener- Zuzycie produkji
Ja ene energii Produkcja energii odnawialnej S
giiogo- | e energii
tem 8 odnawialnej
Lata w tym W pro- | wzu-
geo- . ) dukgji | zyciu
Razem | rmal-| Dio- wiatro- qu' energii | energii
nej masy| wej ne | 006 | oge

lem lem
w % w %
2000] 80070 | 90050 | 3801 3 3587| 046 | 181 | 4,75 | 4,22
2005 78447 | 94832 | 4263 11 [3898] 12 189 | 543 | 4,50
2006| 77699 |100287| 5027 13 [4588] 22 176 | 6,47 | 5,01
2007 72525 | 99035 | 4983 10 [4550] 45 202 | 6,87 | 5,03

w tysiacach toe

a Toe - tona oleju ekwiwalentnego (umownego) - lon of oil equivalent - stosowana w bilan-
sach miedzynarodowych jednostka miary energii. Oznacza ilos¢ energii, jaka moze zosta¢
wyprodukowana ze spalenia jednej metrycznej tony ropy naftowej. Jedna tona oleju umow-
nego réwna jest 41.868 GJ lub 11.63 MWh.

Przedstawiajac dane statystyczne, oparto sie przede wszystkim na
zrodtach Glownego Urzedu Statystycznego (GUS)®. Oficjalne zrodta
- opracowania statystyczne polskie i unijne - siegaja w najlepszym wypad-
ku 2007 r. Jedynie dodatkowe dane Urzedu Regulacji Energetyki (URE)*
pozwalaja okresli¢c obecny (to jest na potowe 2009 r.) stan instalacji ener-
getyki odnawialnej w Polsce.

e Elektroenergetyka

Najwickszy udziat w produkcji energii elektrycznej maja w Polsce
elektrownie wodne oraz instalacje przetwarzajace biomase stata. Elektrow-
nie wodne wytwarzaly w 2006 r. 2042,3 GWh przy mocy catkowitej
925 MW, odnotowujac nieznaczny wzrost do 2352,1 GWh przy mocy cal-
kowitej 922 MW w 2007 r. Gros tej produkcji (okoto 60%) przypada na
duze instalacje, o mocy ponad 10 MW; nieco ponad 27% to instalacje
o Sredniej mocy, od 1 do 10 MW, i wreszcie pozostate 13% to instalacje po-
nizej 1 MW. Catos¢ produkciji elektrowni wodnych stanowita w latach 2006

2 Dane Agencji Rynku Energii.
# Glowny Urzad Statystyczny, Energia ze zrodet odnawialnych w 2007 roku, Warszawa 2008.

“ www.ure.gov.pl/uremapoze/mapa.html.
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i 2007 odpowiednio 47,6% oraz 43,3% tacznej produkcji energii wytwa-
rzanej z OZE. Najnowsze dane dotyczace mocy instalacji hydroenergetycz-
nych w Polsce pokazuja dalszy stopniowy wzrost mocy instalacji do
944 MW.

W przypadku instalacji na biomase réwniez mozna zauwazy¢ stop-
niowy wzrost produkcji energii elektrycznej i mocy instalacji. W 2006 .
produkcja energii elektrycznej z biomasy stalej wynosita 18327 GWh,
rosnac do 2360,4 GWh w roku 2007. Stanowilto to odpowiednio 42,7%
i 43,5% tacznej produkeji energii wytwarzanej z OZE. Szczegoétowe okres-
lenie mocy instalacji spalajacych biomase jest trudne - ponad 90% energii
elektrycznej wytwarzanej w Polsce z biomasy powstaje w procesie wspot-
spalania. Moc instalacji wykorzystujacych tylko i wytacznie biomase stata
URE szacuje na 232 MW w czerwcu 2009 r. GUS w 2007 r. moc instalacji
spalajacych biomase stata okreslal na zaledwie 33 MW - w ciagu dwoch
lat notujemy wiec znaczny wzrost.

Ostatnim znaczacym zroditem energii elektrycznej jest energetyka
wiatrowa. W Polsce dzialaja 253 instalacje o tacznej mocy 553 MW. W tym
sektorze najwyrazniej widac przyrost ilosci i mocy - w 2006 r. faczna moc
elektrowni wiatrowych wynosita 172 MW, podczas gdy w 2007 juz
306 MW. Wigkszos¢ instalacji wiatrowych w Polsce rozmieszczonya jest
w woj. zachodniopomorskim, pomorskim, warminsko-mazurskim i w ku-
jawsko-pomorskim (tacznie okoto 80% mocy catkowitej). Produkcja ener-
gii elektrycznej wyniosta odpowiednio 256 GWh w roku 2006 i 521 GWh
w roku 2007.

Kolejnym zrodtem energii elektrycznej w Polsce pozostaje biogaz.
W 2006 r. moc instalacji biogazowych wynosita zaledwie 33 MW, zeby
wzrosna¢ do 40 MW w roku 2007. Obecnie moc ta wzrosta do 65,5 MW
- jednak wciaz najwickszy udziat ma tu biogaz pozyskiwany badz ze skta-
dowisk odpadow, badz z oczyszczalni Sciekow. W latach 2006-2007 sta-
nowit on okoto 98% catkowitej mocy instalacji. Obecnie nie jest lepiej - je-
dyne trzy instalacje wytwarzajace i przetwarzajace biogaz rolniczy pracuja
w woj. pomorskim, a ich moc wynosi zaledwie 3,5 MW.

Mimo stosunkowo niewysokich wskaznikéw udziat biogazu w pro-
dukgji energii elektrycznej z OZE w Polsce w 2006 1. wynosit 3,7%.

Jesli chodzi o fotowoltaike, to wzrasta udziat szczegolnie matych
zrodet do oswietlenia obiektow oddalonych od sieci elektrycznych. Roz-
woj hamuja wysokie ceny oraz brak konkurencyjnych technologii. Brakuje
szczegotowych danych dotyczacych mocy i liczby zainstalowanych w Pol-
sce ogniw fotowoltaicznych.
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Rysunek 1

Produkcja energii elektrycznej z odnawialnych nosnikow energii
w latach 2001-2007 (GWh)
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Zrédto: GUS, Energia ze zrodet odnawialnych w 2007 roku, Warszawa 2008.

¢ Energetyka cieplna

O produkcji energii cieplnej brakuje kompleksowych petnych da-
nych. Spowodowane to jest rozproszonym, indywidualnym wykorzysta-
niem poszczegdlnych zrodet. Wedtug danych GUS ogoélna produkeja ciep-
ta z OZE w 2006 r. wyniosta 4341 TJ, z czego okoto 3000 TJ pochodzito
z biomasy, ok. 700 TJ z biogazu (w wiekszosci z oczyszczalni Sciekow
i sktadowisk odpadow) oraz 535 TJ z energii geotermalnej i zaledwie 11 TJ
z energii stonecznej. W tym ostatnim wypadku nalezy jednak odnotowac,
ze w porownaniu z rokiem 2005 oznacza to prawie dwukrotny wzrost.
W 2007 r. catkowita produkcja ciepta wzrosta do 5126 TJ - w rozbiciu na
poszczegodlne zrodta byto to prawie 4000 TJ z biomasy statej, 700 TJ z bio-
gazu, 439 TJ z geotermii i 15 TJ z energii stonecznej. Wiaze sie to miedzy
innymi ze znacznym wzrostem liczby zainstalowanych instalacji stonecz-
nych stuzacych produkgji ciepta. Instalacje takie sa prostsze do zamonto-
wania oraz tansze od ogniw fotowoltaicznych, a dzieki temu staje si¢ coraz
popularniejsze. Jedynym wskaznikiem, jakim si¢ tu mozna postuzy¢ jest
powierzchnia instalowanych nowych kolektoréw, przedstawiona w rapor-
cie Instytutu Energii Odnawialnej - w 2006 r. wyniosta 167,8 tys. m kw.,
podczas gdy w roku 2007 juz 235,5 tys. m kw.
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Rysunek 2

Produkcja ciepta z odnawialnych nosnikow energii i pozyskanie energii
geotermalnej oraz promieniowania stonecznego w latach 2001-2007 (TJ)
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Zrédto: Energia ze grodet odnawialnych w 2007 roku - GUS 2008.

e Podsumowanie

Jesli chodzi o catkowita produkeje energii z OZE w Polsce, to na
pierwszym miejscu zdecydowanie znajduje si¢ biomasa stata - w 2006 r.
pozyskiwano z niej 91,2% energii wytwarzanej z OZE - glownie w proce-
sie wspotspalania. Drugie co do wielkosci Zrodto energii - hydroenerge-
tyka - to zaledwie 3,5% w roku 2006. Pozostale Zrodta energii maja zna-
czenie marginalne nie tylko w Polsce, ale takze w UE. Energia wiatrowa
w Polsce miata w 2006 r. 0,4% udziatu w produkcji z OZE. W poréwnaniu
z UE, a szczegdlnie z Niemcami i Dania, trzeba stwierdzic, Ze jest to stosun-
kowo mate wykorzystanie energii wiatru. Energia pochodzaca z biogazu to
1,2% catkowitej produkcji z OZE w Polsce w 2006 .

Biorac pod uwage przytoczone dane, w odniesieniu do Polski na-
suwaja sie nastepujace wnioski:

¢ Przede wszystkim widac¢ znaczny udzial biomasy statej jako
zrodta OZE w Polsce. Wynika to z pewnoscia, po pierwsze,
z jej dostepnosci, a po drugie, z braku koniecznosci ponoszenia
znacznych naktadow inwestycyjnych w przypadku wspotspa-
lania. Nie jest to rozwiazanie zte - biorac pod uwage obfitosc
zarowno biomasy, jak i terenéw nadajacych sie pod jej uprawe
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oraz wysokos¢ kosztow, ktore trzeba ponies¢ w wypadku ener-
gii wiatrowej czy geotermalnej. Wydaje sig, ze skoncentrowa-
nie sie na biomasie stalej moze przynies¢ najlepsze wyniki, jes-
li chodzi o produkcje energii z OZE i zwiazane z tym koszty
- szczegolnie w Swietle tatwego przystosowywania do spalania
biomasy stalej nie tylko instalacji przemystowych, ale takze in-
dywidualnych.

¢ Drugie spostrzezenie dotyczy praktycznie catkowitego braku
odpadéw komunalnych jako Zrodla energii w Polsce. W kra-
jach UE-25 z odpadow komunalnych produkowano okoto 8,5%
energii wytwarzanej z OZE - a wiec wiecej niz z jakiegokol-
wiek innego zrédla, z wyjatkiem wody i biomasy statej. Tym-
czasem w Polsce ten kierunek nie jest rozwijany ze wzgledu
na koszty inwestycyjne i na bardzo silny opor spoteczny. Na-
lezy sie jednak zastanowic, czy nie bytoby mozliwosci budowy
takich instalacji, ktore rozwiazuja od razu dwa problemy
- problem emisji CO, i problem odpadow.

