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Wstep

dr Andrzej Zybata

Stuchacze KSAP Promocji XXI Stanistaw Konarski (2010-2011)
- podobnie jak pozostate roczniki ksztatcace sie w Krajowej Szkole - pra-
cowali w ramach warsztatow problemowych. Analizowali wybrane zagad-
nienia publiczne i w rezultacie publikowali opracowania analityczne. Tym
razem dotyczyty one generalnego zagadnienia: Paristwo wobec zawodnosci
mechanizmow rynkowych. Kazda z pieciu grup warsztatowych podjela sie
analizy szczegétowego problemu publicznego. Wybierano taka kategorie
probleméw, w ktorych rozwiazywanie zwykle zaangazowane jest panstwo
(administracja panstwowa). Ich specyfika polega na tym, ze w ich przy-
padku mechanizmy rynkowe okazuja sie zawodne, a wiec nie przynosza
pozadanych rezultatow. Nalezy jednak doda¢, ze od dawna istnieje kate-
goria problemoéw publicznych, ktére wymagaja specyficznego dziatania,
pociagajacego za soba koniecznos¢ angazowania struktur administracyj-
nych panstwa. Niewykluczone, ze kategoria tych problemow powigksza
sie, poniewaz rosnie liczba problemoéw zbiorowych. Ich rozwiazywanie czy
moderowanie jest trudne, jesli analizujemy je w perspektywie tradycyjnie
rozumianych mechanizmow rynku, a wiec wymiany dobr na gruncie kon-
kurencyjnej rywalizacji. Ekonomia klasyczna okreslita caty zespot sytuaci,
w ktorych rozwiazania rynkowe nie przynosza wilasciwych rezultatow.
Takze wspotczesnie wielu ekonomistow wskazuje takie obszary. Nie ma to
zwigzku z kwestionowaniem roli rynku w standardowych okolicznosciach,
w ktorych wymiana dobr i ustug przebiega w sposob efektywny (odrebne;j
dyskusji, niepodjetej podczas prac warsztatowych, wymaga to, w jakim
stopniu mechanizmy rynkowe moga by¢ poddane presji regulacji publicz-
nych). J. Stiglitz wskazuje na szes¢ okolicznosci, ktére moga powodowac,
ze rynek nie funkcjonuje efektywnie (np. sytuacja monopolu lub oligopo-
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lu, dobra publiczne, negatywne efekty zewnetrzne, niekompletnos¢ ryn-
kow, sytuacja niepetnej informacji, bezrobocie i zaklocenia makroekono-
miczne?).

Stuchacze KSAP pracowali w pieciu grupach studyjnych, ktore
analizowaly takie zagadnienia szczegotowe, jak:

¢ rola panstwa wobec ubocznych skutkéw gospodarowania.
Mechanizm doptat samochodowych w kontekscie ochrony
srodowiska,;

¢ rola panstwa wobec problemu réwnych szans zyciowych. In-
ternet szerokopasmowy w Polsce: odpowiedZ panstwa na za-
wodnosé¢ rynku;

¢ rola panstwa wobec zawodnosci mechanizmow samoregulacji
na rynku pracy. Programy publiczne na rzecz zwigkszenia
aktywnosci zawodowej osob w wieku 50+;

¢ rola panstwa wobec problemu réwnosci szans zyciowych. Wy-
kluczenie w edukacji;

¢ rola panstwa wobec dostepu do débr publicznych. Fundusze
strukturalne jako Zrédto finansowania dobr publicznych.

Wszystkie zagadnienia wydaja si¢ niestychanie wazne z punktu
widzenia jakosci zycia obywateli i spoteczenstwa jako catosci. Jednoczes-
nie sa to niewatpliwie sfery, ktorych funkcjonowanie trudno sobie wyobra-
zi¢ bez okreslonego typu interwencji ze strony instytucji panstwa. Stan-
dardem jest to, ze instytucje panstwowe dziataja w sferze edukacji, polityki
rynku pracy (gldwnie w oparciu o publiczne stuzby zatrudnienia, czyli
urzedy pracy), polityki ochrony srodowiska (w oparciu o legislacje i insty-
tucje, takie jak wlasciwe ministerstwo i jego agencje) czy w sferze polityki
horyzontalnej, jaka jest polityka rownych szans.

Rzecz w tym, ze interwencja panstwa zawsze obarczona jest pew-
nym ryzykiem. Jest nim niska jakos¢ publicznego dziatania, ktore nie przy-
nosi oczekiwanych rezultatow w sytuacji, gdy jako obywatele jesteSmy
zmuszeni z wlasnych kieszeni ponosi¢ wydatki na te dziatania. Wowczas
tatwo o wniosek, ze panstwo jednak nie jest wlasciwym instrumentem ra-
dzenia sobie z danym problemem. Dlatego kazde publiczne dziatanie wy-
maga analizy i sprawdzenia, czy panstwo ma adekwatny potencjat do efek-
tywnego dzialania, nawet w domenie, ktéra wydaje sie zarezerwowana tyl-
ko dla niego. Wiele krajow, w tym nawet wysoko rozwinietych, boryka sie
z licznymi trudnosciami zwiazanymi z takim sformatowaniem swoich in-

1 J. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, thum. zespot pod kierunkiem R. Rapackiego,

Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 90-103.

| 6



‘WsTEP

stytucji publicznych, aby efektywnie radzily sobie z problemami publicz-
nymi - zwlaszcza z taka ich kategoria, ktore nie moga zostac racjonalnie
rozwiazywane przy wykorzystaniu mechanizméw konkurencyjnego rynku.

Wiele krajow juz od kilku dziesiecioleci doskonali narzedzia, ktore
zwiekszaja efektywnos¢ instytucji publicznych. Przyklad stanowig instru-
menty dziatania znane pod hastem ,zarzadzanie przez rezultaty” (perfor-
mance management), narzedzia ewaluacyjne, narzedzia do formowania po-
tencjatu instytucjonalnego, kultury organizacyjnej i zarzadzania przez ja-
kos¢. Kluczowym trendem jest tworzenie wskaznikéw pokazujacych poziom
realizacji zalozonych celow. Dzigki tym wszystkim czynnikom spoteczen-
stwa moga tatwiej kontrolowac¢ jakos¢ dzialania instytucji publicznych i ich
potencjal w zakresie realizacji celow. Niemniej zawsze pozostaje to wyzwa-
niem, nawet w przypadku krajow z wieloletnia tradycja w dziedzinie dos-
konalenia sposobow dziatania sektora publicznego. W duzo trudniejszej
sytuacji sa kraje takie jak Polska, ktore wciaz sa w procesie modernizacji
wielu funkgji realizowanych przez instytucje publiczne i ich administracje.
Dotyczy to sfer zarzadzania zasobami ludzkimi - w tym budowania zaso-
bow kwalifikacji niezbednych do petnienia kluczowych funkcji, specyficz-
nych dla administracji publicznej - budowania wtasciwego modelu kultu-
ry organizacyjnej, a takze nowoczesnych narzedzi zarzadzania przez rezul-
taty. Kluczowe dla procesu modernizacji jest pozyskanie zobiektywizowa-
nych metod rekrutacji kadr pracowniczych oraz stworzenie systemu do-
ksztalcania urzednikow, ktory bytby adekwatny do wyzwan. Wazna sfera
doskonalenia standardow funkcjonowania panstwa pozostaje dziedzina
polityk publicznych, czyli systemowych dziatan instytucji publicznych
zorientowanych na rozwiazywanie probleméw dotykajacych spoteczen-
stwo. Jak wiadomo, problemy staja si¢ coraz bardziej ztozone i wspotzalez-
ne od roznorodnych wymiaréw zycia zbiorowego. Podejmowane w ich
kierunku interwencje panstwowe musza by¢ wiec coraz bardziej wyrafi-
nowane, tak aby mogly by¢ efektywne z punktu widzenia dostarczania od-
powiednich rezultatow dla obywateli.

PrzejdZzmy teraz do opisu czesci zagadnien publicznych, ktorymi
zajmowali sie stuchacze pracujacy w grupach warsztatowych. Jedna z nich
analizowala kwestie zwiazane z polityka ochrony srodowiska. Ten obszar
mozna uznac za dos¢ oczywista domene wielu réznorodnych typow inter-
wencji panstwa. Rynkowe mechanizmy gospodarowania powoduja liczne
skutki uboczne, np. w postaci zanieczyszczenia Srodowiska. Interwencje
panstwa maja na celu ich ograniczenie. Znaczna czesc tej polityki dotyczy
réwniez problemu zbierania odpadow, ich segregacji oraz wtornego wyko-
rzystania. W tym ostatnich zakresie rzad podjat si¢ (2010-2011) przepro-
wadzenia fundamentalnych zmian legislacyjnych. Uznal bowiem, ze do-
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tychczasowe rozwiazania wymagaja zmian, a opieraly si¢ one wilasnie na
mechanizmach rywalizacji miedzy firmami, ktére odbieraja od obywateli
odpady. System nie zadziatat w sposob efektywny. Prawdopodobnie uru-
chomit niewtasciwe bodzce, ktére mogtyby sktania¢ firmy do systematycz-
nego inwestowania w infrastrukture umozliwiajaca segregowanie i ponow-
ne wykorzystanie surowcow wtornych. W rezultacie Polska nalezy do tych
krajow UE, ktére maja najnizszy poziom wykorzystania surowcow wtor-
nych. Tymczasem jest to czynnik w znacznym stopniu oddziatujacy na
efektywnosc¢ ekonomiczna kraju. Wplywa takze na jakos¢ zycia obywateli
oraz czystos¢ ich bezposredniego otoczenia (dotychczasowe rozwiazania
sprawity, ze doszto do zasmiecania laséw i innych terenéw publicznych).
Raport stuchaczy zamieszczony w niniejszym zbiorze nie odwotuje si¢ do
tak generalnych skutkow polityki ochrony srodowiska, ale jego przedmio-
tem jest blizsze przyjrzenie sie jednemu z aspektow tej polityki. Otoz stu-
chacze analizowali to, jak na stan gospodarki i srodowiska wptywaja do-
platy zachecajace do utylizacji samochodow, wprowadzone w 13 panstwach
Unii Europejskiej. Byta to powazna interwencja publiczna, bo kosztujaca
prawie 8 miliardow euro. Wyliczenia IHS Global Insight wskazywaly, ze
doplaty zwiekszyly PKB panstw UE o 0,16-0,2%. W przypadku ich braku
produkcja matych samochodéw w 2009 r. spadtaby o 26% w stosunku
do roku 2008. Doptaty przyczynity sie takze do ograniczenia emisji spalin
samochodowych w roku 2009 o 1,05 miliona ton CO,. Spowodowaty row-
niez to, ze z rynku wycofano ponad milion samochodéw spetniajacych za-
ledwie normy Euro 1 i pre-Euro 1. Trafialy one do oficjalnych ztomowisk.
Doptatom towarzyszyl bowiem wymog, aby wiasciciele przekazali swoje
stare pojazdy do oficjalnego recyklingu. Analizy sklonily stuchaczy do sfor-
mutowania wnioskow: W zwiazku z tym nalezy by¢ przygotowanym na
ewentualna koniecznos¢ wdrozenia takiej polityki w Polsce. Moze to miec¢
miejsce szczegdlnie wtedy, gdy powtorzy sie kryzys ekonomiczny, podob-
ny do tego z lat 2008/2009 (jak mozna zauwazy¢ w tabeli 4, az 13 panstw
UE wprowadzitlo wtedy doptaty). W takim przypadku idea doptat samo-
chodowych moze okazac sie bardzo atrakcyjna politycznie. Chodzi m.in.
o popularne hasta wsparcia branzy motoryzacyjnej oraz ochrony miejsc
pracy i srodowiska. W Polsce, ktora jest dos¢ duzym producentem samo-
chodow, taki rozwoj wydarzen w razie kryzysu wydaje sie dos¢ prawdo-
podobny”.

Kolejna grupa warsztatowa zajeta si¢ analiza interwencji panstwa
w obszarze rynku pracy. Stuchacze KSAP przygladali si¢ dziataniom pan-
stwa, ktore dotyczyly wsparcia publicznego dla generacji wiekowej 50+.
Powszechnie wiadomo, ze osoby z tej grupy napotykaja wiele problemow
w znajdowaniu pracy i utrzymaniu zatrudnienia. W Polsce mamy bardzo
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niski wskaznik zatrudnienia wsrod tych osob, co jest powaznym proble-
mem publicznym (33% wobec Sredniej unijnej 48%). Podnosi to koszty
ekonomiczne (brak ich aktywnosci zawodowej), a takze obciaza system
socjalny (wyptata roznego typu swiadczen). Stuchacze analizowali sytuacje
w tym zakresie, a takze dziatania panstwa na przyktadzie rzadowego pro-
gramu ,,Solidarnosc pokolen”. Wskazali dziatania legislacyjne, dzieki ktorym
uruchomiono bodzce finansowe sprzyjajace zatrudnianiu osoéb z generacji
50+, dziatania w obszarze systemu emerytalnego (ograniczenie mozliwosci
wczesnego wychodzenia z rynku pracy), edukacyjne (ksztatcenie ustawicz-
ne) itp. Rezultaty tych przedsiewzig¢ nie byly jeszcze znane w trakcie
analiz.

Problemami szkolnictwa zajeta sie¢ inna grupa warsztatowa. Edu-
kacja jest tradycyjnym obszarem dziatania i wysokiej odpowiedzialnosci
panstwa. Stuchacze analizowali problem zagrozenia wykluczeniem z débr,
ktore wytwarza system ksztalcenia. Uznali, ze edukacja jest ,jednym
z obszaréw zycia, gdzie objawiaja sie zawodnosci rynku”. Za interwencja
panstwa przemawia - ich zdaniem - to, ze nieefektywnos¢ rynku w dzie-
dzinie edukacji mogtaby doprowadzi¢ do spadku konkurencyjnosci ekono-
micznej. Ponadto za interwencja panstwa przemawia nieréwny podziat do-
chodow w gospodarce (istnieje znaczna korelacja miedzy zamoznoscia
a wynikami szkolnymi), a takze to, ze ,cze¢$¢ rodzicow nie powinna sama
ponosi¢ odpowiedzialnosci za ksztalcenie swoich dzieci. Uwaza sig, ze na
panstwie spoczywa obowiazek zapewnienia najmtodszym réownych szans
w dostepie do edukacji”.

Analizy sktonitly stuchaczy do stwierdzenia, ze problem wyklucze-
nia edukacyjnego jest istotnym zagadnieniem w przypadku Polski. Przesa-
dza o tym znaczna skala ubostwa, ktore wptywa na réznice w dostepie do
edukacji i dobr kultury. ,[Bladacze sa przekonani, ze wyksztatcenie rodzi-
coOw w znacznym stopniu determinuje $ciezke edukacyjna ich potomstwa.
Dostrzegaja szanse i zagrozenia, jakie niesie ze soba funkcjonowanie ryn-
ku korepetycji”. Dzieci z zamozniejszych domoéw maja lepsze warunki do
nauki: wiekszy dostep do platnych zaje¢ pozaszkolnych, wiasne miejsce
do nauki, odpowiednie wyposazenie w pomoce naukowe itp.

Stuchacze opisuja dzialania panstwa, ktorych celem jest modero-
wanie probleméw wykluczenia edukacyjnego. Analizuja cz¢s¢ dokumen-
tow programowych, ktére byly podstawa do dziatan. Wyjasniaja tez kwes-
tie definicyjne, organizacyjne oraz formy wsparcia stabszych uczniow itp.
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PRACA ANALITYCZNA

Wysitki Unii Europejskiej
na rzecz ochrony srodowiska.
Przeglad rozwiazan
dotyczacych transportu samochodowego

Wprowadzenie (executive summary)

W Unii Europejskiej obowiazuja jedne z najwyzszych na swiecie
standardéw w dziedzinie ochrony srodowiska. Wypracowywane w ciagu
ostatnich kilku dekad, obejmuja ogromna liczbe zagadnien. Ponizej zapre-
zentowano rozwiazania prawne przyjmowane przez UE dla sektora pojaz-
dow osobowych - glownego przedmiotu naszego raportu - ktére maja na
celu m.in. ochrone srodowiska naturalnego. Przedstawione rozwiazania
moga stanowic¢ uzupelnienie polityki doptat, ktéra byta wprowadzana
w niektorych panstwach UE, a do tej pory nie uzyskata poparcia Komisji
Europejskiej (chociaz jej zastugi zostaly docenione w unijnych raportach)
i nie zostala rozciagnieta na cata Wspodlnote. Zaprezentowane pomysty mo-
ga by¢ jednak samodzielnie stosowane w ramach pakietu poprawiajacego
wydajnos¢, konkurencyjnosc i innowacyjnosc europejskich pojazdow oso-
bowych, przyjaznych dla srodowiska.

1. Emisja spalin

W odpowiedzi na powigkszajace si¢ od lat 70. XX wieku skazenie
powietrza w krajach Unii Europejskiej (m.in. smog w europejskich mias-
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tach i kwasne deszcze) oraz rozwijajacy si¢ w bardzo szybkim tempie tran-
sport samochodowy (np. w latach 90. XX wieku sam tylko transport oso-
bowy powigkszyt sie o ponad 50%"), bedacy jedna z glownych przyczyn
zanieczyszczenia atmosfery, Komisja Europejska zadecydowata o rozpo-
czeciu prac nad prawnym ograniczeniem emisji szkodliwych substancji
przez pojazdy mechaniczne.

Efektem trwajacych kilka lat dziatan i licznych konsultacji z gtow-
nymi graczami rynku samochodowego w FEuropie byla dyrektywa
91/441/EEC z 1991 r., ktéra w przypadku nowych samochodéw osobo-
wych sprzedawanym na rynku Unii Europejskiej wprowadzata ogranicze-
nia ilosciowe zawartosci tlenkow wegla (CO), wodorow (HC) i tlenkow
azotu (NOy) w spalinach. Ograniczenia te, obowiazujace ostatecznie od
1993 r. (jako poprawki do dyrektywy 70/220/EEC, ktora okreslata jedy-
nie wymogi jakosciowe paliwa samochodowego), zyskaly nazwe norm
Euro 1. Ich pdzniejsze modyfikacje nosza kolejne numery zapisane w for-
mie tacinskiej. Ponizej przedstawiamy tabele prezentujace limity emisji spa-
lin zapisane w poszczegdlnych normach Euro®.

Tabela 1
Normy Euro dla samochod6éw osobowych - benzyna (g/km)

Standard | 0o | yc | gc+No, | NO, | PM
(data wprowadzenia)
Euro 1 (01.07.1992) 3,16 | - 1,13 - -
Euro 2 (01.01.1996) 2,2 - 0,5 - -
Euro 3 (01.01.2000) 2,3 0,2 - 0,15 ~
Euro 4 (01.01.2005) 1,0 0,1 - 0,08 -
Euro 5 (01.09.2009) 1,0 [0,1 - 0,06 [ 0,005
Euro 6 (01.01.2014) 10 [0,1 - 0,06 [ 0,005

Zrédto: Institute for European Environmental Policy Making, End of life vehicles (ELV):
current basic data reflecting the overall ecological and economic context of the ELV issue, lipiec
1996.

Przyjmowane przez UE liczne normy dotycza tylko i wytacznie no-
wych samochodow, tzn. Zze auta juz dopuszczone do ruchu na podstawie
wczesniejszych uregulowan nie musza speinia¢ najnowszych standardow.
Co wazne, rowniez Bruksela nie narzuca producentom uzywania konkret-

Y Air Pollution, [w:] European Parliament Fact Sheets, www.europarl.europa.eu/factsheets/-
4 9 2 _enhtm.
2 Obie tabele za: Komisja Europejska, 2007/715/EC, 98/69/EC, 91/441/EC.
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nej technologii, ktadac nacisk jedynie na spetnienie pozadanych kryteriow
ekologicznych.

Tabela 2
Normy Euro dla samochodow osobowych - diesel (g/km)

Standard | 0 | ye | HC+NO, | NO, | PM
(data wprowadzenia)
Euro 1 (01.07.1992) 3,16 - 1,13 - 0,18
Euro 2 (01.01.1996) 1,0 - 0,9 - 0,1
Euro 3 (01.01.2000) 0,64 - 0,56 0,5 0,05
Euro 4 (01.01.2005) 0,5 - 0,3 0,25 0,025
Euro 5 (01.09.2009) 0,5 - 0,23 0,18 0,005
Euro 6 (01.01.2014) 0,5 - 0,17 0,08 0,005

Zrédto: Institute for European Environmental Policy Making, End of life vehicles (ELV):
current basic data reflecting the overall ecological and economic context of the ELV issue, lipiec
1996.

Wedtug wielu ekspertow wprowadzanie wysrubowanych norm
Euro przez Bruksele uchronito swiat przed katastrofa ekologiczna (a przynaj-
mniej oddalito jej perspektywe). Chociaz sama Unia Europejska z 500 mi-
lionami mieszkancow nie odgrywa decydujacej roli w zanieczyszczaniu
atmosfery, to jednak narzucane przez nia kryteria przyjmowane sa row-
niez przez inne panstwa, np. kraje azjatyckie czy Australie. Co wiecej, dys-
tans pomiedzy normami unijnymi a np. azjatyckimi ciagle si¢ zmniejsza
- podczas gdy jeszcze na przetomie XX i XXI wieku okres miedzy wpro-
wadzeniem tych samych limitow w UE i p6Zniej w Azji wynosit 6-8 lat, to
dzi$ ta roznica spadta do mniej niz 3 lat®. Oceniajac unijne pomysty ekolo-
giczne, nie mozna zapomnie¢ zatem o ich wplywie na przepisy obowiazu-
jace w innych krajach.

2. Emisja CO,

W celu przyczynienia sie do redukcji gazéw cieplarnianych pocho-
dzacych z sektora transportowego UE ustalita dopuszczalny limit CO,
emitowanego przez samochody osobowe, a takze podjeta starania, aby za-
pewni¢ konsumentom rzetelny dostep do informacji na temat emisji. Pod-
stawowa dyrektywa postulujaca wieksza dostepnos¢ informacji o zuzyciu

® Euro 5 & 6 emissions standards for cars and vans, European Federation for Transport
and Environment, Position Paper, 09/2006, www.transportenvironment.org/Publications/-
prep_hand_out/1id/440.
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paliwa i emisjach CO, w odniesieniu do obrotu nowymi samochodami oso-
bowymi jest dyrektywa 1999/94/EC. Ramy prawne dotyczace problema-
tyki obnizenia emisji CO,, oprocz wspomnianej dyrektywy, okreslone sa
przez: rekomendacje 2003/217/EC, dyrektywe 2003/73/EC, dyrektywe
2009/33/EC oraz rozporzadzenie (EC) 443/2009.

Uznajqc, ze samochody osobowe sq znacznym zrodtem emisji CO,, Ko-
misja zaproponowata strategic Wspolnoty zmierzajaca do obnigenia emisji CO,
przez samochody osobowe i zmniejszenia zugycia paliwa®. W dyrektywie sta-
rano sie spetic kryteria ramowej konwencji ONZ na temat zmian klimatu
oraz protokotu z Kioto. Celem jest wigc obnizenie emisji CO, w nowych
samochodach do 120 g/km do 2012 r., co stanowitoby redukcje o 25%
w stosunku do obecnego poziomu. Gléwnym celem dyrektywy jest zapew-
nienie tego, by informacje na temat zuzycia paliwa i emisji CO, przez no-
we samochody osobowe oferowane na terenie Wspolnoty udostepniano
konsumentom, ktorzy dzieki temu dokonywaliby $wiadomego wyboru
auta. Panstwa czltonkowskie zobowiazane sa zapewni¢, aby ujednolicona
etykieta informujaca o zuzyciu paliwa i emisji CO, byta dotaczona lub wi-
doczna przy kazdym nowym modelu samochodu osobowego w punktach
sprzedazy. Dyrektywa wprowadza takze, oprocz internetowego informa-
tora dla calej Wspolnoty, obowigzek przygotowania przez panstwa czton-
kowskie przewodnikéw informacyjnych dla danego kraju, opracowywa-
nych w konsultacji z producentami nie rzadziej niz raz w roku.

Rekomendacja 2003/217/EC oraz dyrektywa 2003/73/EC rozwi-
jaja postanowienia zawarte w dyrektywie 1999/94/EC i ktada nacisk gtow-
nie na aspekty promocyjne oraz reklamowe w punktach sprzedazy nowych
samochodow.

Dodatkowa inicjatywe w zakresie redukeji emisji CO, w nowych
samochodach pasazerskich stanowi dyrektywa 2009/33/EC w sprawie
promowania ekologicznie czystych i energooszczednych pojazdow trans-
portu drogowego. Naktada ona na instytucje zamawiajace oraz niektorych
operatoréow obowiazek uwzgledniania przy zakupie pojazdéw transportu dro-
gowego czynnika energetycznego i oddziatywania na srodowisko podczas catego
cyklu uzytkowania pojazdu, w tym zuzycia energii oraz emisji CO, i niektorych
zanieczyszczen, w celu promowania i pobudzania rynku ekologicznie czystych
i energooszczednych pojazdow oraz zwiekszania udziatu sektora transportowe-
go w polityce Wspdlnoty dotyczacej srodowiska, klimatu i energii®.

Rozporzadzenie 443/2009 okresla normy emisji dla nowych samo-
chodow osobowych (M1) w ramach zintegrowanego podejscia Wspolnoty

¢ Dyrektywa 1999/94/EC.
*  Dyrektywa 2009/33/EC.
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na rzecz zmniejszenia emisji CO,. Celem ogdlnym jest osiagniecie $red-
niego poziomu emisji CO, w wysokosci 120 g/km dla nowych samocho-
dow, przyjety kompromis jednak ustala sSredni poziom emisji CO, dla no-
wych samochodow osobowych w wysokosci 130 g CO,/km® dla 65% no-
wych samochodéw do 2012 r., zwiekszajac ten odsetek w kolejnych la-
tach. W roku 2015 wszystkie nowo produkowane samochody musza spet-
nia¢ norme¢ 130 g/km. Obnizenie emisji do 120 g ma by¢ mozliwe dzieki
dalszym ulepszeniom technicznym pojazdéw. Poczawszy od 2020 r., Sred-
ni poziom emisji miatby wynies¢ 95 g CO,/km. Rozporzadzenie charak-
teryzuje sie elastycznym podejsciem, ktore pozwala na redukeje CO, i po-
budza innowacyjnos¢ producentéw, biorac jednoczesnie pod uwage uwa-
runkowania rynku, konkurencyjnos¢ na rynku producentéw oraz pono-
szone przez nich koszty.

3. Pojazdy wycofane z eksploatacji
(ang. end of life vehicle, ELV)

Pojazdy wycofywane z eksploatacji to co roku 8-9 milionéw ton
odpadow na terenie samej UE, ktore musza zosta¢ odpowiednio przetwo-
rzone i zutylizowane. Unia Europejska dazy do ograniczenia ilosci odpa-
dow pochodzacych ze starych aut, ktadac jednoczesnie nacisk na wigksze
wykorzystanie komponentéw uzywanych oraz recyklingu jak najwiekszej
ilosci czeséci samochodowych. W tym celu UE wprowadza nowe wymaga-
nia dla europejskich producentéw samochodow, tak by nowo produkowa-
ne auta mozna byto podda¢ catkowitemu recyklingowi.

W 1997 r. Komisja Europejska przyjeta propozycje dyrektywy, kto-
ra realizowalaby ww. postulaty, czyniac metody rozbiorki i recyklingu aut
bardziej przyjaznymi dla srodowiska. W roku 2000 przyjeta zostala dyrek-
tywa 2000/53/EC o pojazdach wycofanych z eksploatacji. Dodatkowo zo-
stal wypracowany dokument informacyjny na temat catego prawodawstwa
w tej dziedzinie, ktory ma utatwi¢ implementacje dyrektywy na poziomie
krajow cztonkowskich.

Dyrektywa 2000/53/EC ma zastosowanie do pojazdow osobowych
oraz do wycofanych z eksploatacji, wlacznie z komponentami i materiata-
mi uzytymi do ich produkcji. Ma ona zachecac¢ producentow oraz impor-
terow w Unii Europejskiej do tego, by ograniczali uzycie niebezpiecznych
substancji w produkcji nowych samochodéw, projektowali auta tatwe

® Rozp.: ,poprzez udoskonalenie technologii napedéw pojazdéw; poziom ten mierzony

jest zgodnie z rozporzadzeniem (WE) nr 715/2007 i srodkami wykonawczymi do niego
oraz technologiami innowacyjnymi”.
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w recyklingu oraz na wieksza skale wykorzystywali odzyskane czesci. Od
2003 r. uzycie rteci, szesciowartosciowego chromu (CR(VI)), kadmu i oto-
wiu jest dopuszczone tylko w cisle okreslonych sytuacjach, jesli ich zasto-
sowania nie da si¢ uniknac¢. Dodatkowym zobowiazaniem panstw jest
zorganizowanie systemu zbierania i autoryzowanych punktow recyklingu,
w ktorych wtasciciele pojazdow otrzymuja swiadectwo ztomowania, nie-
zbedne do wyrejestrowania pojazdu.

Panstwa cztonkowskie organizuja punkty recyklingu pojazdow
wedtug kolejnej, ramowej dyrektywy w sprawie odpadow (2008/98/CE).
Zgodnie z jej zalozeniami punkty recyklingu sa zobowiazane do usuwania
z pojazdéw wszelkich szkodliwych dla srodowiska elementow. Dodatko-
wo panstwa czlonkowskie musza zapewnic, by producenci oznaczali prze-
twarzane komponenty za pomoca ujednoliconych kodow, ktére pozwola
na identyfikacje uzywanych materiatow przy produkcji czesci do samocho-
doéw, a to z kolei utatwi demontaz pojazdow. Na producentow samocho-
dow nalozony zostal obowiazek podawania informacji dotyczacych de-
montazu kazdego z produkowanych pojazdoéw w okresie do 6 miesiecy od
wypuszczenia pojazdu na rynek. Dodatkowo producenci, dystrybutorzy
oraz osrodki zajmujace sie demontazem sa zobowiazani do publikowania
informacji dotyczacych tego, w jakim stopniu poszczegolne czesci nadaja
sie do recyklingu lub odzysku, jaka jest procedura postepowania z pojaz-
dami wycofanymi z uzytku oraz jak rozwija sie i polepsza jakos¢ metod
recyklingu i odzysku. W oparciu o te informacje panstwa cztonkowskie co
trzy lata musza opracowac raport zbiorczy i przedstawi¢ go Komisji Euro-
pejskie;j.

4. Doplaty

By chroni¢ europejski przemyst motoryzacyjny przed konkurencja
producentéw z rynku azjatyckiego i ze Standow Zjednoczonych, a takze
dba¢ o wysrubowane przez Bruksele standardy ekologiczne oraz normy
bezpieczenstwa, producenci z panstw Unii Europejskiej wielokrotnie pro-
ponowali Komisji Europejskiej zajecie sie tematem wprowadzenia tzw. do-
ptat do nowych samochodow.

Plan ten, zrealizowany w 14 krajach cztonkowskich UE, zakladat
panstwowe bonifikaty na zakup nowych aut w zamian za zeztomowanie
dotychczas uzywanego pojazdu. Oprocz wzrostu sprzedazy aut i ,rozru-
szania” bedacej w kryzysie branzy (wzrost od 10 do prawie 25%") dzieki

" Fleet renewal schemes 2010, ACEA, 04/2010, www.acea.be/index. php/news/news_detail/-
fleet_renewal_schemes_soften_the_impact_of_the recession/.
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doptatom udato si¢ rowniez zastapi¢ starsze auta nowszymi, czyli bardziej
ekologicznymi.

Nie ma zatem watpliwosci, ze doplaty zarzadzone na poziomie
unijnym bylyby zbawienne dla europejskich producentéw samochodo-
wych. Sukces zwigzany z ich wprowadzeniem w niektorych panstwach
cztonkowskich dostrzegaja nawet doradcy Komisji Europejskiej. W swoim
raporcie z marca br. pisza, ze bonifikaty za wymiane starego auta na nowe
okazaly sie mie¢ pozytywny wplyw zaréwno na gospodarke, jak i srodo-
wisko krajow objetych programem?®. Propozycje wprowadzenia takiego pla-
nu w calej UE byly ,na poziomie konsultacji prowadzonych przez Komisje
Europejska wielokrotnie zglaszane przez producentéw samochodow™.
Z podobnym apelem, w imieniu wszystkich producentéw aut, wystapit
réowniez w tym roku szef Europejskiego Stowarzyszenia Producentow
Samochodow (ACEA) Dieter Zetsche®.

Jak dotad Komisja Europejska pozostaje glucha na wezwania ACEA
i innych grup lobbujacych za doptatami. Nie mozna jednak wykluczy¢, ze
w dtuzszej perspektywie bonifikaty na zakup nowych aut wyprodukowa-
nych w Europie powroca jako jeden z pomystow walki z zanieczyszcze-
niem Srodowiska lub - co bardziej prawdopodobne - element walki o unij-
ny rynek samochodowy przeciw konkurencji z zewnatrz.

5. Podsumowanie

Nie ma watpliwosci, ze dziatania Brukseli w ciagu ostatnich kilku
dekad - m.in. przepisy limitujace emisje¢ spalin czy warunki utylizacji po-
jazdow - przyczynily sie do spowolnienia procesu zanieczyszczania plane-
ty. Co wiecej, przytoczone we wczesniejszych podrozdziatach dane pozwa-
laja na stwierdzenie, ze Europa nadaje ton globalnej walce z zanieczyszcza-
niem atmosfery, a wytyczane przez nig standardy chroniace srodowisko
przed szkodliwym wptywem transportu samochodowego staja sie wzorem
dla innych panstw.

Przez ponad 30 lat Unia opracowata bardzo Scisle wytyczone ramy
prawne dotyczace transportu samochodowego. Specjalne przepisy moty-

8  Por. Assessment of the Effectiveness of Scrapping Schemes for Vehicles, European

Commission, DG Enterprise and Industry, marzec 2010, http://ec.europa.eu/enterprise/-
sectors/automotive/files/projects/report_scrapping_schemes_en.pdf.

®  Marc Greven, dyrektor ds. prawnych i podatkow ACEA, rozmowa ze stuchaczami KSAP,
26 lipca 2010 .

10 ACEA Annual Reception, ACEA, luty 2010, www.acea.be/images/uploads/files/20100-
223_PR_SPEECH.pdf.
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wowane troska o srodowisko dotycza wszystkich etapow ,zycia” samocho-
du - od norm produkcji przez eksploatacje po warunki zeztomowania.

Walka z zatruwajacymi atmosfere autami nie zostata jednak jesz-
cze zakonczona. Kolejne limity typu Euro, doptaty do nowych samocho-
dow, wsparcie produkeji pojazdéw napedzanych silnikami elektrycznymi
- to tylko niektdére z pomystéw na rzecz dalszej ochrony srodowiska. Co
wiecej, trzeba nad nimi pracowac bardzo szybko, poniewaz liczba samo-
chodéw w Europie (a takze poza nig, w tym zwlaszcza w Azji) nadal rosnie
w bardzo szybkim tempie. Jedyna szansa na uniknigcie katastrofy ekolo-
gicznej to po raz kolejny przyjecie przez UE roli trendsettera proekologicz-
nych rozwiazan na swiecie.
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STUDIUM PRZYPADKU

System doptat samochodowych w Niemczech
i jego wplyw na srodowisko

Wprowadzenie (executive summary)

W latach 2008-2010 doptaty samochodowe okazaty si¢ dos¢ po-
pularnym wsrod rzadéw europejskich sposobem walki ze skutkami Swia-
towego kryzysu. Takze rzad Republiki Federalnej Niemiec stosunkowo
szybko, bo juz na poczatku 2009 r., zdecydowal si¢ na przyjecie tego
rozwiazania. Uprawnionymi do otrzymania dotacji, wynoszacej 2500 euro,
mogly byc¢ osoby prywatne, posiadajace minimum 9-letnie auto, ktore
oddajac stary pojazd do utylizacji, jednoczesnie decydowaly sie zakupic¢
nowy. Doptaty samochodowe funkcjonowaly w Niemczech pod nazwa
premii Srodowiskowej (Umweltprdamie), co Swietnie oddawato specyfike
niemieckiego systemu. Otéz w przeciwienstwie do wiekszosci rzadoéw euro-
pejskich wtadze w Berlinie potozyty duzy nacisk nie tylko na ekonomicz-
ny, lecz takze na ekologiczny aspekt tego rozwigzania.

Jak wykazaly pozniejsze badania, wprowadzenie doptat samocho-
dowych przyczynito si¢ do masowej wymiany starych, szkodliwych dla
srodowiska pojazdow na nowe, bardziej ekologiczne. Poskutkowato to
m.in. spadkiem emisji CO, i innych szkodliwych substancji do atmosfery,
a takze ograniczeniem hatasu powodowanego przez samochody. Takie
whioski wynikajace z badan naukowych potwierdzaja tym samym teze, ze
doptaty samochodowe moga by¢ sprawnym narzedziem umozliwiajacym
panstwu kreowanie zachowan proekologicznych w spoteczenstwie.
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Wstep

W 2009 r. skutki swiatowego kryzysu ekonomicznego zaczety byc
coraz bardziej dotkliwe dla opartej na eksporcie niemieckiej gospodarki.
W celu przeciwdziatania tej niekorzystnej sytuacji 14 stycznia 2009 r. rzad
Niemiec uchwalit , Pakt dla zatrudnienia i stabilizacji w Niemczech”. Doku-
ment ten przewidywal m.in. wprowadzenie tzw. Umweltprdmie, czyli pre-
mii sSrodowiskowej, ktora miata by¢ wyptacana w momencie, gdy obywatel
zakupi nowy pojazd, a stary odda do utylizacji.

Wtiadze federalne chcialy w ten sposob osiagna¢ dwa zasadnicze
cele:

¢ przyspieszenie utylizacji starych samochodoéw, ktére emitowa-
ly zbyt wiele zanieczyszczen, i zastapienie ich nowymi pojaz-
dami, bardziej przyjaznymi dla srodowiska;

¢ pobudzenie koniunktury w przemysle motoryzacyjnym oraz
w innych, powiazanych z nim sektorach gospodarki'.

Nadzor nad programem sprawowat Federalny Urzad Gospodarki
i Kontroli Eksportu (Bundesamt fir Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle
- BAFA), odpowiedzialny za przyjmowanie wnioskéw i przyznawanie do-
plat. Wysokos¢ premii zostala ustalona na staltym poziomie i wynosita
2500 euro® Ostateczny termin przyjmowania wnioskow mial uplynac
31 grudnia 2009 r. lub w momencie wykorzystania wszystkich srodkow.
W rzeczywistosci program doptat samochodowych obowiazywatl w Niem-
czech od 27 stycznia do 2 wrzesnia 2009 r.2 Wydatki zwiazane z funkcjo-
nowaniem systemu doptat samochodowych (koszt wszystkich wyptaco-
nych premii, ktorych bylo 1 932 929* powiekszony o koszty
administracyjne) pokrywane byly z budzetu panstwa i wyniosty 5 miliar-
dow euro.

! Wymienione cele wprowadzenia premii samochodowych przez rzad federalny zostaty

zredagowane na podstawie pkt. 1.1 Dyrektywy o wsparciu sprzedazy samochodéw oso-
bowych z 20 lutego 2009 1., ze zmianami z 17 marca 2009 .1 26 czerwca 2009 1., www.ba-
fa.de/bafa/de/wirtschaftsfoerderung/umweltpraemie/dokumente/foederrichtlinie_umwelt-
praemie.pdf [20.12.2010 r.], oraz przedmowa do: Bundesamt fiir Wirtschaft und Ausfuhr-
kontrolle, Abschlussbericht - Umweltprdmie, listopad 2010, www.bafa.de/bafa/de/wirtschafts-
foerderung/umweltpraemie/publikationen/ump_abschlussbericht.pdf [20.12.2010 r.].