Aktualne instrumenty
wspierajace wykorzystanie odnawialnych zrodet energii

¢ Dzialania systemowo-instytucjonalne i stymulujqce

W ramach systemu wsparcia OZE w Polsce mozemy wyodrebni¢
dziatania o charakterze systemowo-instytucjonalnym oraz stymulujacym.
Do pierwszej grupy nalezy zaliczy¢ takie dziatania, jak likwidacja barier
prawnych stojacych na drodze podmiotow zainteresowanych inwestycja-
mi w sektorze. Jako przyktad mozna tu poda¢ dziatania majace na celu
skrocenie procesu wydawania pozwolen na budowe instalacji OZE (prace
nad wpisaniem OZE do katalogu inwestycji celu publicznego). Kolejnym
rodzajem dzialania jest promocja i doradztwo w dziedzinie OZE. Niestety,
odczuwa sie brak jednej skoordynowanej strategii promocji OZE. Fakt ten
mozna wigzac¢ z podzialem odpowiedzialnosci za OZE na szczeblu rzado-
wym miedzy resorty gospodarki, sSrodowiska, infrastruktury i rolnictwa, co
utrudnia wypracowanie spojnej strategii informacyjno-edukacyjnej.

Nie mniej istotnym elementem systemu wsparcia jest monitoring
i kontrola rozwoju sektora OZE w Polsce. Powstanie takiego systemu po-
zwoliloby na dokladne okreslenie rozmiaréw i liczby instalacji wytwarzaja-
cych energie z OZE, a takze kierunku i tempa rozwoju ich podsektorow.
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Kompleksowy system monitoringu powinien objac¢ rowniez mate instala-
cje, ktore produkuja energie z OZE jedynie na wlasny uzytek.

Do dziatan o charakterze stymulujacym mozemy zaliczy¢ wsparcie
finansowe dla podmiotéw decydujacych sie na inwestowanie w OZE. Prze-
jawia si¢ ono w postaci zwolnien i ulg podatkowych. Kolejnym typem dzia-
tania jest wsparcie na poziomie rynkowym, przez system zapewniajacy pro-
ducentowi dodatkowy przychod z tytutu wytwarzania energii ze zrédet od-
nawialnych. Nie nalezy takze zapomina¢ o dziataniach majacych na uwa-
dze wsparcie prac naukowo-badawczych. Odpowiedni stopien wsparcia
tychze dziatan w dtuzszej perspektywie czasowej pozwolitby naszej gospo-
darce na skrocenie dystansu technologicznego do panstw zachodnioeuro-
pejskich, a takze perspektywicznie na stworzenie korzystnych warunkow
dla rozwoju przemystu OZE, produkujacego technologicznie zaawansowa-
ne urzadzenia opracowane przez polska mysl techniczna.

e System Zielonych certyfikatow

Czynnikiem kluczowym dla dalszego rozwoju odnawialnych Zro-
det energii jest konstrukeja systemu wsparcia. W panstwach cztonkowskich
przybrat on rézne formy. W wiekszosci z nich wprowadzono system taryf
gwarantowanych (feed-in tariff). W kilku, w tym w Polsce, wprowadzono
system zielonych certyfikatow (tradable green certificates), ktory charaktery-
zuje sie ksztaltowaniem wartosci wyprodukowanej energii na podstawie
uzyskiwania i handlu swiadectwami pochodzenia, tzw. zielonymi certyfi-
katami, z zastosowaniem w niektérych przypadkach jednoczesnie ulg po-
datkowych.

Wprowadzenie systemu wsparcia produkeji energii z odnawial-
nych Zrodel zainicjowata dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
z 2001 r.%, ktéra w art. 5 ust. 2 stanowi, ze Panstwa Czlonkowskie powinny
zapewnic¢, najpézniej do dnia 27 pazdziernika 2003 roku, aby pochodzenie
energii elektrycznej wyprodukowanej ze zrodet odnawialnych bylo potwierdzo-
ne w sposob okreslony w niniejszej dyrektywie, wedtug obiektywnych, przejrzys-
tych i niedyskryminujqcych kryteriow okreslonych przez kazde Panstwo Czton-
kowskie. Powyzszy przepis naktada rowniez na panstwa czlonkowskie
obowiazek stworzenia systemu, ktory obligowatby dystrybutorow energii
elektrycznej do zakupu energii wyprodukowanej z odnawialnych zrodet
energii. Na mocy kolejnej dyrektywy dotyczacej OZE* panstwa cztonkow-

*  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/77/WE z 27 wrzesnia 2001 r.
w sprawie wspierania produkcji na rynku wewnetrznym energii elektrycznej wytwarzanej
ze zrodet odnawialnych.

% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z 23 kwietnia 2009 r.
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skie maja czas do 30 czerwca 2010 r. na przygotowanie krajowego planu
dzialan na rzecz rozwoju OZE, wraz z wyszczegolnieniem dzialan i syste-
mow wsparcia uzywanych do promowania OZE.

Aktem, ktory zawieral bezposrednie regulacje wprowadzajace sys-
tem zielonych certyfikatow do polskiego porzadku prawnego, byta noweli-
zacja ustaw Prawo energetyczne oraz Prawo ochrony srodowiska®’. Nowe-
lizacja Prawa energetycznego natozyla na przedsiebiorstwa energetyczne
obowiazek uzyskania i przedstawienia do umorzenia prezesowi URE Swia-
dectw pochodzenia energii elektrycznej wyprodukowanej przy uzyciu od-
nawialnych zrodet energii. W razie niedopetnienia powyzszego obowiazku
na przedsigbiorstwie energetycznym ciazy sankcja uiszczenia oplaty za-
stepcze;.

System zielonych certyfikatow energii polega na tym, ze rzad wyz-
nacza wielkos¢ energii, ktéra ma by¢ wytworzona z OZE i pozostawia ryn-
kowi kwestie okreslenia ceny za te energie. Wytworca energii oprocz do-
chodoéw ze sprzedazy energii dla przedsiebiorstw dystrybucyjnych uzysku-
je dodatkowy dochdd z tytutu zbycia certyfikatu. Cena energii wytworzo-
nej z OZE ustalana jest na poziomie Sredniej ceny energii elektrycznej za
rok poprzedni, a jednostkowa cena zastepcza ustalona zostata aktualnie
na poziomie 240 zt za 1 MWh®. Logiczna konsekwencja ustalenia ceny na
tym poziomie byto dostosowanie sie cen zielonych certyfikatow do takiego
samego poziomu. Opflata zastepcza wplacana jest przez dystrybutorow
energii na rzecz Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej®. W ten sposoéb wlaczono dystrybutorow energii elektrycznej
w mechanizm wsparcia publicznego dla podmiotow inwestujacych w OZE.

Nalezy zwroci¢c uwage na rozdzielenie dwoch rynkow: energii
i zbywalnych zielonych certyfikatow. W znaczny sposob ogranicza to funk-
cjonalnos¢ powyzszego systemu. W teorii rola zielonych certyfikatow byto
wprowadzenie konkurencji i ustalenie ceny certyfikatow zgodnie z rynko-
wymi prawami popytu i podazy, tak aby za jego pomoca zniwelowac prze-
wage cenowa energii wyprodukowanej tanszymi technologiami tradycyj-
nymi®.

W sprawie promowania stosowania energii ze zrodet odnawialnych zmieniajaca i w nastep-
stwie uchylajaca dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE.

¥ Ustawa z 4 marca 2005 1. o zmianie ustawy Prawo energetyczne oraz ustawy Prawo
ochrony srodowiska (Dz.U. nr 62, poz. 552).

8  Art. 9a ust. 2 ustawy z 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (Dz.U. nr 54, poz. 348).
Art. 9a ust. 5. ustawy z 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne.

B. Solinski, Rynkowe systemy wsparcia odnawialnych zrodet energii - porownanie systemu
taryf gwarantowanych z systemem zielonych certyfikatow, ,Polityka energetyczna” 2008, t. 11,
z. 2.
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Niestety, skutkiem ubocznym wprowadzenia tego systemu w Pol-
sce byl nacisk na wykorzystanie prostych rezerw i brak inwestycji w za-
awansowane technologicznie instalacje. Czysty rachunek ekonomiczny
sprawil, ze producenci energii wybrali mato wydajne, lecz tanie technolo-
gie (wspotspalanie). Tendencje t¢ mozna byto powstrzymac, ustanawiajac
system mnoznikowy, réznicujacy wartosci zielonych certyfikatow, wpro-
wadzajac w ten sposoéb mechanizm wiazacy cene certyfikatu z zaawanso-
waniem technologicznym instalacji wytwarzajacej energie. Rozwiazanie to
datoby szanse takim sektorom przemystu OZE jak fotowoltaika, ktora ze
wzgledu na bariere cenowa nie potrafi zaistnie¢ na polskim rynku.

* Bezposrednie wsparcie publiczne

Glowna role w realizacji polityki wsparcia inwestycji w OZE na po-
ziomie centralnym odgrywaja Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej oraz fundusze wojewodzkie. Dysponuja one dwoma
zrodtami finansowania. Pierwszym z nich jest subfundusz optat zastep-
czych i kar naliczanych w ramach systemu zielonych certyfikatow, drugim
z nich sa dotacje unijne. Fundusz jest instytucja platnicza w ramach pro-
gramu operacyjnego ,Infrastruktura i srodowisko”. Wsparcie to moze przy-
ja¢ forme bezzwrotnych dotacji, nisko oprocentowanych pozyczek oraz do-
plat do oprocentowania kredytéw. Ich kwota zalezy od rodzaju inwestycj,
jej skali oraz rodzaju instytucji wystepujacej o wsparcie. Wedtug szacun-
kowych danych fundusz przeznaczy w latach 2009-2010 na wsparcie
OZE okoto 700 mln zt z optat zastepczych oraz okoto 550 mIn euro w ra-
mach programu operacyjnego ,Infrastruktura i sSrodowisko”.

Oproécz programu ,Infrastruktura i sSrodowisko”, ktory bezposred-
nio skierowany jest do podmiotéw inwestujacych w OZE, dotacje z fun-
duszy wspolnotowych mozna takze uzyskac¢ z programu rozwoju obsza-
réw wiejskich, z zastrzezeniem obszarowym (inwestycje na terenach wiej-
skich) oraz celowym (wsparcie produkcji produktéw rolnych wykorzysty-
wanych do produkcji energii odnawialnej, inwestycje zwiazane z wytwa-
rzaniem OZE na potrzeby prowadzenia produkgji rolnej), a takze w ramach
regionalnych programow operacyjnych. Kazdy z samorzadéw wojewodzkich
opracowuje powyzszy program indywidualnie, skutkiem czego wystepuja
roznice w wysokosci wsparcia i rodzaju kwalifikowanych projektow. Ko-
lejnym Zrédlem wsparcia jest Norweski Mechanizm Finansowy i Mecha-
nizm Finansowy Europejskiego Obszaru Gospodarczego. W ramach prio-
rytetu 1 Ochrona $rodowiska, w tym srodowiska ludzkiego, poprzez m.in. re-
dukcje zanieczyszczen i promowanie odnawialnych zrodet energii.
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Inna forme pomocy publicznej przyjeto wsparcie na rynku biopa-
liw. Oprocz tych samych instrumentow wspierajacych co dla pozostatych
sektorow OZE (dotacje, niskooprocentowane pozyczki) instytucje inwes-
tujace w produkcje biopaliw moga dodatkowo liczy¢ na nizsza stawke ak-
cyzy dla paliw zawierajacych biokomponenty, a dla paliw sktadajacych sie
w 100% z biokomponentéw ustawodawca przewidziat zerowa stawke po-
datku akcyzowego. Powyzsze rozwiazanie pozwolito znacznie poprawi¢
optacalnos¢ produkeji bioestrow za sprawa obnizenia obciazen podatko-
wych zawartych w cenie paliwa o okoto 1,05 zt dla kazdego litra wyprodu-
kowanego biodiesla oraz odpowiednio okoto 1,57 zt dla biokomponentow
wykorzystywanych do produkcji benzyny®. Ostatnim z instrumentow
wspierajacych sektor biopaliw jest mozliwos¢ odliczenia od podatku kwo-
ty stanowiacej 19% nadwyzki kosztow wytworzenia biokomponentéw nad
kosztami wytworzenia paliw ciektych®.

5. Wnioski

Po przeprowadzeniu wieloptaszczyznowej analizy dokumentow
strategicznych majacych ksztattowac polityke publiczng panstwa w zakre-
sie OZE oraz po zapoznaniu sie z materiatami analityczno-badawczymi,
a takze po przeprowadzeniu licznych spotkan z uznanymi ekspertami re-
prezentujacymi rozne punkty widzenia mozemy stwierdzi¢, ze istnieje ry-
zyko niewypetnienia zobowigzan przyjetych przez Polske w ramach pakie-
tu klimatyczno-energetycznego oraz zatozen polityki energetycznej kraju.

Podstawowym problemem jest brak spéjnego programu dziatania
i instrumentu w postaci ustawy o OZE, ktora zawieralaby kompleksowe
regulacje dotyczace sektora OZE, zgodne z kierunkiem polityki wspélno-
towej. Kolejnym problemem jest konstrukcja systemu wsparcia, ktory nie
pozwala na pelne wykorzystanie potencjatu OZE - brak optacalnosci pro-
dukcji energii po przekroczeniu celu wskaznikowego. Powyzsze czynniki
w polaczeniu z brakiem dziatan instytucji panstwa na rzecz zsynchronizo-
wania systemu wsparcia OZE i systemu redukcji emisji gazéw cieplarnia-
nych stawiaja pod duzym znakiem zapytania plan zwiekszenie wykorzys-
tania OZE w ogolnym bilansie energetycznym kraju do 15% w roku 2020.

Brakuje rowniez kompleksowej strategii realizacji pakietu energe-
tycznego z wyborem opcji najbardziej korzystnej dla kraju. Nalezy przy

' Ustawa z 11 maja 2007 1. 0 zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz o zmianie nie-

ktorych innych ustaw (Dz.U. nr 99, poz. 666). Nalezy zaznaczy¢, ze 1 marca 2009 r. weszta
w zycie nowa ustawa z 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym.

52 Ustawa z 23 sierpnia 2007 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b praw-
nych (Dz.U. nr 165, poz. 1169).
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tym podkresli¢, ze przy ocenie skutkéw takiego wyboru trzeba wzia¢ pod
uwage wszystkie trzy podstawowe filary zrownowazonego rozwoju: gos-
podarczy, spoteczny i srodowiskowy, uwzgledniajac sprzezenia zwrotne.

Dla zapewnienia osiaggniecia celu w zakresie wykorzystania OZE
niezbedne jest skoncentrowanie uwagi i wysitkow instytucji odpowiedzial-
nych w Polsce za polityke gospodarcza, energetyczna, ekologiczna i trans-
portowa na realizacji dzialan prowadzacych do przezwyciezenia powyz-
szych probleméw. Wykorzystanie OZE pozytywnie wplynie na realizacje
wszystkich wyzej wymienionych polityk publicznych. Wydaje sie jednak,
ze w strategicznych dokumentach panstwa znaczenie OZE nie zostato dos-
tatecznie uwzglednione. Dla przykladu raport Polska 2030 zawiera dosc¢
szczegotowy plan inwestycji w gazownictwie, podczas gdy dla energetyki
korzystajacej z OZE powtarzaja si¢ sformutowania ogélne. Rowniez w po-
lityce transportowej, a nawet ekologicznej, poswiecono OZE zbyt mato
miejsca. Jest to o tyle istotne, ze tylko sprecyzowanie i zintensyfikowanie
dziatan wspierajacych rozwdj energetyki korzystajacej z OZE pozwoli Pol-
sce podota¢ wyzwaniom podjetym przez przyjecie pakietu klimatyczno-
-energetycznego.

Wydaje sig, ze skutecznym instrumentem wsparcia sektora OZE
mogtoby by¢ wykorzystanie narzedzi fiskalnych do promowania OZE. Po-
za wymiernym efektem finansowym dla producentéw niostoby ono ze so-
ba takze efekt psychologiczny. Wsparcie rozwoju OZE w postaci widocz-
nych dla opinii publicznej dziatan (ulgi i odliczenia podatkowe) zaowoco-
watoby wzrostem zainteresowania spoleczenstwa idea ochrony klimatu
i zrownowazonego rozwoju, a w dtuzszym okresie wyksztalceniem si¢ spo-
teczenstwa swiadomego roli OZE we wspoltczesnym Swiecie.

Rownie istotne jest stworzenia kompleksowego systemu monito-
rowania i oceny determinantow polityki publicznej obejmujacej OZE. Ko-
nieczne jest rowniez opracowanie metodologii badawczej stuzacej syste-
matyzacji procesu zbierania danych statystycznych. Kolejnym aspektem
jest koniecznos¢ transpozycji i implementacji najlepszych praktyk panstw
europejskich w dziedzinie szacowania kosztow i korzysci zewnetrznych.
Analiza powyzszych kosztow i korzysci pozwoli na optymalizacje procesu
decyzyjnego i pomoze w $wiadomym wyborze kierunku rozwoju OZE.

Podsumowujac, uwazamy, ze rozwoj sektora OZE i wzrost jego
udziatow w ogélnym bilansie energetycznym kraju moze okazac si¢ wyjat-
kowo efektywnym instrumentem w dazeniu do sprostania wymogom przy-
jetym przez Polske w ramach pakietu klimatyczno-energetycznego. Wypet-
nianie tychze zobowigzan przez rozwéj OZE moze stanowic realna alter-
natywe dla wymuszania redukcji emisji gazow cieplarnianych.
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STUDIUM PRZYPADKU

Rola odnawialnych zrodet energii
w polityce energetycznej Wielkiej Brytanii

Wykaz skrotow

CCA (Climate Change Act) - ustawa o zmianie klimatu

CCS (Carbon Capture and Storage) - sekwestracja (wytapanie i magazy-
nowanie) dwutlenku wegla

DECC (Department of Energy and Climate Change) - Ministerstwo Energii
i Zmian Klimatu

FIT (Feed-in Tariffs) - ceny gwarantowane

LCBP (Low Carbon Buildings Programme) - Program wsparcia budow-
nictwa niskoemisyjnego

ORED (Office for Renewable Energy Deployment) - Biuro ds. Rozwoju
Energii Odnawialnej

RES (Renewable Energy Strategy) - Strategia dla energii odnawialnej
RFA (Renewable Fuels Agency) - Agencja Paliw Odnawialnych
RO (Renewables Obligation) - obligacja zakupowa/odnawialna

ROCs (Renewable Obligation Certificates) - certyfikaty pochodzenia energii
ze zrddet odnawialnych

RTFO (Renewable Transport Fuels Obligation) - obowiazek udziatu paliw
z odnawialnych zrodet energii w sektorze transportu
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Wprowadzenie

Jednym z kluczowych wyzwan w XXI wieku, stawianych przez rzad
brytyjski, jest przemiana gospodarki na niskoemisyjna. Zadanie to wynika
z koniecznosci zroéznicowania zrodet energii, wobec zmniejszania sie zaso-
béw gazu na Morzu Pétnocnym, jak réwniez jest odpowiedzia na negatyw-
ny wplyw zmian klimatu, odczuwalny takze na Wyspach Brytyjskich®. Ce-
lem realizacji tych zadan przyjeto 15 lipca 2009 r. biata ksiege pod nazwa
The UK Low Carbon Transition Plan. National strategy for climate and energy,
ktora stanowi ,mape drogowa” przejscia Wielkiej Brytanii do gospodarki
niskoemisyjnej. Plan zaktada redukcje emisji gazow cieplarnianych o 18%
do 2020 r. w stosunku do poziomu emisji z 2008 r. Diugoterminowym
celem ustanowionym przez Climate Change Act w 2008 r. ma by¢ obnize-
nie emisji 0 80% do 2050 r., czemu postuzy ustanowienie prawnie wigza-
cych limitow emisji gazéw cieplarnianych obowiazujacych przez piec lat,
tzw. carbon budgets. Biata ksiega okresla, w jaki sposob cel ten ma zosta¢
osiagniety, wskazujac, ze poziom redukcji emisji dla catej gospodarki wy-
nosi¢ ma 1,4% rocznie, podczas gdy dotychczas wynosit 1%?2 Dokument
obejmuje kilka kluczowych obszaréw dla realizacji planu redukcji emisji.
Sa to: sektor energetyczny i przemyst ciezki, gospodarstwa domowe i gmi-
ny, miejsca pracy, transport, rolnictwo i odpady.