2 O terminie otrzymania doptaty decydowata kolejnos¢ nadestania wniosku wraz z kom-
pletnymi dokumentami.

® Byl to okres przyjmowania wnioskow. Prace zwiazane z obstuga programu trwaty od
14 stycznia 2009 r. do 31 lipca 2010 ., kiedy to wyptacono ostatnia premie.

*  www.bafa.de/bafa/de/wirtschaftsfoerderung/umweltpraemie/publikationen/ump_ab-
schlussbericht.pdf [20.12.2010 r.].
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1. Zasady funkcjonowania systemu doptat samochodowych
w Niemczech

Podstawa prawna

System doptat samochodowych obowiazywal w Niemczech
na podstawie nastepujacych aktow prawnych:

¢ Dyrektywa o wsparciu sprzedazy samochodéw osobowych
z 20 lutego 2009 1., ze zmianami z 17 marca 2009 r. i 26 czer-
wca 2009 r. - Richtlinie zur Forderung des Absatzes von
Personenkraftwagen vom 20. Februar 2009 mit Anderungen
der Richtlinie vom 17. Marz 2009 und vom 26. Juni 2009°.

¢ Ogoblne przepisy administracyjne - §23 i §44 Regulaminu
Budzetu Federalnego (Allgemeine Verwaltungsvorschriften zu
den §8 23 und 44 der Bundeshaushaltsordnung (BHO)®).

Warunki otrzymania premii’

Beneficjentami programu doptat samochodowych mogtly zosta¢
jedynie osoby prywatne, ktdre byly wtascicielami oddanego do utylizacji
samochodu przez 12 miesiecy poprzedzajacych ztozenie wniosku o premie.
Pojazd musial by¢ w tym okresie zarejestrowany na terenie Niemiec na
nazwisko danej osoby. Jednoczesnie ta sama osoba musiata nabyc¢ i zare-
jestrowac nowe auto. Spetnienie tych warunkow poswiadczano przez zto-
zenie do urzedu nadzorujacego program nastepujacych dokumentow:

¢ prawidlowo wypelnionego i osobiscie podpisanego formula-
rza wniosku;

¢ certyfikatu zniszczenia starego samochodu, wystawionego przez
pracownika licencjonowanego zaktadu demontazu pojazdow;

¢ deklaracji pracownika licencjonowanego zakladu demontazu
pojazdow, dotaczonej do formularza wniosku i poswiadcza-

> www.bafa.de/bafa/de/wirtschaftsfoerderung/umweltpraemie/dokumente/foederricht-

linie_umweltpraemie.pdf [20.12.2010 r.].

® Na podstawie pkt 1.3 Dyrektywy o wsparciu sprzedazy samochodéw osobowych z 20 lu-
tego 2009 1., ze zmianami z 17 marca i 26 czerwca 2009 r., www.bafa.de/bafa/de/wirt-
schaftsfoerderung/umweltpraemie/dokumente/foederrichtlinie_umweltpraemie.pdf
[20.12.2010 r.].

7 Warunki otrzymania premii na podstawie: Dyrektywa o wsparciu sprzedazy samocho-
dow osobowych z 20 lutego 2009 1., ze zmianami z 17 marca i 26 czerwca 2009 r.
www.bafa.de/bafa/de/wirtschaftsfoerderung/umweltpraemie/dokumente/foederrichtlinie_-
umweltpraemie.pdf [20.12.2010 1.].
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jacej, ze wszystkie elementy karoserii starego samochodu zo-
staly zniszczone,

¢ kopii dowodu rejestracyjnego starego samochodu wraz z adno-
tacja urzedu rejestrujacego, ze zostal on wycofany z uzytku,

¢ oryginatu karty pojazdu starego samochodu;

¢ kopii rachunku lub umowy leasingowej poswiadczajacej naby-

cie nowego pojazdu;

¢ kopii dowodu rejestracyjnego i karty pojazdu samochodu no-

wego;

¢ w przypadku nabycia tzw. Jahreswagen potwierdzenie produ-

centa/dostawcy, ze do czasu zakupu pojazd byt zarejestrowa-
ny na jeden z podmiotéw wymienionych w przepisach®.

Na podstawie wyzej wymienionych dokumentow urzednicy z BAFA
decydowali rowniez, czy pojazdy - stary i nowy - spetniaja okreslone
w przepisach warunki. W przypadku samochodéw starych chodzito prze-
de wszystkim o wiek (minimum 9 lat) oraz wielkos¢ (w gre wchodzity tyl-
ko auta osobowe)?, a takze o wymagania dotyczace prawidtowej i termino-
wej' utylizagji.

Takze samochody nabywane w ramach programu doptat musiaty
naleze¢ do kategorii osobowych. Ponadto wymagano, aby spetnialy one
pewne warunki srodowiskowe. Oznaczalo to, ze pod wzgledem emisji za-
nieczyszczen nie mogly one przekracza¢ normy Euro 4. Poza tym musialy
to by¢ pojazdy nowe, rejestrowane po raz pierwszy na nazwisko nabywecy,
a wyjatek od tej reguty stanowity tylko Jahreswagen.

2. Wplyw doplat na srodowisko

Niemiecki system doplat w postaci tzw. premii Srodowiskowej
(Umweltprdmie) wbrew swojej nazwie nie zostat oparty wyltacznie na kry-
teriach srodowiskowych, takich jak poziom emisji CO,, normy Euro czy
poziom zuzycia paliwa. Ich spelnienie nie decyduje o przyznaniu doptaty.

&  Terminem Jahreswagen nazywano samochod osobowy, ktory przez maksymalnie 14 mie-

siecy przed zarejestrowaniem go na nazwisko beneficjenta byt zarejestrowany jedynie na
producenta, organizacje z nim wspoétpracujaca, dilera, nalezacy do producenta bank, wypo-
zyczalnie samochodéw lub firme leasingowa.

®  Dyrektywa wprowadzajaca w zycie premie srodowiskowe precyzyjnie okreslata, co na-
lezy rozumie¢ przez pojecie samochodu osobowego. Otéz zgodnie z pkt 4.2 tego doku-
mentu samochod osobowy to pojazd do przewozu osdb, z przynajmniej czterema kotami,
ktory zostal zarejestrowany jako samochod osobowy lub pojazd klasy M1.

0 Utylizacja musiata nastapi¢ pomiedzy 14 stycznia 2009 r. a 30 kwietnia 2010 1.
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Wywotato to w Niemczech fale krytyki. Watpliwosci dotyczace walorow
srodowiskowych premii spowodowaly, ze zaczeto ja nazywac po prostu
premia za ztomowanie (Abwrackprdamie).

W sierpniu 2009 r. na zaméwienie Federalnego Ministerstwa Sro-
dowiska, Ochrony Natury i Bezpieczenstwa Atomowego (Bundesministe-
rium fur Umwelt, Naturschutz Und Reaktorsicherheit (BMU)), Instytut
Badan nad Fnergia i Srodowiskiem (Institut fiir Energie- und Umwelt-
forschung (IFEU)) w Heidelbergu sporzadzit raport*, stanowiacy pierw-
sza ocene systemu doptat w Niemczech. Raport ten przedstawia wyniki
badan wptywu systemu doptat do nowych pojazdéw na srodowisko. Bra-
no pod uwage zanieczyszczenie powietrza, zuzycie paliwa i emisje CO,
oraz poziom hatasu.

Zanieczyszczenie powietrza

Ogolny wniosek, jaki mozna wyciggnac po analizie wspomnianego
raportu, jest taki, ze podlegajace ztomowaniu samochody osobowe powo-
dowaly znacznie wigksze zanieczyszczenie powietrza niz zastepujace je
nowe auta, nabywane po przyznaniu doptat. Po pierwsze, pojazdy podle-
gajace ztomowaniu, a zatem starsze niz 9 lat, musialy sprosta¢ normom
Euro 11 Euro 2. Obecnie produkowane auta musza spetnia¢ surowsze wy-
mogi (Euro 4 i Euro 5). Po drugie, samochody napedzane silnikiem Diesla
dysponuja obecnie filtrami czastek statych, ktérych nie posiadaty auta
wprowadzane do uzytku w latach 90.

Zalezno$¢ pomiedzy wielkoscia emisji spalin do atmosfery a wie-
kiem samochodu jest wprost proporcjonalna. Wartosci te sa jednak zroz-
nicowane w zaleznosci od rodzaju szkodliwej substancji. Wystarczy po-
réwnac¢ samochody nowe wyprodukowane w 2009 r. z autami 10-letnimi,
czyli kwalifikujacymi sie juz do wymiany w zamian za doplate, aby za-
uwazyc¢ znaczne roéznice w poziomie emisji spalin na korzys¢ pojazdéw no-
wych. Biorac pod uwage przecietny wiek pojazdow ztomowanych w ramach
systemu doptat, ktory wynosit 14,4 lat", mozna uznac, ze pozytywny efekt
srodowiskowy jest jeszcze wigkszy.

Ciekawym zabiegiem majacym na celu zbadanie wpltywu doptat
na zanieczyszczenie atmosfery jest ustalenie réznic pomiedzy emisja spa-
lin spowodowana potencjalnym (fikcyjnym) dalszym uzytkowaniem sta-
rych pojazdow a emisja bedaca wynikiem uzytkowania zastepujacych je
nowych aut. Z raportu wynika, ze emisja siarki przez nowe pojazdy jest

1 Institut fur Energie- und Umweltforschung Heidelberg GmbH, Abwrackprdmie und Um-

welt - eine erste Bilanz, Heidelberg 20009.
2 Tamze, s. 3.
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mniejsza 0 87%, a pytdow nawet 0 99%*. W zwiazku z tym, ze 2 miliony
samochodow osobowych nabytych w drodze przyznania doplat stanowito
tylko 5% calego zasobu aut osobowych w Niemczech w roku 2009, dzieki
systemowi doplat emisje benzolu w calym kraju ograniczono tylko o 9%,
tlenku wegla o 7%, siarki tylko o 5%, a czastek statych o 4%

Podsumowujac uwagi dotyczace wptywu systemu doptat na zanie-
czyszczenie powietrza, nalezy podkresli¢, ze efektem przyznania premii
byto gtéwnie to, ze stare pojazdy zastepowano nowymi o nizszych wskaz-
nikach emisji substancji szkodliwych. System doptat miat zatem pozytyw-
ny wplyw na srodowisko.

Emisja dwutlenku wegla

e Zugycie paliwa i emisja CO, w samochodach starych

Z uwagi na to, ze w przepisach nie zostaly okreslone wartosci gra-
niczne dla zuzycia paliwa oraz emisji dwutlenku wegla przez samochody
osobowe, niemieccy naukowcy nie mogli podac¢ konkretnych danych do-
tyczacych tych wskaznikow. Aby wskaza¢ odpowiednie roznice w tym za-
kresie pomiedzy samochodami poddanymi utylizacji a samochodami no-
wymi, nalezatlo odwotac sie do danych pomocniczych.

Dopiero od 10 lat zuzycie paliwa samochodéw osobowych mie-
rzone jest w Niemczech przy zastosowaniu metody opartej na nowym
europejskim cyklu jezdnym (NEC))®. Niemieckie Ministerstwo Srodowis-
ka, inne ministerstwa, Zwigzek Niemieckich Producentow Aut (Verband
der Deutschen Automobilindustrie) oraz koleje niemieckie (Deutsche Bahn)
uzywaja zatem tzw. Modelu TREMOD do obliczania poziomu emisji spa-
lin przez samochody osobowe'®. Badania przeprowadzone przez BAFA po-
kazuja, ze zezlomowane auta nalezaty do wyzszych klas (samochody wigk-
sze) niz pojazdy nowo zarejestrowane. Dane, ktore zostaly wyliczone na
podstawie modelu oraz Sredniej emisji spalin jezdzacych samochodow

¥ Tamze,s. 7.

Tamze.

Nowy europejski cykl jezdny (,New European Drive Cycle”) jest procedura badawcza,
ktora stanowi podstawe regulacji w zakresie homologacji typu WE pod wzgledem emisji za-
nieczyszczen, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2007:171:0001:-
0016:pl:PDF [15.12.2010 r.].

6 Model TREMOD zawiera dane dotyczace srodkow komunikacji stuzacych do przewo-
zu 0s6b (samochodéw osobowych, zmotoryzowanych dwukotowcow, autobuséw, pocia-
gow, samolotow) 1 dobr (ciezarowek, pociagdw, statkéw) od roku 1980 do 2030. Zbierane
sa dane m.in. o osiagach, tadownosci, zuzyciu energii czy emisji spalin, www.umweltbundes-
amt.de/verkehr/index-daten.htm [15.12.2010 r.].

14
15
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z tych samych klas co zeztomowane, wskazuja, ze srednia emisja CO, dla
samochodow poddanych utylizacji w czasie obowigzywania premii wyno-
sita 200 g CO,/km. Odpowiada to sredniemu zuzyciu paliwa w wysokosci
ok. 8,5 I benzyny na kazde 100 km lub ok. 7,6 | oleju napedowego na 100 km.

* Zugycie paliwa i emisja CO, samochodow nowych

Nowsze samochody zuzywaja mniej paliwa niz starsze, co w rezul-
tacie prowadzi do zmniejszonej emisji CO, na kazdy przejechany kilometr.
Ostatnio jednak spadek ten zostal zahamowany. Prawdopodobna przyczy-
na jest zastepowanie starszych aut samochodami o wigkszej masie i o po-
tezniejszych silnikach'.

W latach 2006-2008 spadta liczba zarejestrowanych aut, ktore
emitowaly wiecej niz 180 g CO,/km, wzrosta za to liczba zarejestrowa-
nych aut o emisji nizszej (patrz rysunek 2). Srednia emisja CO, dla nowo
zarejestrowanych samochodow spadia z 173 g/km w roku 20061 172 g/km
w roku 2007 do 166 g/km w roku 2008. Jedna z przyczyn takiego stanu
rzeczy byl rowniez wzrost cen paliw w pierwszej potowie 2008 r., na sku-
tek ktorego czesciej kupowano mniejsze samochody.

Ceny paliw w roku 2009 byly nizsze niz rok wczesniej, nie sta-
nowia one zatem uzasadnienia dla dalszego spadku liczby nowych aut
o niskiej emisji CO,. Emisja dwutlenku wegla w samochodach zarejestro-
wanych w ciagu pierwszych siedmiu miesiecy 2009 r. wynosita 154,7 g/km.
Na taka wartos¢ wplyw miato gtownie to, ze zarejestrowano ok. 800 tysie-
cy matych i srednich aut, ktorych srednia emisja ksztattowata si¢ na pozio-
mie ok. 142 g/km (rysunek 1). Emisja ta jest o ok. 14% nizsza niz w roku
2008 lub - innymi stowy - odpowiada zuzyciu benzyny na poziomie
o 1 litr mniejszym w poréwnaniu z rokiem poprzednim.

Podane wyniki nalezalo skorygowac¢ o dane pochodzace bezpo-
Srednio od uzytkownikow aut, z czasopism motoryzacyjnych, testow prak-
tycznych ADAC oraz testow przeprowadzonych w réznych cyklach jazdy.
Oszacowano, ze $rednia emisja jest o ok. 18 g CO, wyzsza, niz poczatko-
wo twierdzono. Rzeczywista emisja CO, przez nowe samochody wynosi
zatem 160 g/km. Nawet biorac pod uwagg te korekte, wartos¢ emisji CO,
nowych samochodow jest o 20% (czyli 40 g) nizsza niz samochodéw ze-
zlomowanych w trakcie obowiazywania premii. Roznica miedzy starymi
a nowymi autami wynosi odpowiednio 1,7 I benzyny na kazde 100 km lub
1,51 oleju napedowego na 100 km.

¥ Institut far Energie- und Umweltforschung Heidelberg GmbH, Abwrackprdmie und Um-
welt - eine erste Bilanz, dz. cyt., s. 8.
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Pomimo tej réznicy w emisji CO, niemieccy eksperci doszli do
wniosku, ze wprowadzenie na rynek nowych aut osobowych nie przyczy-
nito sie do ogolnej redukcji emisji dwutlenku wegla w catym transporcie
samochodowym. Pozytywny efekt premii dostrzegalny jest jedynie wtedy,
kiedy przecietny stary pojazd zostanie bezposrednio poréwnany z nowo
zakupionym. Nowych aut jest jednak ciagle zbyt mato.

Rysunek 1
Rejestracja aut w okresie 2006-2009
Pkw-Neuzulassungen Januar-Juli 2006-2009 nach CO,-Gruppen
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Quelle: KBA, IFEU (2008) C0,-Emissionsgruppen in glkm

Zrédto: Institut fiir Energie- und Umweltforschung Heidelberg GmbH, Abwrackpramie und
Umwelt - eine erste Bilanz, Heidelberg 2009, s. 9. Tytul: Rejestracja aut miedzy styczniem
a czerwcem w latach 2006-2009. O$ Y: liczba samochodow osobowych; 0§ X: grupy
wg emisji CO, (w g/km). Szara ramka na tle: Srednia emisja CO, dla samochodéw zaku-
pionych w ramach premii.

Halas

Kolejna funkcja doptat w Niemczech jest ograniczenie hatasu. Jest
szczegdlnie dotkliwy, poniewaz bezposrednio odczuwaja go ludzie. Z ana-
lizy RW TUV®® wynika, ze emisja hatasu przez samochody osobowe maleje
z kazdym rokiem. Na przyklad poziom hatasu powodowany przez samo-
chody wyprodukowane w 2002 r. jest o ok. 6 decybeli (dB) nizszy niz
w przypadku aut z rocznika 1982%. Zapewne zatem rowniez pomiedzy sta-

8 TUV (Technische Uberwachungs-Verein), czyli Stowarzyszenie Nadzoru Technicznego,

jest organizacja certyfikujaca i badawcza w Niemczach; RW TUV jest skrétem od Rheinisch-
-Westfilische TUV, www.tuv.com/global/en/index html [20.12.2010 r.].
¥ Institut fur Energie- und Umweltforschung Heidelberg GmbH, Abwrackprdmie und Um-
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rymi, podlegajacymi wymianie pojazdami a nowymi wyprodukowanymi
w 2009 r. istnieje réznica poziomu emisji hatasu na korzys¢ tych ostat-
nich. Sprzyja temu rowniez to, ze samochody nabywane w ramach doptat
nalezaly do kategorii matych aut®, ktére sa wyposazane w waskie, powo-
dujace mniej hatasu opony.

3. Podsumowanie

Rzad niemiecki uruchomit system doptat w ramach tzw. II progra-
mu koniunkturalnego, ktérego celem bylo szybkie i skuteczne wsparcie
gospodarki. Wydaje sig, ze udato sie go osiagnac.

Program miat wspierac¢ zakup nowych samochodéw w zamian za
oddanie do utylizacji aut starych, a przez to wptynac rowniez na poprawe
stanu Srodowiska. Otrzymanie premii nie zalezato jednak od spemienia
konkretnych kryteriow (takich jak lepsza wydajnos¢ nowego samochodu,
limit emisji CO,). Nie dokonano réwniez zréznicowania wysokosci premii
w zaleznosci od klasy emisji spalin. Mimo to badania przeprowadzone
w 2009 r. pokazuja, ze pojazdy zakupione w ramach doptat emitowaty
mniej zanieczyszczen i zuzywaly mniej paliwa niz auta stare.