Glowny nacisk zostat polozony na zmniejszenie emisji pochodza-
cej z przemystu energetycznego i ciezkiego, poniewaz odpowiada on za 35%
catkowitej emisji gazow cieplarnianych. Plan zaklada redukcje emisji
z przemystu cigzkiego i energetycznego o 22% do 2020 r. w stosunku do
poziomu z 2008 r., ponadto przyjmuje ze do 2020 roku okoto 40% elek-
trycznosci bedzie produkowanej ze zroédet odnawialnych®. Gtownym na-
rzedziem realizacji tych zamierzen ma by¢ system handlu emisjami UE. Do-
datkowe dziatania rzadowe na tym polu obejmuja utworzenie Biura ds. Roz-
woju Energii Odnawialnej (Office for Renewable Energy Deployment), budo-
we nowych elektrowni jadrowych (do 2025 r.), wsparcie technologii i wy-
korzystania CCS oraz rozwdj wiekszych, inteligentniejszych sieci energe-
tycznych. Dziatania te nie tylko majg przyczynic sie¢ do zmniejszenia emisji
gazow cieplarnianych, ale takze zapewnic bezpieczenstwo dostaw energii.

Plan obejmuje w dalszej kolejnosci redukcje emisji z gospodarstw

domowych (zuzywanej w trzech czwartych na ogrzewanie doméw i wo-
dy), ktora obecnie stanowi 13% catkowitej emisji. Zaklada sie, ze poziom

! Wprowadzenie ministra ds. energii i zmiany zlimatu Eda Milibanda do The UK Low

Carbon Transition Plan. National strategy for climate and energy, 2009.
2 The UK Low Carbon Transition Plan. National strategy for climate and energy, dz. cyt., s. 6.

8 Tamze,s. 9.

| 249



ROLA ODNAWIALNYCH ZRODEE ENERGII W POLITYCE ENERGETYCZNE] WIELKIE] BRYTANII

emisji do 2020 r. obnizy si¢ 0 29% w stosunku do 2008 r. Rzad zamierza
wspomoc gospodarstwa domowe w osiagnieciu tego celu dzigki takim
dziataniom, jak: Carbon Emissions Reduction Target*, model dtugotermino-
wego finansowania oszczednosci energii pay as you save®, wprowadzenie
planu clean energy cash-back, w ramach ktérego gospodarstwa domowe
uzywajace energie ze zrodet odnawialnych otrzymaja wsparcie finansowe
na instalacje ogrzewania wykorzystujacego odnawialne zrodla energii.
Przewiduje sieg, ze polityka zainicjowana przez Transition Plan spowoduje
wzrost kosztow energii dla gospodarstw domowych o okoto 6%. W celu
pomocy najbiedniejszym, zagrozonym ubdstwem energetycznym rzad bry-
tyjski zamierza wprowadzi¢ mechanizm obnizania cen energii (mandated
social price support), zwigkszy¢ pomoc stuzaca finansowaniu ocieplania
i izolacji domoéw (Warm Front grants), jak rowniez zapewni¢, by najbied-
niejsi byli w stanie korzysta¢ z nowych programéw stuzacych redukcii sto-
sowania wegla (na przyktad Renewable Heat Incentive)®. Dziatania rzado-
we w tym obszarze polega¢ beda rowniez na intensywnej kampanii infor-
macyjnej oraz doradztwie.

Istotna role przypisuje sie rowniez dekarbonizacji miejsc pracy,
ktore odpowiadaja za 20% emisji w Wielkiej Brytanii. Transition Plan za-
ktada redukcje emisji w tym obszarze o 13% do 2020 r. w stosunku do
poziomu emisji z 2008 r. Zmiany te spowoduja wzrost kosztow energii dla
sfery biznesu o okoto 15%'. W celu pomocy w redukeji emisji pochodza-
cej z miejsc pracy rzad brytyjski zamierza wlaczy¢ przemysty oparte na wy-
sokim wykorzystaniu wegla do systemu handlu emisjami UE, zapewni¢
wsparcie finansowe dla biznesu i sektora publicznego (w postaci Climate
Change Levy, Climate Change Agreements, korzystnych pozyczek i gran-
tow). Jednakze nowa polityka klimatyczna widziana jest takze jako szansa

*  Zobowiazanie natozone na dostawcow energii, dotyczace pomocy gospodarstwom do-

mowym w redukgji emisji i oszczedzaniu energii. W ramach tego programu od kwietnia
2008 r. do marca 2011 na wskazane dziatanie zostanie przeznaczone 3,2 mld funtow.
Program zostat wydtuzony do konca 2012 .

> PAYS (Pay as you save) - model dtugoterminowego finansowania oszczednosci energii
przyjety w The UK Low Carbon Transition Plan. National strategy for climate and energy. Po-
lega na roztozeniu kosztéw dostosowania nieruchomosci do wymogéw zwiazanych z obni-
zaniem poziomu zuzycia energii, przez roztozenie wydatkéw w okreslonym czasie, na ko-
lejnych wiascicieli. Zobowiazanie finansowe przypisane ma by¢ do wlasnosci przez wydtu-
zony okres czasu. Przypisane platnosci maja by¢ mniejsze niz oszczednosci poczynione
w wyniku dostosowania nieruchomosci. Po zmianie wlasciciela zobowiazanie finansowe
przechodzi na nowego wtasciciela. Program finansowany miatby by¢ poprzez 3rd Part
Finance Vehicle, raport The UK Green Building Council Pay As You Save Financing low energy
refurbishment in housing, London 20009.

6  Tamze,s. 78.

" Tamze,s. 116.
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rozwoju dla brytyjskiego biznesu, dlatego rzad zamierza wesprzec inwes-
tycje w badania i rozwdj niskoemisyjnych technologii, w tym inwestycji
w inteligentne sieci energetyczne i energetyke wiatrowa offshore®.

Biata ksiega zaktada rowniez redukcje emisji gazow cieplarnianych
w ramach transportu (ktéry odpowiada za jedna piata obecnej emisji) o 14%,
rolnictwa i gospodarki ziemia oraz odpadami (11% emisji gazoéw cieplar-
nianych) o 6% do 2020 r. w stosunku do poziomu z 2008 r. Szczegotowe
rozwiazania dotyczace transportu zawarte zostaly w dokumencie Low Carbon
Transport.

Zaprezentowany dokument przedstawia polityke rzadu brytyjskie-
go majaca na celu przemiane do 2050 r. gospodarki na niskoemisyjna.
Podstawowe zalozenia, na ktorych oparta jest ta polityka, wynikaja z prze-
konania, ze dekarbonizacja gospodarki bedzie mniej kosztowna, jesli uda
sie ograniczy¢ catkowity popyt na energie. Zagadnieniem, ktére wzbudza
najwiecej niejasnosci, jest znalezienie rownowagi miedzy wyzwaniami zwia-
zanymi z redukcja popytu na energie a kosztami i implikacjami zwicksze-
nia dostaw energii ze zrodet odnawialnych™.

1. Polityka Wielkiej Brytanii
w zakresie odnawialnych Zrédet energii (OZE)

Polityke Zjednoczonego Krolestwa we wskazanym zakresie prowa-
dzi Department of Energy and Climate Change (DECC), ktory opracowat
i opublikowat w lipcu 2009 r. strategi¢ dla energii odnawialnej The UK
Renewable Energy Strategy.

Gtowny cel strategii - osiagniecie 15% udziatu energii z OZE
w 2020 r. - wpisuje si¢ w polityke przeciwdziatania zmianom klimatu,
przede wszystkim przez zmniejszenie emisji gazow odpowiedzialnych za
globalne ocieplenie. Zaktada si¢, ze do 2030 r. facznie emisja CO, zostanie
zredukowana o ponad 750 mlIn ton. Dodatkowe korzysci z realizacji stra-
tegii to: wzmocnienie bezpieczenstwa energetycznego kraju, zmniejszenie
zapotrzebowania na paliwa kopalne o 10%, zmniejszenie importu gazu
ziemnego o 20-30%. W przyjetym, najbardziej prawdopodobnym scena-
riuszu uszczegoélawia sie wskazniki udzialu energii z OZE w bilansie dla
sektorow: elektroenergetyki 30%, cieplownictwa 12% oraz transportu 10%
w 2020 1.

8 Tamze,s. 13.

®  Tamze,s. 14-15.
0 Tamze,s. 166.
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W RES zdefiniowano trzy filary rzadowej polityki wspierania OZE.
Sa to:

+ zwiekszenie wsparcia finansowego, dla szerszej gamy techno-
logii oraz réznorodnych grup spotecznych;

¢ zapewnienie: bezpieczenstwa dostaw energii, efektywnego pla-
nowania, niezawodnosci tancuchéw dostaw, modernizacji sie-

ci przesytowych oraz wsparcia dla wykorzystania biomasy i bio-
paliw tylko pod warunkiem ich zrownowazonego charakteru;

¢ nacisk na rozwéj nowych technologii i zasobow celem reduk-
cji kosztow transformacji energetyki.

Najistotniejszy dla realizacji celow polityki jest filar 1, poniewaz
koszty produkeji energii z paliw kopalnych w najblizszej przysztosci wciaz
beda pozostawac nizsze niz energii z OZE. Poszerzyta sie gama finanso-
wych instrumentéw wsparcia. Duzych wytworcow energii wciaz obowiazy-
wac beda Renewable Obligations (RO), czyli podobne jak w Polsce nakazy
udziatu zrodet odnawialnych w strukturze wykorzystywanych zrodet ener-
gii. Oprocz tego wprowadzony zostat system wsparcia za pomoca cen gwa-
rantowanych, tzw. Feed-in Tariffs (FIT), bardziej korzystny w skali mini oraz
mikro, a takze nowy system zachet dla producentow energii cieplnej ze
zrédet odnawialnych (Renewable Heat Incentives) dla matych cieptowni.

Wsrod nowych instrumentoéw pojawit sie Clean Energy Cash-Back.
Jest to system grantéw dla gospodarstw domowych, przedsiebiorstw oraz
samorzadéw lokalnych, ktory pozwoli skompensowac koszty inwestycji
w OZE w poczatkowym okresie, zanim zaczna praktycznie funkcjonowac
systemy FIT oraz Renewable Heat Incentives. Zastosowanie tego narzedzia
podkresla ukierunkowanie podejscia rzadu do wiekszego wspierania
matych niz duzych sitowni.

System wsparcia biopaliw za pomoca Renewable Transport Fuels
Obligation - RTFO, obowiazku podobnego do RO, naktadanego na dystry-
butoréw paliw ptynnych, funkcjonuje od 2008 r. Przewidywane sa mody-
fikacje tego systemu, tak aby przyspieszy¢ realizacje celu - uzyskania 10%
udziatu biopaliw w 2020 r. W tym miejscu nalezy zaznaczy¢ wielka wage,
jaka administracja brytyjska przywiazuje do zrownowazonego charakteru
biopaliw. Za zrownowazone uwaza si¢ paliwa spetniajace kilka kryteriow:
suma energii zuzytej oraz emisji CO, przy ich produkcji nie przekracza
wielkosci energii uzyskiwanej oraz emisji CO, zredukowanej w wyniku ich
uzycia. Ponadto ich produkcja nie moze by¢ konkurencyjna wobec pro-
dukeji zywnosci. Nadzorujaca RTFO agencja RFA (Renewable Fuels Agency)
comiesi¢cznie zbiera od wytworcow biopaliw dane dotyczace zuzycia ener-
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gii w poszczegolnych cyklach produkeji oraz poddaje je weryfikacji wyklu-
czajacej mozliwos¢ manipulacji wielkosciami.