Bilansu programu premii dokonano w 2009 r. Z zebranych danych
wynika, ze:

¢ samochody zakupione przy wykorzystaniu premii nalezaty
w 85% do trzech segmentéw aut mniejszych, o mniejszej wy-
dajnosci i nizszym spalaniu; w latach poprzednich takie samo-
chody stanowity jedynie ok. 50% wszystkich zarejestrowa-
nych pojazdow;

¢ przecietny wiek aut poddanych utylizacji wynosit ok. 14,4 lat,
wiek ten nie odbiega od $redniej z lat poprzednich;

¢ zanieczyszczenie powietrza powodowane przez nowe samo-
chody jest 0o 74-99% nizsze niz w przypadku aut przez nie
zastapionych; dzigki temu, Zze samochody zastepowano na-
tychmiast, pozytywny wplyw na srodowisko byt wiekszy, niz
wskazywataby na to liczba tych samochodow w ogolnej licz-
bie pojazdow;

¢ spalanie paliwa oraz emisja CO, w przypadku aut nowych sa
srednio o 20% nizsze niz w samochodach przez nie zasta-
pionych;

welt - eine erste Bilanz, dz. cyt., s. 12.
2 Tampze,s. 5.
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¢ poziom hatasu powodowany przez pojazdy nowe jest nizszy
niz w autach przez nie zastapionych?.
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STUDIUM PRZYPADKU

Mechanizm doptat samochodowych
w kontekscie ochrony srodowiska

Wprowadzenie (executive summary)

Sredni wiek samochodéw w Polsce jest wyzszy niz w innych kra-
jach europejskich. Roznice w strukturze wiekowej parku samochodowego
zwigzane sa z zamoznoscia spoteczenstwa. W Polsce dodatkowym czynni-
kiem wplywajacym na wiek aut jest import z Europy Zachodniej. Duza
liczba starych (powyzej 10 lat) zarejestrowanych samochodéw osobowych
jest obciazeniem dla srodowiska, przede wszystkim przez wysoka emisje
spalin i koniecznosc utylizacji tych pojazdow.

System doptat do zakupu nowych samochodéw w zamian za utyli-
zacje starego auta to polityka, ktora zostata ostatnio wprowadzona w wielu
krajach Unii Europejskiej. Przyklad Niemiec, ktére na program doptat wy-
daly 5 mld euro, pokazuje, ze oprocz oczywistych aspektow ekonomicz-
nych, jakimi sa wspomaganie rozwoju gospodarki i zapobieganie wzrosto-
wi bezrobocia, mozna dostrzec wiele korzysci w zakresie ochrony $rodo-
wiska. Program ten, wspomagajac zakup nowych, bardziej ekologicznych
aut, zaowocowal wyraznym zmniejszeniem emisji spalin oraz metali cigz-
kich. Pomaga on takze w prawidtowym recyklingu aut przeznaczonych do
ztomowania.

Polityka doptat samochodowych jest jednak zbyt kosztowna, jesli
bierzemy pod uwage jedynie aspekt srodowiskowy, i jako taka nie moze
by¢ rekomendowana. Istnieje natomiast duze prawdopodobienstwo, ze
z uwagi na inne czynniki - przede wszystkim ekonomiczno-spoleczne
oraz polityczne - w Polsce w przysztosci zostanie zastosowana i z tego
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wzgledu konieczne jest jej odpowiednie zrozumienie. Niniejsze opracowa-
nie moze zatem stuzy¢ jako wyjasnienie funkcjonowania polityki doptat
oraz pomoc przy ewentualnym wprowadzaniu systemu w Polsce.

1. Motoryzacja w Polsce a ochrona srodowiska

Struktura zarejestrowanych samochodow
i powodowane przez nia problemy

Samochod osobowy przestat by¢ w Polsce dobrem luksusowym.
Dzis na jego zakup sta¢ zdecydowana wiekszos¢ gospodarstw domowych.
Dobrze pokazuje to wspdtczynnik nasycenia, ktory w 2008 r. wyniost
422 samochody osobowe na 1000 mieszkancow'. Posiadanie samochodu
przestato by¢ wiec zrodtem prestizu i wyznacznikiem statusu spotecznego.
Samochod stat si¢ po prostu dobrem uzytkowym, wykorzystywanym jako
zwyktle narzedzie.

Chociaz poziom nasycenia rynku autami osobowymi jest duzy, to
wciaz wigkszosci obywateli nie sta¢ na zakup nowego pojazdu. Za taki
stan odpowiada rynek wtorny, na ktérym mozna zakupic pojazd uzywany.
Nic dziwnego zatem, ze przecigtny wiek pojazdu w Polsce jest stosunko-
wo wysoki. Jak donosi Instytut Samar?, w 2008 r. strukture wiekowa zaso-
bu samochodéw osobowych mozna przedstawic jak na rysunku 1.

Jak sie okazuje, prawie 70% zarejestrowanych samochodéw w Pol-
sce to auta w wieku powyzej 10 lat. W tej grupie okoto 24% to samochody
liczace ponad 21 lat, ktére nalezaloby poddac¢ ztomowaniu niemalze na-
tychmiast (wytaczajac rzecz jasna dobrze zachowane pojazdy zabytkowe).
Sa to niepokojace informacje, z ktérych wynika, ze wkrotce Polska bedzie
musiata sobie poradzi¢ z masowym problemem utylizacji zuzytych pojaz-
dow. Co wigcej, w przysztosci problem ten nie zniknie, poniewaz nic nie
wskazuje na zmiang niekorzystnej struktury wiekowej pojazdow.

1

Zob. Instytut Badania Rynku Motoryzacyjnego SAMAR, Polski rynek motoryzacyjny. Ra-
port park samochodowy 2008, wydanie nr 1, 08/20009.

2 Instytut Badania Rynku Motoryzacyjnego SAMAR jest niezalezna firma analityczna dzia-
tajaca na rzecz wszystkich uczestnikéw rynku motoryzacyjnego, w tym producentéw, dile-
réw oraz ich klientow.
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Rysunek 1
Podzial wiekowy parku
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Zrodlo: IBRM Samar (www.samar.pl).

Dodajmy, ze liczba pojazdéw zarejestrowanych w Polsce na koniec
2008 r. wyniosta okoto 16 milionéw sztuk, co stanowi mniej wiecej 10-pro-
centowy wzrost w stosunku do roku 2007. Jednoczeénie w poréwnaniu
z 2007 1. przecietny wiek auta w latach wyniost 13,9, czyli wartosc ta jest
wyzsza o 0,3% Liczby te pokazuja, ze problem staje sie coraz powazniejszy.
Nie tylko wzrosta liczba pojazdow, lecz takze nieznacznie zwigkszyt sie ich
wiek. W Polsce przybywa zatem samochodoéw starych, ktore wkrotce beda
musiaty zosta¢ poddane procesowi demontazu i utylizacji.

Szczegodlnie niepokojace sa dane, ktore dotycza importu uzywa-
nych samochodoéw z zagranicy. Do Polski co roku sprowadza sie setki ty-
siecy takich aut. Zwykle sa one stosunkowo stare, poniewaz Polakéw rzad-
ko sta¢ na zakup samochodu nowszego. W zwiazku z tym nie dziwi fakt,
ze sredni wiek samochodu rejestrowanego w Polsce po raz pierwszy to po-
nad 7 lat®. Import starych aut uzywanych wplywa niekorzystnie na struk-
ture wiekowa parku w Polsce. Ponizszy wykres przedstawia wielkos¢ im-
portu prywatnego do naszego kraju:

Tamze, s. 10.

4 Tamze,s. 11.
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Rysunek 2
Poziom importu prywatnego do Polski
POZIOM IMPORTU PRYWATNEGO DO POLSKI
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Zrodlo: Eurotax Glass's (www.eurotax.pl).

W 2008 r. Polacy sprowadzili do kraju ponad milion aut uzywa-
nych. W 2009 r. mieliSmy do czynienia ze znacznym spadkiem - import wy-
niost niespetna 700 tysiecy sztuk. Jest to pozytywne zjawisko, nie rozwia-
zuje jednak problemu niekorzystnej struktury wiekowej pojazdow. Wiek-
szos¢ importowanych do Polski aut nadal jest bardzo stara - wykres 3.

Rysunek 3

Struktura wiekowa importu prywatnego w roku 2009

STRUKTURA WIEKOWA IMPORTU PRYWATNEGO W ROKU 2009

11,80% |
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Zrédto: Eurotax Glass’s (www.eurotax.pl).
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Okazuje sie, ze prawie 350 tysiecy z 700 tysiecy sprowadzonych
w 2009 r. pojazdow mialo powyzej 10 lat. Pomimo znacznego spadku
importu wciaz jest to bardzo duza liczba. Wkroétce panstwo polskie bedzie
musiato wzia¢ na siebie ciezar demontazu i utylizacji tych pojazdow. Jest
to proces skomplikowany i kosztowny, a nieumiejetne jego przeprowadze-
nie moze grozic¢ degradacja srodowiska.

Recykling i utylizacja aut przeznaczonych do demontazu

e Stan prawny

Zagadnienia zwigzane z grupa odpadéw pochodzenia motoryza-
cyjnego sa przedmiotem regulacji zawartych w wielu aktach prawnych. Za-
sadniczym dokumentem, okreslajacym sposoby postepowania z odpada-
mi, jest w polskim prawie Ustawa o odpadach?®, ktora stanowi formalna
podstawe do opracowania jednolitej klasyfikacji odpadow®. W wydanym
z upowaznienia tej ustawy Rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z 27 wrzes-
nia 2001 r. w sprawie katalogu odpadow’ odpady pochodzenia motoryza-
cyjnego zostaty zdefiniowane w nastepujacy sposob:

¢ w grupie ,,Odpady nieujete w innych grupach”™

+ w podgrupie ,Zuzyte lub nienadajace si¢ do uzytkowania
pojazdy, odpady z demontazu, przegladu lub konserwacji
pojazdow”, ktora stanowi obszerny katalog; do niego
zalicza si¢ m.in. nastepujace rodzaje odpadow: zuzyte opo-
ny, zuzyte lub nienadajace si¢ do uzytku pojazdy, ptyny
hamulcowe, metale zelazne i niezelazne oraz szklo i two-
rzywa sztuczne,

+  w podgrupie ,Baterie i akumulatory”;
*  w podgrupie ,Zuzyte katalizatory”.

¢ w grupie ,Oleje odpadowe i odpady ciektych paliw” w pod-
grupie ,Oleje silnikowe, przektadniowe i smarowe”.

Do omawianej grupy odpadéw maja zastosowanie przepisy usta-
wy o odpadach, dotyczace m.in. kluczowej zasady post¢powania z odpa-
dami, w tym ich wykorzystania oraz unieszkodliwiania. Uregulowania te
maja jednak charakter ogolny. Bardziej szczegétowych instrumentéw praw-

®  Ustawa z 27 kwietnia 2001 r. 0 odpadach, Dz.U. 2001, nr 62, poz. 628 z pozn. zm.

6 Zob. art. 4 ust. 1 pkt 1 Ustawy o odpadach.

Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 27 wrzesnia 2001 r. w sprawie katalogu odpa-
déw, Dz.U. 2001, nr 112, poz. 1206.

7
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nych, za pomoca ktérych mozna bezposrednio oddzialywac¢ na podmioty
wytwarzajace odpady pochodzenia motoryzacyjnego, dostarcza Ustawa
z 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji®.
Jej uchwalenie przez Sejm to wykonanie Dyrektywy Parlamentu Europej-
skiego i Rady 2000/53/WE z 18 wrzesnia 2000 r. w sprawie wyeksploato-
wanych pojazdow?, co zapewnia uwzglednienie tej dyrektywy w krajowym
porzadku prawnym.

Ustawa o recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji ma za-
stosowanie do pojazdéow wyprodukowanych na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej, wprowadzonych na to terytorium w drodze importu lub we-
wnatrzwspolnotowego nabycia oraz do odpadow powstatych z pojazdow.
Jako pojazdy wycofane z eksploatacji definiuje ona te, ktére nie spetniaja
wymagan technicznych, zapewniajacych ochrone srodowiska, zdrowia lub
zycia ludzi i stanowia odpad w rozumieniu ustawy o odpadach®. Takie po-
jazdy podlegaja zbiorce, ktora moga podejmowac wytacznie przedsiebior-
cy prowadzacy punkty zbierania pojazdow lub stacje demontazu. Te ostat-
nie sa z kolei jedynym ustawowo dopuszczalnym miejscem demontazu
aut nienadajacych sie do uzytku. W omawianej ustawie okreslone zostaty
podstawowe obowiazki podmiotéw wprowadzajacych pojazdy, wtascicieli
pojazdow, przedsigbiorcow prowadzacych stacje demontazu, punkty zbie-
rania pojazdéw oraz instalacje do rozdrabniania odpadéow powstatych
z demontazu aut (tzw. strzepiarki), a takze obowiazki organéw administra-
cji publicznej w zakresie recyklingu odpadéw motoryzacyjnych.

Przez wprowadzajacych pojazd ustawodawca rozumie producen-
tow lub przedsiebiorcow, ktorzy dokonuja wewnatrzwspolnotowego na-
bycia lub importu pojazdu. W mysl ustawy producenci sa zobowiazani do
tego, by ograniczali w pojazdach stosowanie substancji niebezpiecznych,
uwzgledniali wymogi demontazu i ponownego uzycia czesci pojazdow
oraz stosowali w produkcji materialy pochodzace z recyklingu. Wszyscy
wprowadzajacy pojazd powinni zapewnic¢ odpowiednie oznaczenie przed-
miotow wyposazenia i czesci pojazdow oraz opracowac i udostepnic infor-
macje o sposobie demontazu nowego typu pojazdu w ciagu pot roku od
wprowadzenia pojazdu na terytorium kraju. Ponadto wprowadzajacy po-
jazdy, wydajacy karte pojazdu, o ktérej mowa w art. 77 ust. 1 ustawy Pra-
wo o ruchu drogowym?®, sa zobligowani do udostepnienia sieci zbierania

8  Ustawa z 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdoéw wycofanych z eksploatacji, Dz.U.

2005, nr 25, poz. 202 z p6zn. zm.

®  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2000/53/WE z 18 wrzesnia 2000 r. w spra-
wie wyeksploatowanych pojazdéw, Dz.Urz. WE L 269 z 21.10.2000 z pézn. zm.

0 Ustawa z 27 kwietnia 2001 r. o odpadach, Dz.U. 2001, nr 62, poz. 628 z p6zn. zm.

1 Ustawa z 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym, Dz.U. 1997, nr 108, poz. 908.
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pojazdow, obejmujacej terytorium RP w taki sposob, aby zapewnic¢ wtasci-
cielowi mozliwos¢ oddania pojazdu wycofanego z eksploatacji do punktu
zbierania pojazdow lub stacji demontazu w odlegtosci do 50 km od jego
miejsca zamieszkania. Udostepnienie sieci moze polegac¢ na prowadzeniu
wilasnych punktow zbierania lub stacji demontazu albo tez na podpisaniu
odpowiednich uméw z prowadzacymi stacje demontazu. W przypadku
niewywiazania sie z tego obowiazku ustawa przewiduje kary za brak sieci.
Pozostali wprowadzajacy pojazd nie sa zobowiazani do ustanawiania sieci,
ale wraz z podmiotami niebedacymi przedsigebiorcami, ale dokonujacymi
nabycia lub importu pojazdu, podlegaja obowiazkowi uiszczenia optaty
na rachunek bankowy Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gos-
podarki Wodnej (NFOSIGW) w wysokosci 500 zt od kazdego wprowa-
dzanego pojazdu.

Podstawowym obowiazkiem wtascicieli pojazdow, dotyczacym re-
cyklingu pojazdow wycofanych z eksploatacji, jest przekazanie takiego po-
jazdu do punktu zbierania lub stacji demontazu oraz ztozenie wniosku
0 wyrejestrowanie pojazdu.

Kluczowym podmiotem z punktu widzenia prawodawcy jest
przedsiebiorca prowadzacy stacje demontazu, ktory w mysl ustawy powi-
nien zapewnia¢ bezpieczne dla srodowiska i zdrowia ludzi przetwarzanie
pojazdow i powstatych z nich odpadow. Jego gtownym obowiazkiem jest
przyjecie kazdego pojazdu wycofanego z eksploatacji, ktory posiada cechy
identyfikacyjne okreslone w art. 66 ust. 3a pkt 1 ustawy Prawo o ruchu
drogowym?®. Przy przyjmowaniu pojazdu moze on pobrac optate, ktorej
wysokos¢ nie powinna jednak przekracza¢ 10 zt za 1 kg brakujacej masy
pojazdu. Z takiej optaty zwolnione sa pojazdy zarejestrowane na teryto-
rium kraju oraz kompletne, czyli zawierajace wszystkie istotne elementy
i stanowiace nie mniej niz 90% masy pojazdu, i niezawierajace odpadow,
ktore z nich nie pochodza. W trakcie przetwarzania pojazdéw przedsie-
biorca zobowiazany jest osiagna¢ poziom odzysku i recyklingu odpadow
z pojazdéw wycofanych z eksploatacji w wysokosci odpowiednio 95%
oraz 85% masy pojazddéw przyjetych do jego stacji demontazu rocznie.
W odniesieniu do swojej dziatalnosci przedsiebiorca prowadzacy stacje
demontazu sporzadza roczne sprawozdanie przekazywane NFOSIGW oraz
marszatkowi wojewddztwa. Znajduja si¢ w nim dane o liczbie, markach
i osiagnietym w danej stacji poziomie odzysku i recyklingu, z wyréznieniem
pojazdow wyprodukowanych przed 1 stycznia 1980 r. 1 po tym terminie.

Przedsiebiorca prowadzacy punkt zbierania pojazdow wycofanych
z eksploatacji jest zobowiazany do przekazania wszystkich zebranych przez

2. Dz.U. 1995, nr 108, poz. 908.
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siebie pojazdow przedsigbiorcy posiadajacemu stacje demontazu, z ktorym
zawarl umowe, jesli sam nie jest tym przedsigbiorca. Do warunkow i spo-
sobu przyjmowania aut do punktu ich zbidrki stosuje sie odpowiednio
postanowienia dotyczace przyjmowania pojazdow do stacji demontazu.

W procesie utylizacji i recyklingu pojazdow wycofanych z eksplo-
atacji wazna role odgrywa réwniez przedsiebiorca prowadzacy tzw. strze-
piarke, czyli instalacje do rozdrabniania odpadéw powstatych z demonta-
zu aut. Jest on zobowiazany zapewnic bezpieczne dla srodowiska i zdro-
wia ludzi rozdrabnianie odpadow, ktére pochodza z pojazdow wycofa-
nych z eksploatacji.

Do obowiazkéw wspomnianych wczesniej organow administracji
publicznej nalezy w gtéwnej mierze wydawanie zezwolen na prowadzenie
dzialalnosci w zakresie recyklingu aut, prowadzenie wykazéw przedsie-
biorcow zajmujacych sie taka dziatalnoscia oraz kontrola takich punktow.

Swoistym uzupelnieniem ustawy o recyklingu pojazdéw wycofa-
nych z eksploatacji jest Ustawa z 24 kwietnia 2009 r. o bateriach i akumu-
latorach®®, wdrazajaca w Polsce Dyrektywe 2006/66/WE Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z 6 wrzesnia 2006 r. w sprawie baterii i akumulatorow.
Ten akt prawny zawiera szczegélowe postanowienia dotyczace utylizacji
akumulatoréw samochodowych w zakladach przetwarzania zuzytych aku-
mulatorow.

Na koniec warto rowniez wspomnie¢, ze ustawa z 27 kwietnia
2001 r. Prawo ochrony $rodowiska' przewiduje mozliwos¢ doptat do de-
montazu pojazdow wycofanych z eksploatacji dla przedsiebiorcow, ktérzy
uzyskali wymagane poziomy odzysku i recyklingu, otrzymali decyzje wy-
magane w zwiazku z prowadzeniem stacji demontazu oraz ztozyli w termi-
nie sprawozdanie ze swojej dziatalnosci. Doptaty sa Swiadczone przez
NFOSIGW w wysokosci 500 zt za kazda tone pojazdow przyjetych do da-
nej stacji demontazu. NFOSiGW moze rowniez dofinansowywac dziatania
inwestycyjne przedsigbiorcow, ktérzy prowadza stacje demontazu, a takze
strzepiarki i punkty zbierania pojazdow™.

Z przedstawionej powyzej analizy przepisow prawnych wynika, ze
w odniesieniu do pojazdéw mechanicznych wycofanych z uzytku polski
ustawodawca przyjat rozwiazanie polegajace na zapewnieniu maksymalnej

13

Dyrektywa 2006/66/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 6 wrzesénia 2006 r. w spra-
wie baterii i akumulatoréw oraz zuzytych baterii i akumulatoréw oraz uchylajaca dyrekty-
we 91/157/EWG, Dz.U. L 266 z 26.09.2006.

¥ Ustawa z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska, Dz.U. 2001, nr 62, poz. 627
Z pozZn. zm.

5 Zob. art. 410a ustawy Prawo ochrony srodowiska.
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utylizacji i recyklingu odpadow z nich powstajacych. W procesie tym za-
sadnicza role odgrywaja punkty zbierania pojazdow, stacje demontazu oraz
instalacje rozdrabniajace odpady. W proces ten zaangazowani sa rowniez
wlasciciele pojazdow, organy administracji publicznej oraz producencdi,
nabywcy i importerzy aut. Niewywiazywanie si¢ przez te podmioty ze
wskazanych ustawowo obowiazkow podlega sankcjom w postaci grzywny
lub kar pienieznych.

e Stan faktyczny

Obecnie'™ w Polsce istnieje 676 zarejestrowanych stacji demonta-
zu oraz 117 punktow zbierania pojazdow. Taka sytuacja sprawia, ze rywa-
lizujac o klientow, wtasciciele punktéw przyjec i stacji demontazu ptaca
posiadaczom pojazdow za ,zezlomowanie” pojazdow u nich, a nie u kon-
kurenta. Oczywiste jest, ze przedsiebiorcy dokonujacy odzysku (sprzedaz
sprawnych czesci samochodu na rynku czesci uzywanych) oraz recyklingu
(sprzedaz zuzytych akumulatorow, olei czy ram pojazdow) czerpia zyski
ze swojej dzialalnosci. Nieprawdziwy jest zatem popularny poglad, ze za
zezlomowanie auta trzeba zaptacic kilkaset ztotych. Brak dostepu do tych
informacji utwierdza posiadaczy starych, czesto juz nieuzywanych samo-
chodéw w przekonaniu, ze bardziej optaca si¢ porzucic¢ auto za miastem,
w lesie czy po prostu na osiedlowym miejscu parkingowym, niz odprowa-
dzi¢ je do odpowiedniego punktu (bardzo czesto stacje demontazu oferuja
darmowy transport samochodu na stacje). To wiasnie kwestia porzuca-
nych i nieodpowiednio wycofanych z eksploatacji aut jest w Polsce proble-
mem. Jak pokazuja przedstawione wczesniej dane, rosnie Sredni wiek po-
siadanych przez Polakéw samochodow. Pozwala to wnioskowac, ze problem
porzuconych aut bedzie stopniowo narastat, a nie malat.

Jak wynika z raportu Stowarzyszenia Forum Recyklingu Samocho-
dow (FORS), rocznie w Polsce nielegalnie demontowanych jest okoto
600-700 tysiecy starych samochoddw. Informacje na ten temat zbierane
sa od wejscia w zycie ustawy o recyklingu pojazdow, czyli od 2005 r. Mi-
nister sSrodowiska Andrzej Kraszewski twierdzi, ze ministerstwo nie moze
sie doliczy¢ 2,4 miliona samochoddéw. Figuruja one jako pojazdy istnieja-
ce, fizycznie jednak nie mozna ich zlokalizowac¢ na drogach. Przyczyna tego
zjawiska jest istnienie ,szarej strefy”. Samochody sa rozbierane nielegalnie
na czesci (czesto przez wiascicieli), ktore pozniej sa sprzedawane na rynku
wtornym. To, czego nie da sie sprzedac, czyli np. smary czy oleje, trafia
do rzek lub ziemi'".

6 Stanna 2 lipca 2010 .
" Nielegalnie demontujemy 700 tys. samochodow rocznie. Zamiast do stacji, pojazdy trafiaja do
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Kontrole przeprowadzone przez wojewodzkie inspektoraty ochro-
ny srodowiska (WIOS) w stacjach demontazu pojazdéw wykazaly, ze do-
chodzi w nich do wielu nieprawidlowosci i uchybien. Wedtug FORS
z 693 skontrolowanych w 2009 r. stacji az 476 dziatalo z naruszeniem
przepiséw prawa. Jednym z elementéw kontroli WIOS jest sprawdzenie
rocznego sprawozdania na temat recyklingu pojazdow. Do najczestszych
nieprawidtowosci, ktére mozna wskaza¢ w tego typu dokumentach, nale-
za: brak zaswiadczen potwierdzajacych odzysk i recykling, zte ujmowanie
masy wlasnej pojazdu i chaos panujacy w dokumentacji. Czesto zdarza sie,
ze odzysk i recykling traktuje si¢ jako co$ tozsamego, przez co trudno usta-
li¢, co wlasciwie stato sie z odpadami. Na przyktad informacje o elemen-
tach, ktére powinny zosta¢ poddane utylizacji, sa umieszczane w rubryce
dotyczacej recyklingu - i odwrotnie, te podlegajace recyklingowi sa opisy-
wane jako odpady przeznaczone do utylizacji'®.

2. Premie za utylizacje uzywanych samochodow
jako narzedzie rozwiazania problemu

Wprowadzenie

Kwestia ochrony srodowiska naturalnego nabrata znaczenia wraz
z rozwojem przemystu motoryzacyjnego. Wigksza liczba aut wiaze sie
z podniesieniem poziomu emisji spalin oraz pojawieniem si¢ problemu
sktadowania zuzytych pojazdéw. Chociaz producenci samochodéw sa zo-
bowiazani do przestrzegania w produkcji przepisow dotyczacych srodo-
wiska, i to w catym cyklu ,zycia” pojazdéw mechanicznych, to jednak sa-
mochodowa emisja spalin ma duzy wptyw na srodowisko naturalne®. Ros-
nace obawy o stan natury, przede wszystkim o zanieczyszczenie atmosfe-
ry, wpltynely na to, ze wiele firm, think tankow oraz politykéw postanowito
ujac kwestie utylizacji oraz ztomowania aut w swoich programach dziatania®.

W latach 2008-2009 akcje wspierajace utylizacje starych oraz za-

kup nowych samochodow zyskaly bardzo duza popularnos¢ na calym
Swiecie. Przyczyng tego zjawiska byt gwaltownie poglebiajacy sie kryzys

lasow, http://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/415586,nielegalnie_demontujemy_700_tys_sa-
mochodow_rocznie_zamiast_do_stacji_pojazdy_trafiaja_do_lasow.html,2 [3.07.2010 r.].

8 M. Dziedzic, Weryfikacja sprawozdan i likwidacja szarej strefy, http://archiwum komunal-
ny.home.pl/archiwum/index.php?mod=tekst&id=11104 [3.07.2010 r.].

¥ R Lucas, D. Schwartze, End-of-life vehicle regulation in Germany and Europe - problems
and perspectives, Wissenschaftszentrum Nordrhein-Westfallen, ,Wuppertall Papers” 2001,
s. 6.

2 Por. tamze.
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ekonomiczny, ktorego skutki zaczeto odczuwac coraz wiecej panstw.
Jednym z licznych przejawow recesji byta zta koniunktura przemystu mo-
toryzacyjnego, co grozito masowymi zwolnieniami oraz obnizeniem pro-
dukcji. W tej sytuacji bardzo skutecznym rozwigzaniem okazaly sie dopta-
ty samochodowe, o czym $wiadcza przyklady takich krajow, jak Niemcy
czy Wielka Brytania. Systemy tych doptat wdrozono do tej pory nie tylko
w czternastu krajach europejskich?®, lecz réwniez w Stanach Zjednoczo-
nych, Turcji czy Korei Poludniowej?.

e Istota rogwiqzania

We wszystkich krajach systemy doptat samochodowych sa do sie-
bie podobne. Istote rozwiazania stanowia doptaty z budzetu panstwa® dla
tych wilascicieli aut, ktorzy oddadza samochéd do utylizacji. W niektorych
panstwach otrzymanie doptat uwarunkowane byto zakupem nowego sa-
mochodu osobowego lub dostawczego. Na przyktad w Grecji, na Cyprze
i we Wtoszech dotacje przyznawano tylko za sama utylizacje pojazdow,
Hiszpania i Holandia zas oprécz kupna nowych dotowaly rowniez zakup
uzywanych samochodow?!. Pozostate warunki otrzymania premii dotyczy-
ty wieku uzywanego samochodu oraz wielkosci auta - zaréwno starego, jak
i kupowanego. Ponadto w niektorych krajach, np. w Luksemburgu i we
Francji, wysokosc¢ doptaty zalezata od poziomu emisji CO, nowego auta.
Niektore panstwa stosowaly réwniez regulacje dotyczace wiasnosci aut
(tylko ta sama osoba mogta oddac stary pojazd i kupi¢ nowy).

¢ Skutki wprowadzenia regulacji

W kolejnych krajach bezposrednia przyczyne wprowadzania opi-
sywanego systemu stanowily wzgledy gospodarcze, nie mozna jednak po-
strzega¢ ich jako gtoéwnego celu tego dziatania. Premie za utylizacje uzywa-
nych samochodow moga skutkowa¢ korzysciami, ktore sa duzo bardziej
pozadane z punktu widzenia spoteczenstw, szczegélnie w wieloletniej per-
spektywie?®. Chodzi tu przede wszystkim o mniejsza liczbe samochodow

2L Austria, Cypr, Francja, Grecja, Hiszpania, Holandia, Irlandia, Luksemburg, Niemcy,

Portugalia, Rumunia, Stowacja, Wielka Brytania, Wtochy.

2 A Schweinfurth, Car-scrapping schemes: An effective economic rescue policy?, International
Institute for Sustainable Development, www.globalsubsidies.org, grudzien 2009.

2 Nalezy zauwazy¢, ze w takich panstwach, jak Austria, Hiszpania, Wielka Brytania i Sto-
wacja, producenci nowych samochodéw pokrywali 50% wysokosci doplat.

"W Hiszpanii dotacjami objeto auta uzywane do 5 lat, a w Holandii wyprodukowane po
1 stycznia 2001 1.

% W kontekscie korzysci ekonomicznych oraz spotecznych mozna poda¢ przyktad Nie-
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starych, ktore emituja wiecej spalin, czyli o pozytywny wplyw na srodo-
wisko naturalne.

Na poziomie Unii Europejskiej najwazniejsze sa dziatania majace
na celu zmniejszenie emisji CO,, ktére podjeto na podstawie Rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 443/2009%, okreslajace-
go normy emisji dla nowych samochodéw osobowych w ramach zintegro-
wanego podejscia Wspodlnoty na rzecz zmniejszenia emisji CO, z lekkich
pojazdow dostawczych. Wstepne dane wskazuja, ze srednia emisja CO,
przecietnego samochodu zakupionego w programach doptat w 2009 r. wy-
nosi okoto 135,9 g CO,/km, co stanowi o 18 g mniej niz w roku 2008, pod-
czas gdy unijna emisja spalin ksztattuje sie na poziomie 145 g CO,/km?.
Doptaty w krajach unijnych przyczynily sie do zeztomowania ponad milio-
na aut o emisji zgodnej z norma Euro 1% oraz z wczesniejszymi, a takze
prawie miliona o normie Euro 2. Zastagpiono je samochodami zgodnymi
z normami Euro 4 (84%) oraz Euro 5 (16%)%.

Z ponad 2 milionéw nowych aut, ktére zostaty zakupione w Unii
Europejskiej dzieki doptatom samochodowym, dwie trzecie stanowity po-
jazdy z segmentu cenowego A, czyli samochody miejskie i mikrosamocho-
dy, oraz segmentu B, czyli samochody mate®. Bezposrednim skutkiem byta
redukcja emisji CO, o ponad milion ton. Jeden zezlomowany samochod
zmniejsza ogdlna emisje 0 0,27 tony CO,. Szacuje sie, ze pod koniec roku

miec, gdzie przed bezrobociem udato sie uchroni¢ ok. 20 000 oséb. Ponadto system dota-
cji wplynatl korzystnie na wyniki przedsiebiorstw nimi nieobjetych, czego dobrym przykta-
dem jest polska fabryka Fiata. ,Od maja 2009 r., kiedy to wprowadzono doptaty, eksport
do Wielkiej Brytanii zwickszyt sie do poziomu 3-5 tys. sztuk miesi¢cznie. Lacznie w ub. ro-
ku Fiat Auto Poland wyeksportowat na Wyspy 39 307 aut, co jest wynikiem az o 52,4%
lepszym niz w 2008 r.”, www.samar.pl/_/_la/pl/_ac/sec,4/new/57157/_Brytyjskie-dop%-
C5%82aty-zwi%C4%99kszy%C5%82y-produkci%C4%99-w-Fiat-Auto-Poland.html, Fiat (To-
masz Dominiak) [24.09.2010 r.].

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 443/2009 z 23 kwietnia
2009 r. okreslajace normy emisji dla nowych samochodéw osobowych w ramach zintegro-
wanego podejscia Wspélnoty na rzecz zmniejszenia emisji CO, z lekkich pojazdow do-
stawczych, Dz.U. L 140/1 z 5.06.2009 r.

7 Assessment of the Effectiveness of Scrapping Schemes for Vehicles Economic, Environmental,
and Safety Impacts, IHS Global Insight, European Commission DG Enterprise and Industry
Automotive Industry Final Report, marzec 2010, s. 13.

%  Normy Euro sa normami dopuszczalnych emisji spalin, jakie obowiazuja na terenie
Unii Europejskiej. Ich zakres oraz szczegdtowy opis znajduje sie¢ w dyrektywach Komisji
o numerach: dla normy Euro 1 - 91/441/EC [11], Euro 2 - 94/12/EC (& 96/69/EC),
Euro 3 - 98/69/EC [12], Euro 4 - 98/69/EC (oraz 2002/80/EC), Euro 5 i Euro 6
- 2007/715/EC[13].

2 Assessment of the..., marzec 2010, s. 127.

% Segment A obejmuje samochody o dtugosci do 3800 mm, segment B od 3700 mm do
4200 mm.
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2010 redukcja emisji CO, osiagnie 1,79 miliona ton, a w roku 2011 bedzie
to 2,3 miliona ton®*. W 15 najbardziej rozwinietych gospodarkach UE
emisja CO, 25% zarejestrowanych samochodéw spadla ponizej 120 g
COz/km32.

Kolejnym waznym skutkiem wprowadzenia systemu doptat jest
zmiana w strukturze wiekowej aut. ,Odmtodzenie” parku samochodowe-
go w krajach, ktore wprowadzily systemy doptat samochodowych, jest za-
uwazalne. Wiek zeztomowanych aut w wiekszosci krajow przekraczat
12 lat®. Zahamowaniu ulegt eksport starszych uzywanych samochodow
do krajow Europy Srodkowo-Wschodniej, co szczegélnie widoczne byto
na przyktadzie Polski i Czech, gdzie w 2009 r. import pojazdéw osobo-
wych spadt o okoto 40% w poréwnaniu z rokiem 2008.

Powyzsze dane wskazuja, ze wprowadzenie doptat do utylizacji aut
moze sie przyczyni¢ do osiagniecia nastepujacych celow:
¢ zwiekszenia liczby pojazdow, ktore beda emitowaly do atmo-
sfery mniej zanieczyszczen;
¢ zastapienia starych samochodow nowymi w celu ,odmto-
dzenia” parku samochodowego;

¢ podtrzymania dobrej koniunktury przemystu motoryzacyjne-
go, a co za tym idzie, zachowania tysigcy miejsc pracy.

Zasady funkcjonowania doptat samochodowych
w krajach Unii Europejskiej*

Podczas analizy systemow doptat samochodowych, ktore kraje
cztonkowskie UE wprowadzity na swoim terytorium w latach 2008-2010,
uderza réznorodnosc¢ zastosowanych mechanizmoéw. W Europie powstato

8 Assessment of the Effectiveness..., marzec 2010, s. 140.

% T. Dominiak, Co dalej po zakonczeniu doptat?, 1 kwietnia 2010, SAMAR, www.samar.-
pl/_/_la/pl/_ac/sec,4/new/57194/_Co-dalej-po-zako%C5%84czeniu-dop%C5%82at-html
[12.09.2010 1.

% Nalezy pamieta¢, ze minimalny wiek aut, warunkujacy otrzymanie dotacji, wynosit
10 lat.

¥ Zasady funkcjonowania doptat samochodowych w krajach Unii Europejskiej. Analiza
powstata na podstawie nastepujacych dokumentoéw: Fleet Renewal Schemes in the EU,
ACEA, kwiecienn 2010, www.acea.be/images/uploads/files/20100406_Fleet_Renewal_Sche-
mes_EU_2010.pdf; Fleet Renewal Schemes in the EU, ACEA, pazdziernik 2010, www.acea.-
be/images/uploads/files/20101014_Current_Fleet_Renewal_Schemes.pdf; Fleet Renewal
Schemes in the European Union 2009, ACEA, luty 2010, www.acea.be/images/uploads/-
files/20100212_Fleet_Renewal _Schemes_2009.pdf, Assessment of the Effectiveness of
Scrapping Schemes for Vehicles. Country Profile Annex; ACEA, marzec 2010, http://ec.-
europa.eu/enterprise/sectors/automotive/files/projects/report_scrapping_schemes_annex-
_en.pdf.
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14 w mniejszym lub wiekszym stopniu rézniacych sie od siebie systemow
wsparcia zakupu nowych i utylizacji starych samochodéw. Celem tego
podrozdzialu nie jest szczegdtowa prezentacja ich wszystkich, lecz przed-
stawienie gtéwnych zatozen, a takze charakterystycznych i ciekawych roz-
wigzan.

e Zasady przyznawania doplat

Opis warunkow przyznawania doptat nalezy zaczac¢ od fundamen-
talnej kwestii, czyli obowiazku oddania do utylizacji uzywanego pojazdu.
Byta to jedyna zasada wspdlna dla wszystkich systemow dotacji samocho-
dowych wprowadzonych w krajach UE. Wymagano, by pojazd miat odpo-
wiedni wiek minimalny. W zaleznosci od panstwa bylto to od 9 do 15 lat.
W Hiszpanii kryterium wieku traktowano zamiennie z innym - samochod
musiat mie¢ przebieg minimum 250 000 km.

Pojazdy oddawane do utylizacji musiaty czesto spelnia¢ jeszcze
kilka dodatkowych warunkow. Najczesciej chodzito o to, aby auto byto za-
rejestrowane w danym kraju przez pewien okres poprzedzajacy jego uty-
lizacje. Wtasciciel musiat takze udowodni¢, ze posiadat samochod przez
minimum szes¢ miesiecy. W Austrii czy Holandii okres ten wynosit nawet
jeden rok. Z kolei w Rumunii osoba oddajaca auto na zlom nie musiata
poswiadczac¢ whasnosci. W Luksemburgu obowiazywal wymog posiadania
waznego ubezpieczenia. Urzedy rozpatrujace wnioski o dotacje czesto wy-
magaly rowniez zaswiadczenia ze stacji kontroli technicznej, potwierdza-
jacego dopuszczenie pojazdu do ruchu. Ponadto doptaty przyznawano tyl-
ko w przypadku aut, ktérych emisja spalin byta zgodna z norma Euro 3
lub nizsza.

Kolejna zasada dotyczyta zrodet finansowania systemow doptat.
Z reguly oplacane one byty z budzetu panstwa, w Austrii czy Hiszpanii
jednak réwnie wazna role odgrywali przedstawiciele przemystu motoryza-
cyjnego. Poza tym w Hiszpanii we wspotfinansowaniu, obok rzadu central-
nego, uczestniczylty rzady regionalne. Podobnie wygladata sytuacja w Ho-
landii, gdzie samorzady Hagi i Amsterdamu w indywidualnych przypad-
kach przekazywaty doptaty siegajace nawet do 1000 euro.