Z punktu widzenia dziatan koniecznych w ramach filaru 2 istotne
jest utworzenie latem 2009 r. Office for Renewable Energy Deployment. Nad-
rzednym celem ORED jest wspieranie przedsiewzie¢ inwestycyjnych
w branzy. Jego dziatalnos¢ obejmuje pomoc w pokonywaniu barier niefi-
nansowych, takich jak problemy z planowaniem na szczeblu lokalnym
i regionalnym. Poza tym ORED pozostaje w Scistych kontaktach z wszyst-
kimi grupami interesariuszy polityki energetycznej, petni réwniez funkcje
promotora zréwnowazonej bioenergii.

Do pozostalych zadan umieszczonych w filarze 2 nalezy uporzad-
kowanie i koordynacja inwestycji w ramach systemu planowania prze-
strzennego na poziomie regionalnym i lokalnym. Kolejne wyzwanie stano-
wi koniecznos¢ wsparcia przemystu wytwarzajacego urzadzenia dla ener-
getyki wykorzystujacej OZE, dzieki czemu zminimalizowane zostanie ryzy-
ko opo6Znien inwestycji z powodu przeciazenia tancucha dostaw. Niezwyk-
le istotnym zadaniem jest modernizacja sieci elektroenergetycznej. Szcze-
golnie wazne dwa aspekty rozwoju to wprowadzenie inteligentnych liczni-
kow energii, a takze ogromny projekt inwestycyjny zwiazany z przytacze-
niem do sieci nowo powstajacych farm wiatrowych na morzu. Zaktada sie
promowanie wykorzystywania biopaliw w transporcie przy jednoczesnym
udoskonalaniu metodyki badan spetnienia kryteriow zrownowazonosci
przez biopaliwa.

W ramach trzeciego filaru kontynuowane beda prace badawcze
nad projektem budowy elektrowni wykorzystujacej energie ptywow oce-
anicznych w estuarium rzeki Severn. Ponadto na najblizsze dwa lata DECC
zabezpieczyt 450 mln funtéw na wsparcie nowych technologii. Pula ta zos-
tanie powigkszona o fundusze innych resortow. Szczegélnym przedmio-
tem zainteresowania strony rzadowej sa technologie wykorzystywane
w farmach wiatrowych na morzu, pojazdach elektrycznych, a takze przy
produkeji zréwnowazonych biopaliw.

Stuszna konkluzja strategii jest stwierdzenie, ze nawet sprawna re-
alizacja programow wsparcia inwestycji oraz pozostatych zadan przewi-
dzianych w RES nie wystarczy do osiagniecia celu gtéwnego strategii.
Udziat inwestoréw branzowych, komercyjnych instytucji finansowych, sa-
morzadow terytorialnych, oraganizacji pozarzadowych, a nawet gospo-
darstw domowych, ktore przez wzrost wlasnej efektywnosci energetycznej
poprawia bilans energetyczny w skali kraju, jest niezbedny do osiagniecia
wspolnego nadrzednego celu, jakim jest przeciwdziatanie zmianom klimatu.
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2. Analiza kosztow i korzysci wykorzystania OZE

15-procentowy udziat OZE w brytyjskim systemie energetycznym
przyczyni sie do osiagniecia wymiernych korzysci w szerokim aspekcie
funkcjonowania panstwa. Autorzy dokumentu sa jednak rowniez swiado-
mi zagrozen zwigzanych z wdrazaniem tego celu. Aby zoptymalizowac
dziatania, dokonano doglebnej wieloptaszczyznowej analizy spodziewa-
nych zyskow i mozliwych strat.

Realizacja strategii dostarczy wielu korzysci, przede wszystkim spo-
woduje wdrozenie zatozen przyjetych w Climate Change Act, bo dojdzie do
obnizenia wielkosci emitowanego do atmosfery CO, dzieki wsparciu
realizacji wytycznych, tzw. carbon budget. Doprowadzi to tez do poprawy
udziatu Wielkiej Brytanii w systemie ETS: energia elektryczna pochodzaca
z OZE przyczyni sie do zaoszczedzenia w 2020 1. okoto 33 MtCO,/rok™.
Nalezy podkresli¢, iz zmniejszenie emisji CO, nastapi rowniez w sektorach
nieobjetych systemem ETS. Wedtug ,scenariusza wiodacego™? oszczed-
nosci w 2020 1. wyniosa okoto 17 MtCO,. Koncowe szacunki zaktadaja za-
oszczedzenie do 2030 r. 755 MtCO,, z czego 535 MtCO, to wielkosci emis-
ji uwzglednione w ETS, reszta stanowi dodatkowa redukcje®®.

Wedtug autoréw nastapi rowniez ochrona tradycyjnej biorézno-
rodnosci srodowiska naturalnego, a takze zmniejszenie zagrozenia zwigza-
nego z coraz czgstszym wystepowaniem w Wielkiej Brytanii klesk zywioto-
wych. Podkresla sie jednak, ze zwiekszanie si¢ udziatu OZE nie jest wolne
od ryzyka: produkcja energii na przyktad z biomasy moze negatywnie
wplynac na srodowisko lokalne przez pogorszenie jakosci powietrza badz
krajobrazu. W tym kontekscie zwraca si¢ uwage na role doglebnej analizy
kosztow i korzysci w procesie lokalizacji okreslonych inwestycji, tak aby
stalo si¢ zados¢ idei zrownowazonego rozwoju. Niewatpliwie wystapi
wzrost bezpieczenstwa w strategicznym obszarze diugoterminowego za-
pewnienia optymalnych zasobow paliwowo-energetycznych kraju. Do tego
przyczyni si¢ redukeja zuzycia paliw kopalnych oraz gazu. Szacunki ,sce-
nariusza wiodacego” zakladaja, ze w 2020 r. zuzycie paliw kopalnych
zmniejszy sie do okoto 10%, a import gazu spadnie do okoto 20-30%
w 2020 r. Autorzy zwracaja szczegolna uwage na role zwigkszenia udziatu

1 Szacowany udziat oszczednosci z tego tytutu w latach 2013-2020 (okres budzetowy

ETS) to ok. 130 Mt COa.

2 Scenariusz wiodacy” zaktada produkcje z OZE 30% energii elektrycznej, 12% energii
cieplnej oraz 10% udziatu OZE w sektorze transportowym.

B3 Autorzy zwracaja w tym miejscu uwage na kwestie wplywu zmian klimatu na funkcjo-
nowanie infrastruktury OZE. Odnotowano koniecznoé¢ odpowiedniego zmodyfikowania
systemu instrumentéw OZE, aby zminimalizowac¢ ryzyko zwiazane z wyzej wymienionymi.
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biopaliw celem stabilizacji sytuacji w sektorze transportu. Sektor éw, po-
strzegany jako jeden z kluczowych, wymaga minimalizacji ryzyka wynika-
jacego przede wszystkim z importu paliw'. Zmniejsza sie tez ryzyko wy-
stapienia - podczas przesylu i przetwarzania - awarii zagrazajacych srodo-
wisku naturalnemu. Nie bez znaczenia jest rowniez zmiana na korzysc re-
lacji ceny detalicznej benzyny oraz ropy (diesel) do ceny podstawowego
surowca, to jest ropy naftowe;j.

Rozw6j nowego innowacyjnego sektora, jakim sa OZE, wykreuje
nowe mozliwosci. Uzyskanie zatozonego w ,scenariuszu wiodacym” udzia-
tu OZE w produkcji energii elektrycznej oraz energii cieplnej zaowocuje
powstaniem nowych mozliwosci inwestycyjnych, ktorych wartosc jest sza-
cowana na 100 mld funtéw (do 2020 r.). Do tego czasu powstanie tez do
pot miliona nowych miejsc pracy w sektorze OZE®.

Celem rzadu jest maksymalizacja korzysci wynikajacych z wyzej
wymienionych warunkow. Dziatania te maja uczyni¢ gospodarke brytyjska
jednym z przodujacych swiatowych centr eksperckich w dziedzinie ener-
getycznej. Ma to by¢ takze jeden z gtownych kierunkow dla inwestycji we-
wnetrznych. Nastapi tez rozwoj badan, co przyczyni sie do osiagniecia sta-
tusu $wiatowego centrum technologicznego. Utworzone miejsca pracy
w sektorze OZE beda cechowaly sie wysoka specjalizacja.

Przeksztalcenie systemu elektroenergetyki w system, u zrodet kto-
rego znajduje sie OZE, powoduje zagrozenia zwigzane ze specyfika tego
instrumentu, co w praktyce oznacza wyzszy stopien nieprzewidywalnosci,
zwiazany z nieregularnoscia dostaw energii ze zrodet takich, jak na przy-
ktad energia wiatrowa czy solarnna. Formy pozyskiwania energii odna-
wialnej wymagaja wiec znacznego zwiekszenia elastycznosci systemu, tak
aby skutecznie reagowac¢ na zmiennos¢ relacji popytu i podazy produko-
wanej energii. Koniecznosc podjecia dziatan harmonizujacych z systemem
tworzy koszty, ktore przetozyc¢ nalezy na cene energii. W tym kontekscie
oczekuje sig, ze rzad udzieli gwarancji co do mozliwosci modelowania cen
hurtowych energii.

Newralgicznym punktem okazuje sie kwestia energii jadrowej. Ana-
liza mozliwosci osiagnigcia zalozonych celow w ramach CCA wykazata, ze

¥ Kraje, z ktorych importuje sie biopaliwa, znajduja sie w rejonach o mniejszym zagroze-
niu geopolitycznym niz panstwa eksportujace rope naftowa.

> Wedtug raportu Employ RES przygotowanego dla KE w sektorze OZE lacznie we
wszystkich krajach UE (UE-27) w 2020 r. zatrudnionych bedzie ok. 2,8 mIn oséb.

18 Autorzy podkreslaja, ze strategia ta jest jednym z pierwszych elementéw wspierajacych
Wielka Brytanie w zdobyciu znaczacej pozycji na rozwijajacym sie Swiatowym rynku in-
westycji infrastrukturalnych OZE, gdzie konkuruja ze soba kraje cztonkowskie UE oraz
USA, Chiny i Indie.
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konieczne jest utworzenie systemu mieszanego, w ktorym udzial beda
mie¢ OZE, energia weglowa oraz energia jadrowa. Dowiedziono tez, ze
mozliwe i ekonomicznie zasadne jest wspotdziatanie systemu OZE z syste-
mem energii jadrowej*’.

Realizacja zalozen strategii przyczyni si¢ do obnizenia kosztow
wdrozenia technologii koniecznych do realizacji dtugoterminowych celow
redukcji emisji CO,. Jednakze rozw6j OZE tworzy rowniez koszty dla gos-
podarki. Oszacowano, ze w 2020 r. bedzie to dodatkowy koszt okoto
4 mld funtow rocznie'®.

Makroekonomiczne modelowanie wskazuje jednak, ze pozytywne
efekty dla gospodarki ze zwiekszenia udziatu OZE zbilansuja takie nega-
tywne skutki, jak: wzrastajace ceny energii, powiekszanie sie kosztow in-
westycyjnych oraz zmniejszenie konsumpcji energii®.

Ostateczne szacunki wykazaly, ze wzrost cen energii dla gospo-
darstw domowych oraz dla przedsi¢biorstw bedzie nizszy niz oszacowany
w The UK Low Carbon Transition Plan®. Nalezy rowniez podkresli¢, ze dal-
sze udoskonalanie takich instrumentow jak Feed-in Tariffs i Renewable Heat
Incentive pozwoli gospodarstwom domowym oraz przedsiebiorstwom lepiej
kontrolowa¢ koszty zuzywanej energii, a takze doprowadzi do umozliwie-
nia zbilansowania potrzeb energetycznych przez zastosowanie witasnych
instalacji OZE o matlej mocy.

3. Instrumenty wspierajace

Glownym aktem regulujacym wsparcie OZE w Wielkiej Brytanii
jest ustawa Prawo energetyczne (Energy Act), zmieniona ostatnio 26 listo-
pada 2008 r. Do istniejacego systemu (Renewable Obligation, Low Carbon

7 Bilans 6w jest bardzo wrazliwy, jesli chodzi o szacunki relacji kosztow inwestycyjnych

energii atomowej do cen paliw kopalnych oraz cen wegla. Analizy potwierdzity, ze na za-
kres inwestycji zwiazanych z budowa elektrowni jadrowych ma wplyw wiele czynnikow,
m.in. rozwoj OZE, jednak do kluczowych determinantéw naleza koszty budowy infrastruk-
tury oraz prognozowane ceny paliw kopalnych i wegla.

8 Koszty technologii OZE, koszty netto konwencjonalnych alternatywnych zrodet ener-
gii, koszty wegla w sektorze z systemu ETS.

¥ Makroekonomiczne modelowanie dla KE wskazuje ze osiagniecie celu 20% udziatu
OZE doprowadzi do wzrostu PKB o 0,23-0,25% w 2020 r. Modelowanie to dla Wielkiej
Brytanii wykazato, ze o pozytywnym lub o negatywnym charakterze koncowym zdecyduje
model, ktory zostanie wybrany do realizacji.

% Dokument ten zaktadat wzrost cen energii do 2020 r. (w stosunku do dzisiejszych cen)
dla gospodarstw domowych na poziomie o 6%, a dla przedsiebiorstw o 15%. Zob. tabele:
7.2,7.3,7.5,7.5 w: The UK Renewable Energy Strategy, s. 183-184.
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Buildings Programme) wprowadza ona dwa nowe instrumenty wsparcia:
Feed-in Tariffs oraz Renewable Heat Incentive.

Renewable Obligation (RO), czyli obligacja zakupowa/odnawialna,
jest glownym elementem wsparcia duzych inwestycji w sektorze produkeji
energii elektrycznej z OZE w Wielkiej Brytanii. Swiadectwa wydawane na
podstawie tego programu to Renewable Obligation Certificat (ROCs). Sys-
tem handlu nimi powstat w 2002 r. jako zacheta dla przedsiebiorstw do
inwestowania w technologie OZE. System ten w zasadzie opiera si¢ na
tych samych zalozeniach co system zielonych certyfikatow w Polsce. Wy-
tworca energii wybiera technologie inwestycyjnie najefektywniejsza, ktora
przyniesie mu jak najwyzszy uzysk energii elektrycznej przy zaangazowa-
niu jak najmniejszych srodkow finansowych (w przypadku Wlk. Brytanii
- energia wiatrowa). Wytworzona energie elektryczna po cenach rynko-
wych odsprzedaje potem dostawcom energii, a na rownolegltym rynku cer-
tyfikatow zbywa Swiadectwa pochodzenia (ROCs). Obrot $wiadectwami
pozwalata mu na osiagniecie dodatkowych dochodow. System ten ulegt
modyfikacji w kwietniu 2009 r., kiedy to wprowadzono rézne stawki ce-
nowe dla 1 MWh energii wyprodukowanej z réznych rodzajow odnawial-
nych zrodet energii. [ tak zakres przydzielanych swiadectw waha sie od
0,25 ROC do 2 ROC za wyprodukowang 1 MWh energii.

Liczba
przyznawanych . "
jednostek Rodzaj technologii
ROC/MWh
0,25 Biogaz z wysypisk $mieci
0,5 Biogaz z oczyszczalni $ciekdw, biomasa ,stata”
1 Farmy wiatrowe ,onshore”, hydroelektrownie
1,5 Farmy wiatrowe ,offshore”, biomasa (zrebki, pellety)
5 Energia plywow i fal morskich, fotowoltaika,
pozostate nowe technologie

Obecne ramy czasowe dzialania programu ROC okreslone sa do
2037 r. Do tej daty panstwo zobowiazuje sie wobec inwestoréw do utrzy-
mania systemu w celu minimalizacji ryzyka zwigzanego z inwestycjami
w sektorze OZE. Kolejnym ryzykiem, jakie mogto wptynac negatywnie na
rozw6j OZE w WIlk. Brytanii, byt cel indykatywny, jaki wyznaczyty wladze
brytyjskie dla udziatu OZE w bilansie energii elektrycznej w 2020 r. (20%).
Majac na uwadze mozliwy wiekszy udziat energii z odnawialnych Zrodet,
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rzad brytyjski zdecydowat sie na wspieranie inwestycji nawet po przekro-
czeniu celu indykatywnego.

Kolejnym instrumentem rzadowym jest Low Carbon Buildings
Programme, w ramach ktorego wspiera sie spotecznosci lokalne, organiza-
c¢je non profit, instytucje sektora publicznego oraz gospodarstwa domowe
w ich inwestycjach w OZE. W ramach LCBP osoba fizyczna moze uzyskac
maksymalnie 2,5 tys. funtow dofinansowania na inwestycje w: systemy fo-
towoltaiczne, mate hydroelektrownie, kolektory stoneczne, pompy ciepta,
kotty na drewno, zautomatyzowane kotty na biomase. W ramach drugiego
komponentu programu podmioty uprawnione do uzyskana doptat (z wy-
taczeniem gospodarstw domowych) moga sie ubiega¢ o zwrot do 50%
kosztow inwestycji (do 200 tys. funtéw) przy ograniczeniu gornego limitu
mocy planowanych inwestycji do 300 kW. Projekt Low Carbon Buildings
Programme ma byc¢ zastapiony przez wprowadzenie w kwietniu 2010 r.
systemu bezposredniego wsparcia finansowego dla mikrogeneracji (Feed-
-in Tariffs) oraz w kwietniu 2011 r. programu dla produkcji energii ciepl-
nej z OZE (Renewable Heat Incentive).

System wsparcia malych instalacji produkujacych energie ze Zro-
det odnawialnych (FITs) w swoich zatozeniach ma by¢ programem wspie-
rajacym instalacje o mocy wytworczej nieprzekraczajacej 5 MW. Wsparcie
ma polega¢ na ustanowieniu statej ceny, jaka producenci otrzymywaliby
za wyprodukowang energi¢ elektryczna od dystrybutora. Cena ta ma za-
gwarantowac¢ staty strumien dochodéw dla matych producentéw energii
(w tym dla gospodarstw domowych, samorzadéw i lokalnych spotecznos-
ci). System ten ma wspomoc rozwoj produkeji zielonej energii w spote-
czenstwie brytyjskim, oparty na doswiadczenich niemieckich, promujac te
energie za pomoca najbardziej efektywnego srodka - perspektywy statych
dochoddéw dla oséb fizycznych inwestujacych w przyfomowe minielek-
trownie.

Wsparcie produkcji energii cieplnej ze zrodet odnawialnych (Re-
newable Heat Incentive) na szeroka skale realizowane ma by¢ od kwietnia
2011 r. i obejmie zasiegiem wszystkie zainteresowane podmioty, poczyna-
jac od gospodarstw domowych, a na przedsiewzieciach przemystowych
konczac. Do zakresu przedmiotowego programu w poréwnaniu z Low
Carbon Buildings Programme wtlaczone zostana instalacje kogeneracyjne
(CHP), a takze ogniwa paliwowe.
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4. Wnioski

Brytyjska strategia rozwoju odnawialnych zrodet energii jest wyso-
ce zaawansowana w zakresie zdefiniowania konkretnych dziatan stuzacych
jej realizacji. W dokumencie mozna wskaza¢ wiele nowatorskich mecha-
nizmow, ktére mogtyby zosta¢ wykorzystane w polskiej strategii rozwoju
OZE.

Godne uwagi i nasladowania sa rozwiazania polegajace na wspie-
raniu konsumentow energii elektrycznej oraz wtascicieli budynkow, kto-
rzy przyczyniaja si¢ do osiagniecia celow strategii dzigki korzystaniu
z energii wytworzonej ze zrodet odnawialnych, czy tez dzieki polepszeniu
stanu energetycznego budynkow (programy pay as you save oraz clean
energy cash back).

Ciekawym elementem strategii jest przyznanie wspoétczynnikow
poszczegdlnym technologiom uzyskiwania energii z OZE w ramach syste-
mu certyfikatow pochodzenia energii RO. Przyznanie najwyzszego mnoz-
nika fotowoltaice i innym nowym technologiom na pewno w wyzszym
stopniu bedzie stymulowac rozwéj tych pozadanych gatezi niz na przy-
kiad prostego wykorzystania biomasy statej. Warto takie rozwigzanie
w Polsce poddac ocenie przydatnosci.

Zasadnicze znaczenie dla zachecenia sektora biznesowego do in-
westycji w energetyke odnawialng ma dtugoterminowa stabilnos¢ instru-
mentow wsparcia, zagwarantowana prawnie w Wielkiej Brytanii do 2037 r.