Nastepna wazna sprawa, $cisle uregulowana w kazdym z krajow,
byto okreslenie cech beneficjenta. Zazwyczaj mogta to by¢ zaréwno osoba
prywatna, jak i firma, chociaz rzady niemiecki i austriacki zastrzegly, ze
program wsparcia obejmie tylko osoby prywatne. Reguta bylo natomiast
wykluczenie z procesu administracji publicznej. W wielu krajach (np.
w Luksemburgu, we Francji i w Holandii) wyraznie zastrzezono tez, ze
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nabywa¢ nowy samochod i oddawac stary do ztomowania musi ta sama
osoba. W takich panstwach jak Cypr czy Grecja, gdzie dotowano takze
sama utylizacje uzywanego pojazdu, zasada ta z oczywistych wzgledow nie
funkcjonowata.

Stosowne regulacje dotyczyly rowniez wielkosci pojazdéw objetych
dofinansowaniem. Najczesciej chodzito o samochody osobowe i dostawcze
0 masie ponizej 3,5 tony. Ciekawym wyijatkiem byta Grecja, gdzie uwzgled-
niono réwniez ciezarowki o tadownosci powyzej 1,5 tony, co wpltyneto na
maksymalna wysokos¢ doptat w tym kraju. Na przeciwnym biegunie znaj-
dowatly sie m.in. Niemcy i Stowacja. Tam mozna byto dotowac tylko samo-
chody z grupy M1, a wigc osobowe o liczbie miejsc siedzacych dla pasaze-
row nieprzekraczajacej osSmiu.

*  Wysokosc¢ doplat

Bardzo zréznicowana byta wysokos¢ doptat. Byto to spowodowa-
ne przede wszystkim tym, ze wiele panstw, w przeciwienstwie np. do
Niemiec, nie ustalito stalej kwoty doplaty, lecz jej wysokos¢ uzaleznito
od réznych czynnikow, o ktérych piszemy w dalszej czesci pracy.

Ponizsza tabela zawiera wykaz maksymalnych wartosci wsparcia
finansowego, jakie byto oferowane przez rzady poszczegdlnych panstw:

Tabela 1
Wysokos¢ doplat w poszczegolnych krajach objetych programem

Kraj Maksymalna wysokosc¢ doptaty
Austria 1500 €
Cypr 1800 €
Francja 700 €
Grecja 13000 €
Hiszpania 2000 €
Holandia 1750 €
Irlandia 1500 €
Luksemburg 2500 €
Niemcy 2500 €
Portugalia 1250 €
Rumunia 950 €
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Stowacja 2000 €
Wielka Brytania 2000 £
Wtochy 6500 €

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie Fleet Renewal Schemes in the European Union
2009, ACEA, luty 2010; Fleet Renewal Schemes in the EU, ACEA, kwiecien 2010; Fleet Renewal
Schemes in the EU, ACEA, pazdziernik 2010.

A zatem wysokos¢ doptat w wigkszosci krajow uzalezniona byta
od wielu czynnikow. Spelnienie pewnych warunkow (takich jak stan tech-
niczny utylizowanego auta czy status beneficjenta) decydowato o tym, czy
w ogble mozna wzia¢ udzial w programie. Wysokos$¢ doptat natomiast
uzalezniona byla najczesciej od cech samochodu, ktory zostat zakupiony
w ramach systemu doptat. Nawet we wspomnianych Grecji i Cyprze na-
bycie odpowiedniego auta wplywalo na znaczne zwigkszenie wysokosci
dofinansowania. Z kolei rola pojazdéw oddawanych na ztom w procesie
réznicowania dotacji byta znikoma i zalezata gltownie od wielkosci auta,
zgodnie z zasada: im wiekszy rozmiar pojazdu, tym panstwo wiecej do-
placa do jego utylizacji. Samochody nabywane w ramach systemu dopfat
w wiekszosci przypadkow musiaty by¢ fabrycznie nowe. Wyjatkiem byty
Holandia i Hiszpania, ktére dopuszczaly wspotfinansowanie zakupu uzy-
wanych aut.

Rowniez wielkos¢ dotacji na zakup nowego samochodu zalezata
od jego rozmiaréw. Rozwiazanie takie zastosowali m.in. Irlandczycy, kto-
rzy za samochod dostawczy przyznawali kwote znacznie wyzsza niz za
osobowy.

Kolejnym, duzo popularniejszym i przez to wazniejszym czynni-
kiem decydujacym o wysokosci dotacji byta skala emisji zanieczyszczen
przez nowe samochody. Najczesciej regulowano maksymalny poziom
emisji dwutlenku wegla. W zaleznosci od kraju dopuszczalne normy usta-
lono na poziomie od 120 g CO,/km do 160 g CO,/km. W niektérych pan-
stwach kwesti¢ t¢ rozstrzygnigto za pomoca norm Euro, co w praktyce
oznaczato, ze nowy samochod musiat spetnia¢ warunki minimum normy
Euro 4. Na przyktadzie Luksemburga dobrze wida¢, jak w praktyce po-
ziom dofinansowania zalezat od emisji CO,. Przy maksymalnej emisji 120 g
COy/km mozna bylo otrzymac 2500 euro, jesli natomiast wynosita ona
150 g CO,/km, dotacje obnizano do 1500 euro. Wielkos¢ dopuszczalne;
emisji CO, w kilku krajach zalezata takze od rodzaju silnika (diesel lub

zwykly benzynowy).
Warto réwniez przedstawi¢ bardzo proekologiczne rozwigzania,
ktore zastosowano we Wtoszech i w Irlandii, gdzie za pomoca doptat
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oprocz niskiego poziomu emisji CO, promowano takze auta o napedzie
alternatywnym (gaz ziemny, wodor lub elektrycznosc). Na Cyprze nato-
miast wysokos¢ premii powiazano ze zuzyciem paliwa przez dany pojazd.

* Budzet doplat

Na koniec warto poruszy¢ dwie wazne i powigzane ze soba kwes-
tie. Chodzi o dtugosc okresu funkcjonowania systemow doptat w poszcze-
golnych krajach europejskich oraz ilos¢ srodkéw przeznaczonych na reali-
zacje calego przedsiewziecia. Ot6z w wielu panstwach na programy doptat
przeznaczono z gory okreslone srodki, ktorych wyczerpanie sie miato by¢
jednoznaczne z zakonczeniem funkcjonowania programu. Praktyka poka-
zala jednak, ze z uwagi na duze zainteresowanie beneficjentow i osiagane
przez panstwo korzysci czesto przedtuzano te okresy i zwiekszano nakta-
dy. Jak wynika z danych z marca 2010 r.*, panstwa przeznaczyly na ten
cel érednio po kilkadziesigt milionéw euro. Wyjatkami sa Wielka Brytania
(400 milionéw funtow), Francja (600 miliondéw euro) i Niemcy (5 miliar-
dow euro).

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze chociaz réznorodnosc przed-
stawionych powyzej rozwigzan nie wyczerpuje na pewno tematu, to z pew-
noscia oddaje stopieri skomplikowania zjawiska. Swiadczy ona m.in. o tym,
ze mozna korzysta¢ z niemal nieograniczonych mozliwosci dotyczacych
koncepcji, ktore maja regulowac systemy doptat samochodowych.

3. Wnioski i rekomendacje

Rok 2009 byt okresem wyjatkowo intensywnego wspomagania
rynku samochodowego w krajach europejskich. Doptaty zachecajace do
utylizacji aut wprowadzono w 13 panstwach Unii Europejskiej. Dotyczyto
to rynkow, ktore obejmuja 85% calej sprzedazy samochodéw w UE®. Do-
platy samochodowe kosztowaty rzady panstw unijnych tacznie prawie 8 mld
euro. W zamian oczekiwano pobudzenia gospodarki, wsparcia przemystu
samochodowego, ograniczenia emisji spalin oraz poprawy bezpieczenstwa
na drogach. Wiekszos¢ tych oczekiwan zostala speilniona. Z wyliczen

35

Assessment of the Effectiveness of Scrapping Schemes for Vehicles. Country Profile Annex;
IHS Global Insight, European Commission DG Enterprise and Industry Automotive In-
dustry Final Report, marzec 2010, http://ec.europa.eu/enterprise/sectors/automotive/files/-
projects/report_scrapping_schemes_annex_en.pdf [23.09.2010 r.].

% Assessment of the Effectiveness of Scrapping Schemes for Vehicles Economic, Environmental,
and Safety Impacts, IHS Global Insight, European Commission DG Enterprise and Industry
Automotive Industry Final Report, marzec 2010, s. 140.
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IHS Global Insight wynika, ze doplaty zwiekszyly PKB panstw UE
0 0,16-0,2%%. Bez nich produkcja matych samochodéw zmniejszytaby
sie 0 2 miliony sztuk, do 13 milionéw. Bytby to spadek o0 26% w stosunku
do roku 2008.

Najwazniejszym - w kontekscie naszego raportu - skutkiem
wprowadzenia doptat byto ograniczenie emisji spalin samochodowych
do atmosfery. Szacuje sig, ze statystyczny samochod kupowany dzieki
doptatom wytwarzat tylko 1359 g CO,/km, czyli o 18 g/km mniej
od sredniej UE w roku 2008. Te zmiane obrazuje rysunek 4: srednia rocz-
na ilos¢ CO, emitowanego do atmosfery przez jeden samochod znacznie
si¢ obnizyta od czasu wprowadzenia doptat, co oznacza, ze nowe samo-
chody wypieraja te stare, bardziej zanieczyszczajace sSrodowisko.

Rysunek 4
Catkowita srednia roczna ilos¢ CO, emitowanego przez pojazd

w roku jego pierwszej rejestracji

6}

58

a2 s o = P
N X

PRSPPI PSPPI F LS ESF

rok pierwszej rejestracji

Zrédto: European Commission DG Enterprise and Industry Automotive Industry Final
Report, marzec 2010.

tacznie dzieki doptatom w Unii Europejskiej w roku 2009 udato
sie zredukowac emisje spalin o 1,05 miliona ton CO,. Doptaty pozwolity
na wycofanie z rynku ponad miliona samochodéw spetniajacych zaledwie
normy Euro 1 i pre-Euro 1. Zostaly one zastapione gtéwnie samochodami
zgodnymi z norma Euro 4, co pozwolito na obnizenie emisji metali ciez-
kich. Wplyw programu doptat na liczbe samochodéw z silnikami spetnia-
jacymi poszczegdlne normy Euro na rynku UE prezentuje tabela 2. Stare,
mniej efektywne pojazdy zostaty zastapione nowymi, ktére sa mniej uciaz-
liwe dla srodowiska i spalaja mniej paliwa. 37% tej redukcji nalezy nato-

87 Tamze, s. 143.
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miast przypisac¢ technicznym zmianom pojazdow i wiekszej liczbie kupo-
wanych samochodéw matolitrazowych z segmentu A i B. Dzigki temu uda-
to sie zaoszczedzi¢ dodatkowe 13 g CO,/km*.

Tabela 2

Wplyw doplat na liczbe samochodow (w mln) z silnikami
spelniajacymi poszczegolne normy Euro w roku 2009 w UE

Pre -Euro

-1.00 075 050 025 - 025 050 0.75 1.00 1.25 1.50 175 2.00
Millions of Cars

Zrédto: THS Global Insight.

Co wigcej, po zakonczeniu programu doptat w kilku kolejnych la-
tach mamy do czynienia z efektem kumulacyjnym. Emisja CO, w latach
2010-2011 jest nadal wzglednie niska: z prognoz THS wynika, ze w 2010 r.
mialo zosta¢ wyemitowane o 1,79 miliona ton dwutlenku wegla mniej niz
w 2008 1., a w roku 2011 réznica ta moze powiekszy¢ si¢ nawet do 2,3 mi-
liona®. Dobrze obrazuje to tabela 3. Pokazuje ona wptyw doptat w kolej-
nych latach na ogélny poziom emisji CO, w Niemczech, Wielkiej Brytanii,
we Frangji, a takze na $redni poziom emisji dla catej UE wraz z wyszcze-
golnieniem konkretnych czynnikéw, bedacych przyczyna obnizania tego
poziomu.

% Tamze,s. 119.
% Tamze, s. 34.
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Tabela 3

Udzial poszczegolnych mechanizméw w obnizaniu emisji CO, w Niemczech,
Wielkiej Brytanii, we Francji i w calej UE, prognoza na lata 2009-2011

REDUKCJA CO,
(w tonach) spowodowana
stosowaniem
doptat samochodowych

2009 2010 2011 2009 | 2010 | 2011

wktad w roczna redukcje

czynnik CO, [w %]

kraj

zmniejszenie wieku

pojazdéw -327 020 -193439 |-120867 |[61% 55% 47%

technologie przyjazne
srodowisku stosowane [-213 799 -157764 |-137316 |39% 45% 53%
w nowych autach

w tym wzrost udziatu
segmentu AiB (wiekszy
procentowy udziat
samochodow
matolitrazowych

w liczbie aut ogotem)

roczna redukcja CO, -540 819 -351203 [-258183 [100% |100% |100%

-207 934 -153436 |-133057 |38% 44% 5

Niemcv

skumulowana redukcja
CO,

zmniejszenie wieku
pojazdow

technologie przyjazne
srodowisku stosowane |-51 848 -55522 -44 890 48,90% |54,30% | 62%
w nowych autach

w tym wzrost udziatu
segmentu AiB (wiekszy
procentowy udziat
samochodow
matolitrazowych

w liczbie aut ogotem)

roczna redukcja CO, -106 104 -102232 |-72417 100% 1100% [ 100%

-540 819 -892022 |-1150200

-54 256 -46 710 -27527 51,1% [45,7% |38%

-45 240 -48 445 -39 374 42,60% |47,40% | 54,30%

Wielka Brvtania

skumulowana

redukdja CO, -106 104 -208336 |-280753
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zmniejszenie wieku

pojazdéw -111772 -62 252 -33 457 79,50% | 73,90% | 64,40%

technologie przyjazne
srodowisku stosowane | -28 863 -21957 -18482 20,50% [26,10% | 35,60%
w nowych autach

w tym wzrost udziatu
segmentu A i B (wiekszy
procentowy udziat
samochodow
malolitrazowych

w liczbie aut ogotem)

roczna redukcja CO, -140 635 -84 209 -51939 100% |100% | 100%

-32 860 -24 997 -20908 23,40% [ 29,70% | 40,30%

Francia

skumulowana
redukgja CO,
zmniejszenie wieku
pojazdow
technologie przyjazne
srodowisku stosowane | -384 860 -314 194 |-265803 |37 42 51
w nowych autach

w tym wzrost udziatu
segmentu A i B (wiekszy
procentowy udziat
samochodow
malolitrazowych

w liczbie aut ogotem)

roczna redukcja CO, -1050300 [-744818 [|-517 404 100% [ 100% | 100%

-140 635 -224 844 |-276783

-665 440 -430624 |-251601 |63 58 49

-329 843 -262902 |-224342 |31 35 43

UE catos¢

skumulowana

redukcja CO, -1050300 |-1795118 |-2312522

Zrédto: opracowanie na podstawie IHS Global Insight.

Doptaty samochodowe okazuja si¢ mie¢ jeszcze jedna zalete
w kontekscie ochrony srodowiska. Wymuszaja one na wtascicielach sta-
rych aut, bioracych udziat w programie doptat, poddanie ich oficjalnemu
recyklingowi. Wymogu tego nie mozna latwo obejs¢, jak czesto ma to
miejsce obecnie w Polsce: Ustawa o recyklingu pojazdow wycofanych z eks-
ploatacji®® przewiduje, Ze ostatni wlasciciel starego samochodu ma obowiqzek
przekazac go do wyspecjalizowanej stacji demontazu. Bywa jednak, ze np. roz-
bite auta sq sprzedawane osobom, ktére ich poégniej nie rejestruja, i dokonujq
ich nielegalnego demontazu. Dzieje si¢ to w matych warsztatach, ktére wycig-
gaja z auta to, co mogna jeszcze sprzedac. Reszta trafia do lasu lub rzek. Jest to
czesta praktyka, gdyz nie ma kary za nieprzerejestrowanie samochodu w ciqgu
30 dni od daty jego nabycia®.

0 Ustawa z 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdow wycofanych z eksploatacji, Dz.U.

2005, nr 25, poz. 202 z p6zn. zm.
“t. Kuligowski, Sprzedaz auta zglosimy w starostwie, ,Dziennik Gazeta Prawna” z 1 grud-
nia 2010 r., nr 233 (2864).
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Mechanizm doptat samochodowych przyczynia sie wigc do oficjal-
nego i prawidlowego demontazu pojazdéw (przez uzaleznienie doptaty
od dokonania recyklingu). Jego wprowadzenie zapobiega sytuacji, w kto-
rej stare pojazdy nie zawsze trafiaja do stacji demontazu, co powoduje
duze szkody dla srodowiska naturalnego.

Doptaty podnosza rowniez poziom bezpieczenstwa aut w Europie.
Zwiekszyla sig liczba samochodéw wyposazonych w poduszki powietrzne,
system ABS czy ESC, co w oczywisty sposob wplyneto na poprawe bezpie-
czenstwa pasazerow i zmniejszenie liczby wypadkow, w ktorych podrozu-
jacy doznawali powaznego uszczerbku na zdrowiu.

Pomimo wszystkich tych korzystnych skutkow doptat do nowych
samochodow wedlug wielu ekspertow (m.in. pracownikéw niemieckiego
Ministerstwa Gospodarki oraz OECD, z ktérymi konsultowano sie na po-
trzeby tego raportu) polityka ta nie byta efektywna z punktu widzenia po-
niesionych kosztoéw finansowych. Z badan przeprowadzonych przez OECD
wynika, ze koszt netto tych dziatan wyniost okoto 1000 euro na tone usu-
nietego CO,. Nieefektywnos¢ doptat widac¢ przede wszystkim po ich po-
réwnaniu z innymi metodami osiagania tych samych celow (np. wyzsze
oplaty za rejestracje aut ,trucicieli”, wprowadzanie norm Euro itd.). Jesli
zatem jedynym powodem uruchamiania systemu doptat miataby by¢ re-
dukcja ilosci spalin, to nalezy uzna¢ je za wyjatkowo drogi sposéb na
osiagniecie tego celu.

Pomimo ekonomicznej nieefektywnosci programu idea doptat
do nowych samochodéw w zamian za zlomowanie starych, jak pokazuje
praktyka wielu krajow zar6wno w Europie (por. tabela 4), jak i w Ameryce
Potnocnej, jest wciaz popularna.

W zwiazku z tym nalezy by¢ przygotowanym na ewentualng ko-
niecznos¢ wdrozenia takiej polityki w Polsce. Moze to mie¢ miejsce szcze-
golnie wtedy, gdy powtorzy sie kryzys ekonomiczny, podobny do tego
z lat 2008/2009 (jak mozna zauwazy¢ w tabeli 4, az 13 panstw UE wpro-
wadzito wtedy doptaty). W takim przypadku idea doptat samochodowych
moze okazac sie bardzo atrakcyjna politycznie. Chodzi m.in. o popularne
hasta wsparcia branzy motoryzacyjnej oraz ochrony miejsc pracy i srodo-
wiska. W Polsce, ktora jest dos¢ duzym producentem samochodow, taki
rozwo6j wydarzen w razie kryzysu wydaje sie dos¢ prawdopodobny.
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Tabela 4

Panstwa UE, w ktorych realizowano w poszczegolnych latach doptaty
samochodowe (kolor szary oznacza pelny program doptat, czarny
wykorzystanie tylko pewnych jego elementow)

Programy doplat do nowych samochoddw w Europie

1991{1992 | 1993 | 1994 1995 | 1996 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 2010
Austria =
Belgia
Cypr =
Sawajcaria
Niemcy ==
Dania
Hiszpania [ [
Finladnia [ T
Frandia =0 = ]
Wielka Brytania =
Grecja 1
Islandia
Itandia =
Wiochy B
Tikcamt

[

Nalta
Norwegia ==
Portugala
Sawecja
Rumunia =
Slowacja [
Wegry
Czechy
Polska
Stowenia
totwa
Litwa
Estonia
Bulgaria

Zrédto: Impact of vehicle scrappage schemes in the United States, Germany (and France),
OECD/International Transport Forum and FIA-Foundation - wersja wstepna raportu.