Wydaje sie, ze wykorzystanie podobnych instrumentow wsparcia
w opracowywanym polskim dokumencie strategicznym bytoby dziataniem
pozadanym, prowadzacym do zwigkszenia skutecznosci podejmowanych
inicjatyw, a takze nadajacych stabilne ramy catemu procesowi zwiekszania
udziatu OZE w polskiej energetyce.
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STUDIUM PRZYPADKU

Odnawialne zrédta energii
w ujeciu nowej polityki energetycznej
Unii Europejskiej

Wprowadzenie

Rozwéj energetyki odnawialnej niewatpliwie ma ogromne znacze-
nie dla realizacji fundamentalnych celow polityki energetycznej Unii Euro-
pejskiej. Pozyskiwanie energii z odnawialnych zrodet zapewnia pozytywne
efekty ekologiczne oraz przyczynia si¢ bezposrednio do rozwoju regionow
stabiej rozwinietych. Nic wiec dziwnego, ze Unia Europejska poswieca po-
lityce energetycznej szczegdlna uwage, zachecajac panstwa cztonkowskie
do prowadzenia jej zgodnie z idea zréwnowazonego rozwoju i promowa-
nia odnawialnych Zrodet energii jako alternatywy dla monokultury weglo-
wej. Gtownym celem realizacji powyzszej idei jest rozwoj gospodarczy
z poszanowaniem srodowiska naturalnego oraz rozsadne gospodarowanie
istniejacymi zasobami. W rezultacie znaczaco ma wzrosnac poziom zycia
mieszkancow oraz spojnosc spoteczna. Zwiekszenie wykorzystania odna-
wialnych Zrédet energii (OZE) ma wplynac¢ na ograniczenie negatywnych
skutkow zdrowotnych, a takze zapewni¢ nowe miejsca pracy w ramach in-
westycji w tej dziedzinie, co przyczyni sie do zmniejszenia poziomu bez-
robocia.

Unia Europejska przyjeta bardzo ambitny plan zwiekszenia udziatu
odnawialnych Zrodet energii w bilansie catkowitym. Do 2020 r. zamierza
zwigkszy¢ udzial OZE o 20%. Realizacja powyzszego zalozenia pozwoli
Unii na bycie liderem w dziedzinie OZE i jednoczesnie zacheci do podje-
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cia konkretnych przedsiewzie¢ w kierunku zwiekszenia udziatu energetyki
odnawialnej.

Niniejsze studium przypadku zostato sporzadzone na podstawie
spotkan z ekspertami na co dzien pracujacymi w Brukseli i zajmujacymi
sie kwestiami energetyczno-klimatycznymi. Przybliza ten istotny problem,
widziany z perspektywy osrodka decyzyjnego Unii Europejskiej, aby zro-
zumie¢ podejscie unijne i uwzglednic je w polityce krajowe;.

1. Polityka energetyczna Unii Europejskiej

Realizacja polityki energetycznej przez Unie Europejska wpisuje sie
w kontekst $wiatowej strategii walki ze zmianami klimatycznymi. Jest prze-
de wszystkim wyrazem realizacji idei zrownowazonego rozwoju. Przyjete
przez Rade Europejska strategiczne dokumenty, a mianowicie Strategia
zrownowazonego rogwoju' oraz Odnowiona strategia zrownowazonego rogwo-
ju?, uznaja za priorytety w dziedzinie polityki klimatycznej m.in. ogranicze-
nie zmian klimatycznych przez promowanie czystej energii, a takze lepsze
zarzadzanie oraz zapobieganie nadmiernej eksploatacji zasobow przyrod-
niczych.

Panstwa czlonkowskie UE sa takze sygnatariuszami Ramowej kon-
wencji ONZ w sprawie zmian klimatu (UNFCCC)?. Strony konwencji po-
stanowity wspolnie przeciwdziata¢ zmianom klimatu, a zwiekszenie wyko-
rzystania OZE okreslone zostato jako jedno z narzedzi realizacji UNFCCC.

Najwazniejszym protokotem do konwencji jest podpisany w 1997 r.
tzw. protokot z Kioto*, w ktorym kraje zobowiazaty sie do konkretnych re-
dukcji emisji gazow cieplarnianych do 2012 r. Obecnie w ramach UNFCCC
trwaja intensywne prace dotyczace dalszych dziatan po wygasnieciu zobo-
wigzan tego protokotu.

W marcu 2007 r. Rada Europejska w ramach realizacji konwencji
okreslita cele Unii Europejskiej do 2020 r. Ich osiagniecie bedzie mozliwe
dzieki redukcji 0 20% emisji gazow cieplarnianych, wzroscie do 20% udzia-

Y Strategia zrownowazonego rozwoju UE przyjeta w Goteborgu w 2001 .

W 2006 r. Rada Europejska przyjeta Odnowiong strategie zrownowazonego rozwoju UE.
Odnowiona strategia zrownowazonego rozwoju UE prezentuje siedem gtéwnych wyzwan:
zmiany klimatu oraz czysta energia; transport zorganizowany; zrownowazona konsumpcja
i produkeja; ochrona i gospodarowanie zasobami naturalnymi, zdrowie publiczne; integra-
cja spoleczna, demografia i migracja oraz ubéstwo na Swiecie.

¥ Ramowa konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu (United Nations
Framework Convention on Climate Change - UNFCCC) przyjeta zostata w Rio de Janeiro
5 maja 1992 r.

*  Dokument ten wszedl w zycie w 2005 r., trzy miesiace po ratyfikowaniu go przez Rosje.

2
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tu energetyki odnawialnej w bilansie energetycznym, oszczednosci energii
0 20% oraz dzieki wzrostowi do 10% udziatu biopaliw w catosci paliw.
Jednoczesnie zadeklarowano przyjecie redukeji emisji gazow cieplarnia-
nych o 30%, pod warunkiem ze inne uprzemystowione kraje takie zobo-
wiazanie rowniez przyjma. W rezultacie UE przyjeta pakiet decyzji i dyrek-
tyw majacych na celu realizacje powyzszych zatozen. Zbior tych dokumen-
tow znany jest jako pakiet energetyczno-klimatyczny.

W 2008 r. przyjeta zostata dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady 2008/50/WE w sprawie jakosci powietrza i czystszego powietrza
dla Europy (dyrektywa CAFE)°, ktéra narzuca wysokie wymagania doty-
czace jakosci powietrza, a szczegdlnie stezenia zanieczyszczenia drobnymi
pylami PM2,5, ktore jest dopuszczalne z punktu widzenia narazenia zdro-
wia ludnosci na ich oddziatywanie. Aby w pelni realizowac dyrektywe CAFE,
komisja rozpoczeta prace nad modyfikacja dyrektywy w sprawie zintegro-
wanego zapobiegania i zmniejszania zanieczyszczen (dyrektywa IPPC®),
ktora dotyczy wprowadzenia rygorystycznych warunkéw pozwolen na
funkcjonowanie pewnych instalacji przemystowych w niektorych dziedzi-
nach przemystu, uznawanych za mato przyjazne srodowisku. Obecnie dy-
rektywa opiera si¢ na czterech zatozeniach: zintegrowane podejscie do za-
sad ochrony srodowiska, wykorzystywanie najlepszej dostepnej techniki
(tzw. BAT), informacje dostepne dla spoteczenstwa oraz kontrola dziatal-
nosci technologicznych.

W 20009 1. przyjeto takze dyrektywe dotyczaca zmodernizowanego
systemu handlu emisjami w latach 2013-2020. Rewizja dyrektywy wpro-
wadzita wiele zmian, na przyktad wtaczono do systemu handlu takze gazy
inne niz dwutlenek wegla, a uprawnienia do emisji naliczane sa na pozio-
mie europejskim. Ponadto system aukcyjny ma stac¢ sie docelowo podsta-
wowa metoda przydziatu uprawnien.

W konsekwencji dyrektywa w sprawie promowania stosowania
energii ze zrodet odnawialnych (dyrektywa OZE)’" ma pomoc w redukcji
zuzycia energii do 2020 r. 0 20% oraz w zwickszeniu udzialu energii ze
zrédet odnawialnych. Kazde z panstw cztonkowskich ma ustalony krajo-

® Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE w sprawie jakosci powie-

trza i czystszego powietrza dla Europy, w skrocie okreslana mianem dyrektywy CAFE. Jej
przepisy wejda w zycie w 2015 r. Zostala ona opracowana na podstawie Strategii tematycz-
nej ochrony powietrza UE, przyjetej przez Rade do spraw Srodowiska UE, oraz wynikow
zrealizowanego programu badawczego CAFE (ang. Clean Air for Europe - Program Czyste
Powietrze dla Europy).

8 IPPC (ang. Integrated Pollution Prevention and Control) - Zintegrowane zapobieganie
i ograniczanie zanieczyszczen.

" Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z 23 kwietnia 2009 r.
W sprawie promowania stosowania energii ze Zrédet odnawialnych.

| 263



ODNAWIALNE ZRODYA ENERGII W UJECIU NOWEJ POLITYKI ENERGETYCZNEJ UN11 EUROPEJSKIE]

wy cel udzialu energii z OZE w koncowej konsumpcji. Panstwa cztonkow-
skie zobowiazane sg takze do przyjecia do potowy 2010 r. krajowych pla-
néw dziatania w zakresie energii ze Zrédet odnawialnych w sektorze trans-
portowym, energii elektrycznej, ogrzewania i chtodzenia.

Celem pakietu energetyczno-klimatycznego, w sktad ktérego wcho-
dza wymienione wyzej dyrektywy jest zachecenie panstw do przejscia na
bardziej przyjazna srodowisku polityke energetyczna, w tym takze do odej-
scia od wysokoemisyjnego wegla na rzecz odnawialnych zrodet energii. De-
cydujac sie na przyjecie najbardziej rygorystycznych przepisow w tej dzie-
dzinie, Unia chciata da¢ przyklad innym krajom i zacheci¢ do aktywniej-
szej walki w celu przeciwdziatania zmianom klimatycznym.

2. Odnawialne Zrodla energii
w polityce energetyczno-klimatycznej Unii Europejskiej

Podstawowym dokumentem traktujacym o odnawialnych Zzrodtach
energii jest Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE
z 23 kwietnia 2009 r. w sprawie promowania stosowania energii ze Zrodet
odnawialnych. Weszla ona w zycie 25 czerwca 2009 r., a ostateczne za-
konczenie jej wdrazania planowane jest na 25 grudnia 2010 r. Dyrektywa
zobowiazuje kazde panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej do spetnienia
jej przepisow do 2020 r., ustalajac indywidualne cele dla kazdego kraju.

Dyrektywa okresla, jakie Zrodta energii mozna zaliczy¢ do odna-
wialnych. Wymienia m.in. energi¢ wiatrowa, stoneczna, geotermiczna,
wodna czy plywow morskich oraz fal. Definicja skonstruowana jest tak,
aby nie zamykac drogi dla technologii nowych, niestosowanych jeszcze na
skale przemystowa. Warto zwrocic¢ uwage, ze dokument wprost jako zrod-
o nieodnawialne okresla torf oraz biopaliwa® niespetniajace wymogow
zrownowazenia, a co wazniejsze, takze energie jadrowa, mimo ze jedno-
cze$nie uznaje ja za niskoemisyjna. Spowodowane jest to odpadami radio-
aktywnymi powstajacymi przy produkcji.

8  Dyrektywa wymienia dwa rodzaje zrodet energii o charakterze ptynnym: biopaliwa

(biofuels), ktére uzywane sa jako srodek napedowy, i biociecze (bioliquids) uzywane jako
opal. W dalszej czesci pracy autorzy postugiwac sie beda okresleniem biopaliwa w obu wy-
padkach, chyba ze wymagane bedzie wyrazne ich rozréznienie.
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Rysunek 1

Udzial OZE w catkowitej produkcji energii w 2005 r.
w porownaniu z zalozeniami na rok 2020

I RES share in 2005

RES share in 2020

Szczegotowo okresla wymogi, jakie musza spetniac¢ biopaliwa, aby
uznac je za zrodlo odnawialne. Sa one dosy¢ wysokie. Przede wszystkim
stawia si¢ wymog redukeji emisji gazow cieplarnianych o minimum 35%
z zalozeniem wzrostu tego limitu do 50% w 2017 r. 1 60% w 2018 r. dla
nowych instalacji. Ponadto materiat, z ktérego produkowane bedzie biopa-
liwo spetniajace wymogi zrownowazonosci, nie moze pochodzi¢ z obsza-
r6w o zroznicowanej bioréznorodnosci oraz nie moze by¢ pozyskiwane ze
stratami z obszaréw o wysokiej zawartosci wegla (tereny trwale zalesione
czy mokradla). Oznacza to, ze dotychczasowe instalacje biopaliw po wej-
Sciu w zycie dyrektywy oraz jej wdrozeniu przez panstwa cztonkowskie
w wiekszosci nie beda spetnia¢ nowych wymogdw, co wymusi inwestycje
usprawniajace procesy technologiczne.

Dyrektywa wprowadza réwniez dziatania majace na celu obnize-
nie niepewnosci i ryzyka - wymog niwelowania barier administracyjnych
i regulacyjnych przy wprowadzaniu do obrotu energii wyprodukowanej ze
zrodet odnawialnych oraz wskazuje na koniecznos¢ poprawy przeptywu
informacji i utatwienia dostepu energii odnawialnej do sieci energetycznych.
Ma to zosta¢ wykonane dzigki reformie procedur autoryzacji, certyfikacji
i licencjonowania instalacji oraz infrastruktury - wprowadzenie obiektyw-
nych, przejrzystych, proporcjonalnych i niedyskryminujacych zasad poste-
powania. Dodatkowo dyrektywa zaktada uszczegotowienie odpowiedzial-
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nosci i terminéw administracyjnych zatatwiania spraw, jak rowniez powia-
zanie opfat administracyjnych w postepowaniach z rzeczywistymi kosztami.

Wazne w dyrektywie sa rowniez dziatania majace usprawnic rynek
urzadzen zwiazanych z OZE, szczegélnie dzieki wprowadzeniu specyfika-
¢ji technicznych opartych na standardach europejskich i niestanowiacych
barier handlowych, zmianom w prawie budowlanym wymuszajacym
zwiekszenie uzycia efektywnej energii odnawialnej w budynkach oraz dzie-
ki zapewnieniu konsumentom lepszego dostepu do informacji.

Podstawowa zobowigzan panstw czlonkowskich w realizacji dy-
rektywy beda narodowe plany wykorzystania OZE (NREAP)’. Maja one
szczegotowo okreslac krajowe cele w poszczegolnych sektorach (elek-
tryczno$¢, transport itp.) wraz ze szczegdétowymi danymi na temat Srod-
kow, jakie maja by¢ wykorzystane celem osiagnigcia catosciowego rezulta-
tu. Istotne jest to, ze cele i sSrodki przedstawione zostana przez zaintereso-
wane panstwa - stad tez duze prawdopodobienstwo, ze beda one realne
i mozliwe do wykonania - a jednoczesnie trudniejsze do zmiany lub omi-
niecia. Plan powinien okresla¢ zasady wspotpracy wiadz rzadowych z sa-
morzadowymi, jak rowniez sposoby zapewniajace dodatkowa elastycz-
nos¢ w realizacji zatozen dyrektywy - informacje o projektach wspoélnych
wdrozen (joint implementations projects) realizowanych w dziedzinie odna-
wialnych Zrodet energii zarowno z innymi krajami cztonkowskimi, jak z kra-
jami trzecimi. Pozwoli to na wdrazanie projektow, ktére nie mogtyby by¢
realizowane sitami tylko jednego kraju. Wstepne prognozy dotyczace zato-
zen planu (forecast document) maja zosta¢ przestane do komisji do konca
2009 r., podczas gdy gotowe plany powinny zostac nadestane do 30 czerw-
ca 2010 r. Do poczatku grudnia 2009 r. do komisji nie wplynely zadne
dokumenty, stad tez trudno oceniag¢, jak poszczegolne kraje cztonkowskie
podejda do problemu oraz jaki sposob realizacji zadan wynikajacych z dy-
rektywy zostanie przedstawiony komisji.

Aby wesprze¢ realizacje dyrektywy realnymi sankcjami, zrezygno-
wano z typowej procedury sadowej stosowanej w razie naruszenia dyrek-
tyw, ale wprowadzono mozliwos¢ uruchomienia procedury naruszenia
(infringement procedure) w wypadku, gdy po 2010 r. panstwo cztonkowskie:

¢ nie przedstawi wiarygodnego narodowego planu dzialania
(NREAP):

¢ nie wdrozy wszystkich elementoéw dyrektywy;,

¢ w znaczacy sposob odstapi od planu przedstawionego
w NREAP;

®  Ang. National Renewable Energy Action Plan.
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¢ stanie sie przedmiotem skargi obywatela EU dotyczacej nie-
prawidlowej implementacji dyrektywy przez panstwo czion-
kowskie.

Komisja w ten sposob zapewnita sobie realne narzedzia mogace
wymusi¢ na panstwach cztonkowskich wdrozenie dyrektywy oraz stoso-
wanie sie do narodowych planéw rozwoju.

3. Wnioski

Po przeprowadzeniu wieloptaszczyznowej analizy dokumentow
strategicznych majacych ksztaltowac polityke publiczna w zakresie odna-
wialnych zrédel energii oraz po zapoznaniu si¢ z materiatami analityczno-
-badawczymi, a takze po przeprowadzeniu licznych spotkan z uznanymi
ekspertami reprezentujacymi rozne punkty widzenia mozemy stwierdzic,
ze niezwykle trudno rozstrzygnac, jak powyzsza dyrektywa wplynie na sto-
sowanie OZE w ramach UE. Dopoki nie wptyna pierwsze dokumenty prog-
nostyczne, nie mozna wyrokowac, na ile panstwa cztonkowskie beda wia-
rygodne i w jaki sposob beda dazyc¢ do osiagniecia celow dyrektywy. W wy-
padku Polski warto pamigta¢, aby przy opracowywaniu narodowego pla-
nu dziatania prace uwzglednialy nie tylko realizacje dyrektywy, ale takze
braty pod uwage odpowiednie zabezpieczenie polskich interesoéw w obsza-
rze odnawialnych zrodet energii.

Biorac pod uwagg to, ze dyrektywe wszystkie panstwa cztonkow-
skie przyjely jednogtosnie w Radzie Unii Europejskiej oraz to, ze narodo-
we plany dzialania nie sa narzucane odgornie, lecz przygotowywane przez
poszczegolnych cztonkéw zgodnie z ich wlasnymi mozliwosciami, oraz
grozbe wprowadzenia sankcji za naruszenia dyrektywy, mozna si¢ spo-
dziewac, ze bedzie miata ona lepsze skutki niz dotychczasowe dziatania.

Bibliogratfia

Akty prawne Unii Europejskiej
oraz dokumenty miedzynarodowe
Ramowa konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu (United

Nations Framework Convention on Climate Change - UNFCCC) - przyjeta
w Rio de Janeiro 5 maja 1992 r.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 96/61/WE z 24 wrzesnia 1996 r.
W sprawie zintegrowanego zapobiegania i zmniejszania zanieczyszczen
(IPPQO).

| 267



ODNAWIALNE ZRODYA ENERGII W UJECIU NOWEJ POLITYKI ENERGETYCZNEJ UNI1 EUROPEJSKIE]

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/77/WE z 27 wrzesnia 2001 r.
w sprawie wspierania produkcji na rynku wewnetrznym energii elek-
trycznej wytwarzanej ze zrodet odnawialnych.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE w sprawie jakosci po-
wietrza i czystszego powietrza dla Europy (CAFE).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z 23 kwietnia 2009 r.
w sprawie promowania stosowania energii ze zrédet odnawialnych zmie-
niajaca i w nastepstwie uchylajaca dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 31/2009/WE z 23 kwietnia 2009 r.
w sprawie geologicznego sktadowania dwutlenku wegla oraz zmieniajaca
dyrektywe Rady 85/337/EWG, dyrektywy Parlamentu Europejskiego
iRady 2000/60/WE, 2001/80/WE, 2004/35/WE, 2006/12/WE, 2008/1/WE.

Decyzja nr 406/2009/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 23 kwietnia 2009 r.
w sprawie wysitkow podjetych przez panstwa czlonkowskie zmierzajacych
do zmniejszenia emisji gazéw cieplarnianych w celu realizacji do roku
2020 zobowiazan Wspdlnoty dotyczacych zmniejszenia emisji gazow
cieplarnianych.

Lista ekspertow wspotpracujacych

Marzena Chodor - przedstawicielka Dyrekcji Generalnej ds. Srodowiska Komisji
Europejskiej.

Adina Georgescu - przedstawicielka Dyrekcji Generalnej Energii i Transportu
(DG TREN).

Michael Goodwin - pracownik Stalego Przedstawicielstwo Irlandii przy Unii Euro-
pejskiej.

Adam Janczak - pierwszy sekretarz w Departamencie Ekonomiczno-Handlowym
w Stalym Przedstawicielstwie Rzeczypospolitej Polskiej przy Unii Euro-
pejskiej.

Ger Klaassen - pracownik Dyrekcji Generalnej ds. Srodowiska Komisji Euro-
pejskiej.

Olaf Kopczynski - pierwszy sekretarz w Wydziale ds. Srodowiska w Statym Przed-
stawicielstwie Rzeczypospolitej Polskiej przy Unii Europejskie;j.

Piotr Tulej - kierownik Dziatu Energia i Srodowisko Dyrekcji Generalnej ds. Sro-
dowiska Komisji Europejskiej.

| 268