Oczywiscie system doptat mozna zaprojektowac w taki sposob,
aby uzyskane dzieki niemu korzysci srodowiskowe byly jak najwicksze.
Oto kilka argumentow, ktoére wedlug nas powinny by¢ brane pod uwage
przy konstruowaniu programu doptat samochodowych w Polsce:

¢ Z uwagi na to, ze 70% zarejestrowanych samochodow w Pol-
sce ma powyzej 10 lat, w tym az 24% wigcej niz 21 lat, dopta-
tami nalezy objac przede wszystkim najstarsze samochody.
W pierwszej kolejnosci powinny to by¢ auta starsze niz 14 lat.
Jak bowiem wykazuja badania przeprowadzone przez OECD
wraz z ITF*# to te samochody sa najbardziej szkodliwe dla

2 Impact of vehicle scrappage schemes in the United States, Germany (and France) 2009

- OECD/International Transport Forum and FIA-Foundation - wersja wstepna raportu,
OECD, Paryz 2010, s. 25.
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srodowiska z powodu wysokiej emisji gazow NO, (samocho-
dy z normga Euro 1 i przed wprowadzeniem norm Euro).

¢ Doptaty powinny by¢ tym wyzsze, im starszy jest pojazd od-
dawany do utylizacji. Dodatkowo w ramach systemu doptat
nalezy pozwoli¢ na zakupienie samochodu uzywanego, ale
spetniajacego norme emisji spalin Euro 4. Mechanizm ten
miatby zacheci¢ niezamoznych posiadaczy starych samocho-
dow do wziecia udziatu w programie.

*+ W pierwszej kolejnosci doptaty powinny trafia¢ do oséb ku-
pujacych samochody matolitrazowe z segmentu A i B (chodzi
o mniejsze zuzycie paliwa przez te samochody, co bezposred-
nio przektada si¢ na mniejsza emisje szkodliwych gazow).

¢ Doptate nalezy przyznac pod warunkiem, ze zakupiony samo-
chod ma mniejsza pojemnosc¢ silnika od pojemnosci silnika
auta utylizowanego. Dodatkowo emisja CO, przez nowy po-
jazd nie powinna by¢ wigksza niz 140 g/km.

¢+ W przypadku zakupu samochodu z silnikiem elektrycznym
nalezy przyznawa¢ dodatkowe bonifikaty w postaci ulg podat-
kowych.

¢ Aby zmniejszy¢ koszt programu doptat (utylizacji, sktadowa-
nia odpadow itp.), auta w wieku 10-14 lat, bedace w dobrym
stanie technicznym oraz spetniajace norme emisji spalin Euro 2,
nie powinny by¢ catkowicie wycofywane z rynku. Na przyktad
mozna je sprzedawac po atrakcyjnych cenach osobom niepo-
siadajacym samochodu (jak wykazaliSmy w rozdziale pierw-
szym, w Polsce samochod nie jest juz dobrem luksusowym,
lecz uznaje sie go za narzedzie pracy), a takze mieszkancom
Europy Wschodniej (w porozumieniu z wladzami tamtych
panstw, pod warunkiem pozbycia sie auta bardziej szkodliwe-
go dla srodowiska).

Na zakonczenie chcemy podkresli¢, ze pozytywne efekty srodo-
wiskowe stanowia jedynie uboczna korzys¢ z punktu widzenia ustawo-
dawcy, dla ktorego aspekt ekonomiczny i polityczny systemu doptat sa-
mochodowych jest i bedzie najwazniejszy.

Podsumowujac, z powodu duzych kosztow finansowych nie reko-
mendujemy wprowadzenia doptat samochodowych jako narzedzia ochro-
ny srodowiska. Zwracamy jednak uwage na te elementy systemu, ktore
moga byc¢ istotne przy ewentualnym konstruowaniu tego mechanizmu
w przysztosci.
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PRACA ANALITYCZNA

Rola panstwa wobec problemu
rownych szans zyciowych.
Internet szerokopasmowy w Polsce:
odpowiedz panstwa na zawodnosc rynku

Wprowadzenie (executive summary)

Polska ma jeden z najnizszych w Unii Europejskiej wskaznikow
penetracji rynku przez internet szerokopasmowy. Zmiana tej sytuacji jest
mozliwa jedynie dzigki rozbudowie infrastruktury internetowej sfinanso-
wanej ze srodkow publicznych. Ich gtownym dysponentem powinny by¢
gminy. Obecnie istotnym problemem jest okreslenie miejsc wymagajacych
interwencji panstwa. Odpowiedz na pytanie, gdzie i dlaczego pojawia si¢
zawodno$¢ rynku w zapewnieniu dostepu do internetu szerokopasmowe-
g0, jest przedstawiona w rozdziale pierwszym raportu.

Opis dotychczasowych dziatan polskiej administracji w zakresie
szerokopasmowego internetu to tre$¢ rozdziatu drugiego, ktory prezentuje
najwazniejsze opracowania w tej materii, w tym Narodowq Strategi¢ Rozwo-
ju Dostepu Szerokopasmowego do Internetu na lata 2004-2006 oraz Strategie
rozwoju spoleczeristwa informacyjnego w Polsce do roku 2013. Ich ocena jed-
nak prowadzi do wniosku, ze do tej pory nie udato sie przyjac w Polsce
skutecznego programu rozwoju szerokopasmowego internetu, choc jest
widoczny wzrost swiadomosci tego, jak wazna dla rozwoju kraju jest
komunikacja internetowa.
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Problemy, jakie napotyka si¢ w trakcie budowy infrastruktury in-
ternetowej w Polsce, zostaly wyszczegélnione w rozdziale trzecim. Naleza
do nich przede wszystkim: skomplikowany proces inwestycyjny, brak ko-
ordynacji pomiedzy programami szczebla rzadowego i samorzadowego,
niemiarodajne bazy danych dostepnosci sieci, a takze niski stopien wyko-
rzystywania srodkow unijnych.

Oprocz zagadnien prawnych i technologicznych problem dostep-
nosci internetu to takze spoteczne wykluczenie cyfrowe. Obecnie coraz
czesciej przeszkoda sa tzw. bariery migkkie, takie jak brak motywacji i od-
powiednich umiejetnosci korzystania z zasobéw sieci. Modele przeciw-
dziatania temu sa treécia rozdziatu czwartego.

Glowne rekomendacje autoréw raportu dla wladz centralnych to
stworzenie norm prawnych oraz odpowiednich ram i strategii. Zgodnie
z zasada subsydiarnosci wskazania te powinny by¢ na tyle elastyczne, by
nie ogranicza¢ lokalnych inicjatyw. Dziatania bezposrednie nie musza by¢
podejmowane na szczeblu centralnym, gdyz w tym obszarze znakomicie
sprawdzaja si¢ inicjatywy oddolne. Z kolei przeciwdziatanie e-wykluczeniu
jest niezbednym warunkiem do wykreowania wigkszego popytu na inter-
net, co przyczyni sie do rozwoju spoteczenstwa informacyjnego w Polsce.

Wstep

Pomimo zrealizowania wielu programoéw i strategii nie zmniejsza
sie przepas¢ istniejaca pomiedzy Polska a najlepiej rozwinietymi krajami
UE w zakresie dostepu do szerokopasmowego internetu. Autorzy raportu
uznali za zasadne blizej przyjrzec sie dotychczasowym dzialaniom polskiej
administracji w tym obszarze, aby ocenic, dlaczego nie wystapit oczekiwa-
ny progres. Szczegolna uwage zwrocono na Narodowq Strategie Rozwoju
Dostepu Szerokopasmowego do Internetu na lata 2004-2006, czyli pierwszy
dokument, w ktérym w jednoznaczny sposob postawiono sobie za cel
dziatanie panstwa w zakresie budowy infrastruktury dla szerokopasmowe-
go internetu, oraz obecnie obowiazujaca Strategie rogwoju spoteczetistwa in-
formacyjnego w Polsce do roku 2013. Na podstawie analizy tych dokumen-
tow oraz procesu ich implementacji autorzy raportu zauwazyli, ze najwie-
cej problemoéw sprawia koordynacja dziatan pomiedzy poszczegédlnymi
jednostkami odpowiedzialnymi za ich wdrazanie. Co wiecej, czesta zmiana
podmiotéow odpowiedzialnych za informatyzacje w Polsce przerywa ciag-
tos¢ dziatan, a to w powiazaniu z brakiem ewaluacji realizowanych strate-
gii doprowadza do deficytu dobrych praktyk w zakresie poszerzania doste-
pu do internetu szerokopasmowego.
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Internet szerokopasmowy, zgodnie z terminologia Komisji Euro-
pejskiej, oznacza staty dostep do internetu z predkoscia wyzsza od 144 kb/s".
Niemniej biorac pod uwage obecne mozliwosci technologiczne, oczekiwa-
nia uzytkownikoéw oraz cele stawiane w Europejskiej Agendzie Cyfrowej,
przedstawiona definicja wydaje sie juz nieaktualna.

Dostep do szerokopasmowego internetu powinien zosta¢ uznany
za kluczowe narzedzie w zakresie wyrownywania szans zyciowych. Za-
pewnia on bowiem wiele korzysci, a w szczegdlnosci: utatwia poszukiwa-
nie pracy, podnoszenie kwalifikacji i dalsza edukacje (szkolenia online,
platformy e-learnigowe), umozliwia dostep do aktualnych informacji oraz
tworzenie sieci kontaktow przez portale spotecznosciowe, zapewnia dostep
do ustug publicznych, bankowych i ustug typu e-zdrowie.

Pozbawienie dostepu do internetu poglebia zjawisko wykluczenia
spotecznego. Problem tzw. e-wykluczenia (wykluczenia cyfrowego) defi-
niowany jest jako systemowe réznice w zakresie dostepu i korzystania
z komputerow i internetu pomiedzy osobami o réznym statusie spotecz-
no-ekonomicznym, na réznych etapach zycia, miedzy mezczyznami i ko-
bietami, mieszkancami obszarow miejskich i wiejskich, a takze réznych re-
gionow?. Pojecie to ma zakres szerszy niz tylko fizyczny dostep (ptaszczyz-
na technologiczna), gdyz obejmuje takze umiejetnosci konieczne do ko-
rzystania z technologii ICT (plaszczyzna spoteczna).

W opinii srodowisk eksperckich, do ktérej przychylaja si¢ autorzy
raportu, bariery technologiczne stanowia problem mniejszej wagi niz ba-
riery spoteczne. Dzieki technologii satelitarnej dostep do szerokopasmo-
wego internetu jest mozliwy na terytorium catego kraju®. Faktyczny dostep
do sieci ma nieco ponad polowa Polakow, a na terenach, gdzie nie jest on
zapewniony przez tradycyjnych dostawcow, prowadzone sg liczne progra-
my budowy infrastruktury szerokopasmowej. Nadrzedna wydaje si¢ wiec
walka ze strachem oraz niechecia w stosunku do nowych technologii,
a takze przystosowanie wykluczonych grup spotecznych do korzystania
z technologii ICT. Wnioski wyciagni¢te na podstawie pracy autoréw rapor-
tu postuzyly do opracowywania koncowych rekomendacji.

1

i2010 High Level Group, Benchmarking Digital Europe 2011-2015, a conceptual Frame-
work, European Commission, Information Society and Media, Bruksela 2009, s. 5.

2 European and Financial Consulting EFICOM, Okreslenie przyczyn wykluczenia cyfrowego
na obszarach dotknigtych tym problemem. Przyczyny techniczne, organizacyjne i spoteczne,
http://biblioteka.mwi.pl/index.php?option=com_k2&view=item&id=240:0kre%C5%9Ble-
nie-przyczyn-wykluczenia-cyfrowego-na-obszarach-dotkni%C4%99tych-tym-problemem-
przyczyny-techniczne-organizacyjne-spo%C5%82eczne&Itemid=3 [30.11.2010 r.].

¥ Technologia ta jest obecnie testowana przez UKE. Dostep do niej ograniczony jest jed-
nak przez koniecznos¢ posiadania odpowiedniego urzadzenia do jej odbioru oraz bariere
cenowa.
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Niniejszy dokument powstat w oparciu o dostepne opracowania,
analizy i raporty odnoszace sie do rynku telekomunikacyjnego w Polsce
i Europie, jak rowniez informacje uzyskane podczas spotkan stuchaczy
KSAP w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego, Ministerstwie Spraw We-
wnetrznych i Administracji oraz Urzedzie Komunikacji Elektronicznej.
W raporcie zamieszczono takze informacje uzyskane podczas wizyt stu-
dyjnych w Komisji Europejskiej, OECD, ministerstwach gospodarki w Ber-
linie i Paryzu (finansowanych w ramach EFS).

1. Gdzie i dlaczego pojawia si¢ zawodnos¢ rynku
w zapewnieniu dostepu do internetu szerokopasmowego?

Sie¢ szybkiego internetu szerokopasmowego i powszechny do niej
dostep staja sie waznym elementem budowania nowoczesnej i opartej na
wiedzy gospodarki. Dlatego obecnie w Polsce fundamentalnym wyzwa-
niem jest zapewnienie wszystkim obywatelom mozliwosci dostepu do
internetu. Problemem pozostaje jednak ustalenie, czy dostep ten powinien
zosta¢ uznany za dobro publiczne i tym samym zapewniany obywatelom
przez panstwo oraz kto w administracji publicznej powinien odpowiadac
za to zadanie.

Koniecznos¢ interwencji panstwa w tym obszarze jest spowodo-
wana bardzo niskimi efektami upowszechniania internetu szerokopasmo-
wego droga komercyjnga. O skali wyzwania stojacego przed Polska i nie-
efektywnosci rynkowego sposobu rozwoju infrastruktury internetowej
Swiadczy znacznie nizszy od Sredniej dla UE wskaznik penetracji interne-
tu szerokopasmowego. Wedtug Komisji Europejskiej, opierajacej sie na da-
nych Eurostatu, w styczniu 2010 r. wyniést on 13,5 (liczba iaczy na
100 mieszkancow)*. Urzad Komunikacji Elektronicznej stosuje inng meto-
dologie i podaje, ze na koniec 2009 r. 19,08% gospodarstw domowych
w Polsce miato dostep do internetu szerokopasmowego (przewodowego
i bezprzewodowego), co daje taczna liczbe 7,3 mln uzytkownikow®. Nato-
miast Srednia liczba mieszkancow krajow UE-27 majacych dostep do ustug
szerokopasmowych wynosi wedtug KE 24,8% (ponad 123 mln linii). Lide-
rami s Dania i Holandia, gdzie liczba faczy szerokopasmowych na 100 miesz-

*  Komisja Europejska, Progress report on the single European electronic communication

market 2009 (15th report), SEC(2010)630, 9, http://ec.europa.eu/information_society/-
policy/ecomm/doc/implementation_enforcement/annualreports/15threport/comm_en.pdf
[30.11.2010.].

5 Urzad Komunikagcji Elektronicznej, Stopiert realizacji Strategii Regulacyjnej Prezesa UKE
na lata 2008-2010, Prezes UKE, Warszawa, kwiecien 2010, s. 5.
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kancow siega 40. Inspirujacy dla Polski moze by¢ przyktad Niemiec, ktory
zostal opisany w case study z wizyty studyjne;.

Dane te pokazuja, ze budowa infrastruktury telekomunikacyjnej,
a szczegblnie tej umozliwiajacej dostep do internetu szerokopasmowego,
jest w Polsce przyktadem zawodnosci rynku. Nie nalezy temu twierdzeniu
nadawac znaczenia wartosciujacego. Kierowanie sie przez firmy rachun-
kiem ekonomicznym przy podejmowaniu decyzji biznesowych nie jest ne-
gatywne. Jednak z perspektywy catej gospodarki ten system ogranicza po-
tencjalny rozwdj i innowacyjnosc, ktéra moze sie pojawi¢ w pomijanych
przez biznes miejscach. Z punktu widzenia przedsigbiorcow racjonalne
jest inwestowanie tylko w lokalizacjach, gdzie popyt na ustugi internetowe
jest wystarczajaco duzy, by zapewni¢ zwrot poniesionych naktadow. Z per-
spektywy panstwa lub spoteczenstwa nalezy inwestowac takze w rejonach
ubozszych, gdzie infrastruktura internetowa moze by¢ bodzcem do dtugo-
falowego rozwoju, a takze do podnoszenia kapitatu spotecznego.

Dlatego interwencja panstwa jest potrzebna, a nawet konieczna,
poniewaz na znacznym terytorium Polski firmy nie zapewnity dostepu do
szybkiego internetu w ogodle, pomimo wielu lat stosowania tej technologii
w duzych miastach. Niemniej planujac inwestycje w sektor telekomunika-
cyjny, panstwu potrzebna jest wiedza na temat regionow i gmin, ktore wy-
magaja pomocy. W innym przypadku nie mozna zagwarantowac, ze srod-
ki publiczne sa wydatkowane racjonalnie, czyli tylko tam, gdzie nie beda
wyreczac rynku.

Niemniej w Polsce problemem jest identyfikacja miejsc, ktore wy-
magajg interwencji panstwa. Do momentu pisania ponizszego raportu nie
powstalo miarodajne zroédto informacji opisujace stan sieci internetowych.
Dostepne bazy to mapa popytu UKE i raporty z inwentaryzacji, przepro-
wadzonej przez samorzady wojewodzkie. Niestety mapa popytu pokazuje
jedynie lokalizacje zgloszen braku internetu przez mieszkancow, a dane
wojewodztw zostaly zebrane tylko od operatorow na podstawie deklaracji,
czy w danej miejscowosci oferuje sie ustuge dostepu do internetu szeroko-
pasmowego, czy nie. Zgodnie z informacjami podanymi na spotkaniu
w siedzibie UKE w Warszawie sytuacja ta ulegnie zmianie z dniem 30 czerw-
ca 2011 r., gdy UKE uruchomi ogélnopolska mape sieci szerokopasmo-
wych z doktadnoscia do poszczegdlnych budynkow.

Obecnie najpelniejsza wiedza na temat aktualnego geograficznego
rozlozenia sieci internetu szerokopasmowego dysponuje UKE, a mapy
popytu, cho¢ nie sa catkowicie wiarygodne, maja niewatpliwa zalete
- oprocz stanu infrastruktury oceniaja zapotrzebowanie na ustugi interne-
towe, a tym samym optacalnosc inwestycji.
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Dane posiadane przez regulatora zostaly wykorzystane na potrze-
by porozumienia z TP SA, zawartego 22 pazdziernika 2009 r., do stworze-
nia listy tzw. biatych plam. Sa to miejsca, gdzie szansa na powstanie infra-
struktury internetowej w toku normalnej, komercyjnej dziatalnosci opera-
toréw telekomunikacyjnych jest najnizsza. W 68 gminach, ktore zostaly
wytypowane do programu, TP SA wybuduje lub zmodernizuje co najmniej
1,2 mIn faczy szerokopasmowego internetu’. Zgodnie z intencja UKE
wskazniki penetracji rynku internetem szerokopasmowym nie byty jedy-
nym czynnikiem wyboru, dlatego inwestycje sa roztozone pomiedzy wszyst-
kie regiony kraju’. Mozna jednak zauwazy¢ pewne prawidlowosci, ktore
moga nam postuzy¢ do opisu zréznicowania w stanie infrastruktury szero-
kopasmowej w Polsce. Sg to:

¢ nadreprezentacja gmin z wojewddztw Swietokrzyskiego (5)
i lubelskiego (6);

¢ niedoreprezentowanie gmin z wojewodztw dolnoslaskiego (2),
zachodniopomorskiego (2) i wielkopolskiego (3).

Jakie gminy biora udzial w tym projekcie? Wydawatoby sie, ze po-
winny dominowac gminy wiejskie, peryferyjne, stabo zaludnione i biedne.
Rzeczywiscie, wsrod 68 gmin nie ma zadnej gminy miejskiej, ale nie jest to
grupa jednorodna. Wsrod beneficjentow porozumienia UKE z TP SA znaj-
duja sie zaréwno zamozne gminy podmiejskie, jak Lesznowola koto Pia-
seczna (w pierwszej piecdziesiatce gmin w Polsce pod wzgledem wptywu
podatkowego od 1 mieszkanca), gminy potozone przy kluczowych trasach
komunikacyjnych, np. Tarczyn, jak i najbiedniejsze gminy w Polsce, m.in.
Mitki lub Komarow-Osada®.

Regionem ogolnie dotknietym brakiem infrastruktury internetowej
jest tez tzw. Polska wschodnia, czyli wojewodztwa warminsko-mazurskie,
podlaskie, lubelskie, podkarpackie i swietokrzyskie. Specjalnie dla nich zo-
stal wdrozony program Sie¢ Szerokopasmowa Polski Wschodniej - w ra-
mach Programu Operacyjnego ,Rozwdj Polski Wschodniej™. Zaktada on
zapewnienie do 2013 r. dostepu do ustug internetu szerokopasmowego

®  Urzad Komunikacji Elektronicznej, Porozumienie miedzy Prezesem UKE a TP S.A., 12.02.
2010, www.uke.gov.pl/uke/index.jsp?news_cat_id=19&mnews_id=4750&layout=3&page-
=text&place=Lead01 [07.11.2010 r.].

7 Urzad Komunikacji Elektronicznej, Inwestycje w obszarach biatych plam, 21.07.2010,
www.uke.gov.pl/uke/index jsp?place=Lead21&news_cat_id=335&news_id=5353&layout-
=1&page=text [07.11.2010 r.].

8  Dane za 2009 r. podane za: ,Wspolnota”. Pismo Samorzadu Terytorialnego, www.-
wspolnota.org.pl/ content/view/12848/2/[12.11.2010 1.].

®  Polska Wschodnia, www.polskawschodnia.gov.pl/Projekty/Strony/Siec_szerokopasmo-
wa_Polski_ Wschodniej.aspx [14.11.2010 r.].
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dla 90% mieszkancow regionu i 100% instytucji publicznych i przedsie-
biorstw'®. Obecnie program jest juz w zaawansowanym stadium i cho¢ in-
westycje jeszcze nie ruszyly, to zostal juz zakonczony etap przygotowaw-
czy. Jest to o tyle istotne, ze w zgodnej opinii konsultowanych przez nas
ekspertow najwicksze przeszkody w realizacji inwestycji pojawiaja sie na
etapie przygotowan'. Szerzej o tym w rozdziale trzecim.

Natomiast w kwestii regionéw z dobrg infrastruktura szerokopas-
mowa Polska nie odbiega od innych panstw europejskich. Dostep do naj-
szybszych taczy internetowych jest zapewniony przez operatoréw komer-
cyjnych przede wszystkim w miastach powyzej 100 tys. mieszkancow.
Chlubnym wyjatkiem sa gminy Kotbaskowo, Suwalki, Swinoujscie i Pita
- jedyne w Polsce, w ktorych wedtug danych UKE ponad 50% mieszkan-
cow ma dostep do internetu szerokopasmowego*?.

Kto zatem powinien wkracza¢, gdy rynek zawodzi? Odpowiedz na
to pytanie mozna wyprowadzi¢ z zasady subsydiarnosci, czyli jednej z pod-
stawowych norm prawnych Unii Europejskiej. Glosi ona, ze zadania pub-
liczne powinny by¢ realizowane na najnizszym (najblizszym obywatelom)
mozliwym poziomie, a dopiero gdy jest to nieefektywne, trafia¢ na wyzszy
poziom. W polskim przypadku oznacza to, ze w pierwszej kolejnosci
problem braku dostepu do internetu powinien by¢ rozwiazywany na
szczeblu gminnym.

W praktyce z implementacja tej zasady wiaza sie rézne problemy.
Dziatania zmierzajace do upowszechnienia dostepu do internetu sa roz-
proszone i nieskoordynowane, programy ogolnokrajowe i regionalne (reali-
zowane przez wojewodztwa, grupy wojewodztw, euroregiony) pokrywaja
sie z dzialaniami lokalnymi na poziomach gmin i powiatéw. Brakuje stra-
tegii obejmujacej dziatania na wszystkich poziomach i jasnego podziatu
zadan pomiedzy wladze rzadowa a samorzadowa. W celu podniesienia
efektywnosci prowadzonych dziatan nalezy ograniczyc liczbe realizowa-
nych projektow/programéw, co przynajmniej zmniejszy koszty ich admi-
nistrowania, a moze réwniez uproscic¢ zarzadzanie, monitorowanie wyni-
kéw i podnies¢ Swiadomos$c obywateli odnosnie do dziatan panstwa
W tym obszarze.

1 Tamze.

Opinia pracownikéw MRR - Departament Zarzadzania Programami Konkurencyjnosci
i Innowacyjnosci oraz UKE - Departament Analiz Rynku Telekomunikacyjnego i Depar-
tament Detalicznego Rynku Telekomunikacyjnego, spotkania grupy warsztatowej KSAP,
Warszawa, odpowiednio 11.10.2010 oraz 26.10.2010.

2 Urzad Komunikacji Elektronicznej, Nasycenie ustugami dostepu do Internetu w poszcze-
golnych gminach: tqcza o przeptywnosci min. 2 Mb/s, na bazie wlasnej infrastruktury, www.-
mapa.uke.gov.pl/mapa2/ [06.12.2010 r.].

1
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2. Dotychczasowe dziatania polskiej administracji
w zakresie szerokopasmowego internetu
- wnioski na przysztos¢

Kwestia niewystarczajacego dostepu do internetu jest przedmio-
tem zainteresowania decydentow zaréwno na szczeblu samorzadowym,
jak i centralnym. Skutkuje to zréznicowaniem podejs¢, strategii i uregulo-
wan zwiazanych z informatyzacja naszego kraju. Wystarczy przywotac naj-
wazniejsze z inicjatyw, w ktorych kwestia dostepu do internetu odgrywa
wazna role:

¢ Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015;

¢+ Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013 oraz

programy operacyjne;

¢ Strategia Rozwoju Spoteczenstwa Informacyjnego w Polsce do
roku 2013;

¢ Ustawa o informatyzacji dziatalnosci podmiotow realizujacych
zadania publiczne;

¢ strategia rozwoju szerokopasmowego dostepu do internetu,

+ strategie sektorowe przygotowane przez poszczegolne resorty;

¢ regionalne programy operacyjne;

¢ regionalne strategie rozwoju spoteczenstwa informacyjnego;

¢ Ustawa o wspieraniu ustug i sieci telekomunikacyjnych®.

Nie jest celem tego opracowania szczegétowe analizowanie wszyst-
kich powyzszych dziatan, skupimy sie zatem na wybranych programach
i strategiach dotyczacych dostepu do szerokopasmowego internetu,
a w dalszej kolejnosci na opisie aktualnego stanu prawnego.

W latach 90. systematycznie narastalo w Polsce poczucie, ze bez
wykorzystania nowoczesnych technologii teleinformatycznych nie jest
mozliwy trwaly rozwéj naszego kraju. Stanowisko takie bylo wyrazane
wielokrotnie zarowno przez instytucje rzadowe (np. Ministerstwo Lacz-
nosci), jak i naukowe (miedzy innymi Polska Akademie¢ Nauk).

Sejm po raz pierwszy wypowiedziat sie w sprawie informatyzacji
w Uchwale z 14 lipca 2004 1., w ktorej wezwat rzad do przedstawienia
spojnej strategii informatyzacji Polski'*. Co wazne z perspektywy tego ra-

B3 Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Dlaczego Strategia?, www.mswia.-

gov.pl/ portal/SZS/490/6262/Dlaczego_Polska_potrzebuje_Strategii_rozwoju_spoleczenstwa-
_informacyjnego.html [16.10.2010 r.].
14 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 14 lipca 2000 r. w sprawie budowania pod-
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portu, juz wtedy Sejm zalecil rzadowi uwzglednienie w strategii programu
zapewnienia powszechnego dostepu do internetu dla wszystkich obywa-
teli. 28 listopada 2000 r. Rada Ministrow przedstawita Stanowisko w sprawie
Uchwaty Sejmu RP z dnia 14 lipca 2000 r. w sprawie budowania podstaw spo-
teczenstwa informacyjnego w Polsce oraz dokument Cele i kierunki rozwoju
spoteczeristwa informacyjnego w Polsce, przygotowany przez Komitet Badan
Naukowych przy wspoétpracy z Ministerstwem tacznosci. RM zapowie-
dziala seri¢ dzialan majacych zwiekszy¢ dostep obywateli do internetu.
Stuzy¢ temu miato stworzenie dokumentu e-Polska - Strategia rozwoju spo-
teczenstwa informacyjnego w Polsce na lata 2001-2006.

Przetom wiekow zamyka w pewnym sensie okres przygotowaw-
czo-informacyjny budowy spoteczenstwa informacyjnego w Polsce, ktore-
go efektem jest wzrost Swiadomosci w zakresie wplywu internetu na
wzrost PKB. Symbolicznym zamknieciem pierwszego etapu jest utworze-
nie nowego dziatu administracji ,informatyzacja” oraz powotanie Minister-
stwa Nauki i Informatyzacji. Przepisy dotyczace tego dziatu weszty w zycie
1 lipca 2002 r. W zakres jego dziatalnosci wchodza m.in. sprawy infra-
struktury informatycznej, edukacji informatycznej, aplikacji informatycz-
nych dla obywateli oraz wspotpracy miedzynarodowej w dziedzinie infor-
matyzacji'®. Poczatkowo przedmiotem dziatan administracji rzadowej byt
jakikolwiek dostep do internetu, dzis zas priorytetem jest dostep szeroko-
pasmowy.

W dniu 10 marca 2003 r. Urzad Komitetu Badan Naukowych za-
prezentowat Strategie Informatyzacji Rzeczypospolitej Polskiej - e-Polska.
Wskazano w niej sposob, w jaki bedzie przeprowadzana i koordynowana
informatyzacja kraju. Strategia uwzgledniala takze cele i zadania stawiane
krajom przez struktury Unii Europejskiej z przypisaniem ich do poszcze-
golnych ministerstw. Nawiazujac do strategii lizbonskiej, tworcy doku-
mentu wyodrebnili w nim cztery obszary najwazniejsze dla Polski, m.in.
powszechny internet szerokopasmowy dla szkot.

Z jednej strony Strategia jest pierwszym dokumentem rzadowym
z okreslonymi celami, srodkami ich realizacji oraz miernikami postepu
prac. W tym znaczeniu jest to pierwszy dokument polskiej administracji
w calosci zgodny z metodologia i zatozeniami Unii Europejskiej w zakre-
sie budowy spoteczenstwa informacyjnego. Problem polega jednak na tym,
ze nie wskazano, jaki postep mozna juz uznac za sukces, ani nie zaplano-

staw spoteczenstwa informacyjnego w Polsce, ,Monitor Polski”, nr 22, poz. 448.

5 Ustawa z 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Minis-
tréw oraz o zakresie dziatania ministréw, ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz
o zmianie niektérych ustaw, Dz.U. 2001, nr 154, poz. 1800.
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wano ewaluacji strategii, co mogtoby postuzy¢ za podstawe opracowania
podobnych dokumentéw w przysztosci.

Strategia pokazuje, ze w 2003 1. celem polskiego panstwa nie byto
jeszcze zapewnienie szerokopasmowego dostepu. Duzo miejsca poswieco-
no programowi lkonka, polegajacemu na uruchamianiu punktow pow-
szechnego i bezptatnego dostepu do internetu w bibliotekach publicz-
nych. W ramach programu biblioteki otrzymuja zestaw trzech kompute-
row, router oraz bezprzewodowa sie¢ typu Wi-Fi, ktéra umozliwia taczenie
sie z nia takze w bezposrednim sasiedztwie biblioteki. W momencie pisa-
nia Strategii trzy wojewodztwa objete byly Ikonkq, ale z czasem program
zaczal funkcjonowac we wszystkich regionach. W 2007 r. uruchomiono
druga edycje projektu, w trakcie ktérej wyposazano w komputery biblio-
teki pominigte w pierwszej edycji programu.

Rok 2003 jest rowniez okresem zarysowywania si¢ nowego podej-
Scia. 23 grudnia Rada Ministrow przyjeta Narodowq Strategie Rozwoju Doste-
pu Szerokopasmowego do Internetu na lata 2004-2006. Dokument rozwijat
techniczne aspekty zwiazane z dostepem do szerokopasmowego interne-
tu. Diagnozowat, ze wspotczynnik tego dostepu wynosi w Polsce zaledwie
1,2%, podczas gdy 6wczesna $rednia dla UE przekraczata 10%. Eksperci
zarzucaja rzadowej strategii nadmierne skoncentrowanie sie na infrastruk-
turze i podkreslaja, ze do efektywnego wykorzystania internetu potrzeba
rowniez uswiadomionej potrzeby oraz odpowiednich umiejetnosci. Bar-
dziej pozytywnie efekty Strategii ocenit rzad, ktéry uznal, ze dziatania
okreslone w Narodowej Strategii Rozwoju Szerokopasmowego Dostepu do In-
ternetu na lata 2004-2006 zostaly w wiekszosci zrealizowane®. Minister-
stwo Transportu podkresla jednak w swoim raporcie, ze nie zakonczono
w terminie dzialan zwiazanych z przejSciem telewizji z nadawania analo-
gowego na cyfrowe oraz z budowa szerokopasmowej infrastruktury doste-
powej. Oba dziatania powinny byly zakonczy¢ sie do 2008 r. Dziatania
zwigzane z realizacja planu kosztowaly budzet panstwa 8,4 mln ztotych,
co rowniez pokazuje mate znaczenie Strategii. Byt to jednak pierwszy do-
kument, w ktorym okreslono, ze priorytetem jest poszerzanie dostepu do
szerokopasmowego internetu, a nie po prostu zapewnienie jakiegokolwiek
polaczenia z siecia.

Najnowszym rzadowym dokumentem, w ktérym podjeto sie tema-
tu dostepu do internetu, jest Strategia rozwoju spoteczetistwa informacyjnego
w Polsce do roku 2013. Wyrézniono w niej trzy plaszczyzny budowy spo-

6 Ministerstwo Infrastruktury, Plan dziatai w zakresie rozwoju szerokopasmowej infrastruk-

tury dostepowej do ustug spoleczenistwa informacyjnego w Polsce na lata 2007-2013, Warszawa
2007.
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leczenstwa informacyjnego: czlowiek, gospodarka i panstwo. W obszarze
,czlowiek” zasadniczym celem jest rozwoj kapitatu intelektualnego i spo-
tecznego Polakow, dla obszaru ,gospodarka” - wzrost efektywnosci pol-
skich przedsiebiorstw. Zasadniczym zadaniem w obszarze ,panstwo” jest
natomiast coraz wigksza dostepnosc ustug publicznych dla obywateli dzie-
ki zastosowaniu technologii informatycznej. Dla wszystkich tych zadan
niezbedne jest poszerzenie dost¢pu do internetu dla oséb prywatnych
i firm. Warto podkresli¢, ze mierniki osiagniecia celu zdefiniowano bardzo
ogolnie i nieprecyzyjnie. Na przyklad jedna z miar realizacji zadania z ob-
szaru ,cztowiek” jest wzrost dopasowania polskiego systemu edukacji do
potrzeb gospodarki. Nie wyjasniono jednak, jak takie dopasowanie mie-
rzy¢ ani jaki stopient wzrostu mozna uznac za zadowalajacy.

Watpliwosci budzi rowniez przyjete w Strategii zalozenie, ze kon-
kurencja na rynku, walka o klienta koncowego oraz coraz nizsze ceny
sprzetu pozwola przeskoczy¢ zapéznienie informatyczne w tych regionach
kraju, gdzie ono istnieje. Teza taka nie wydaje sie prawdopodobna, szcze-
golnie jesli chodzi o regiony najubozsze, ktore nie sa atrakcyjne komer-
cyjnie. Podobna uwage mozna zglosi¢ odnosnie do osob starszych i bezro-
botnych, ktére same z siebie nie odczuwaja potrzeby inwestowania w kom-
puter lub internet.

W wielu krajach w Europie, rowniez tych bardziej rozwinietych od
Polski, panstwo odgrywa wieksza role w zwigkszaniu dostepu do inter-
netu i komputeréw (Wtochy: program dla studentéw ,Un cappuccino per
un PC”, Wielka Brytania: program dla pracownikéw ,Home Computing
Initiative”; Rumunia: program wyréwnywania szans dla mlodziezy szkol-
nej ,Euro200”, Wegry: program uniwersytecki/szkolny ,Sulinet Express”,
Francja: inicjatywa ,Internet accompagne”; Niemcy: inicjatywa D21 1 jej
pochodne, np. program dla osob starszych ,50+ Internet verbindet”).
Polscy decydenci powinni brac¢ pod uwage doswiadczenia tych panstw.

Warto natomiast doceni¢ probe skoordynowania réznych dziatan
panstwa w zakresie upowszechniania dost¢pu do internetu. Odpowie-
dzialnos¢ za nadzor i realizacje celow Strategii ponosi Departament Spo-
leczenstwa Informacyjnego w MSWIiA. Wsparcia udziela¢ maja Komitet
Rady Ministrow ds. Informatyzacji i kacznosci oraz jego grupy robocze
wraz z jednostkami odpowiedzialnymi za wdrozenie poszczegélnych ele-
mentow Strategii. Zapowiada ona powotanie w ramach Komitetu Rady Mi-
nistrow ds. Informatyzacji i Eacznosci grupy ds. implementacji Strategi,
w skiad ktorej wejda dyrektorzy departamentow merytorycznie odpowie-

17

Przyklady za Opinia Polskiej Izby Informatyki i Telekomunikacji do projektu Strategii
rozwoju spoleczetistwa informacyjnego w Polsce na lata 2007-2013, www.piit.org.pl (16.10.
2010r.).
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dzialnych za realizacje programu w kluczowych ministerstwach, urzedach
centralnych oraz urzedach wojewodzkich. Rada Informatyzacji ma petnic
funkcje doradcza w zakresie wdrazania Strategii.

W zgodnej opinii ekspertow glowna przyczyna niezadowalajace;j
skutecznosci powyzszych dziatan byly zbyt mate fundusze®™ oraz brak
spojnych uregulowan prawnych. Przetomem w tym drugim aspekcie ma by¢
obowigzujaca od lipca Ustawa o wspieraniu ustug i sieci telekomunikacyj-
nych, zwana potocznie ,megaustawa”*®. Powotany przez Prezesa Rady Mi-
nistrow zespot Polska Cyfrowa (na jego czele stanat wiceminister w MSWiA
Witold Drozdz) przygotowal, na wniosek UKE i przy jego duzej pomocy,
projekt ustawy, ktora miata zlikwidowac wszelkie bariery prawne i admi-
nistracyjne, spowalniajace dzi$ proces inwestycji w infrastrukture teleko-
munikacyjna, a zwtaszcza internetowa. W ocenia Ministerstwa Infrastruk-
tury, ktore opiniowato projekt, ,megaustawa” realizuje te cele, np. naktada
na firmy energetyczne i wodociagowe obowiazek udost¢pniania operato-
rom stupow energetycznych czy kanalizacji. Dodatkowo obliguje zarzad-
cow drog do budowy infrastruktury technologicznej wzdtuz nowych ulic,
a deweloperéw - do doprowadzenia do budynku szerokopasmowego in-
ternetu. Ustawa stymuluje rowniez dziatalnos¢ samorzadow w zakresie
upowszechniania dostepu do sieci. W wyjatkowych przypadkach zezwala
samorzadom na samodzielne dostarczanie internetu mieszkancom, zaleca
jednak doptaty dla inwestorow lub odbiorcow koncowych, jesli z czysto
rynkowego punktu widzenia inwestycja jest nieoptacalna. Jak to ma dzia-
tac? Oto6z samorzad moze zdecydowaé, ze nie bedzie budowac sieci,
i w zamian doplaci lokalnemu operatorowi za poprowadzenie jej do okres-
lonych gospodarstw, co z perspektywy ekonomicznej jest nieracjonalne.

Ustawa zacheca réowniez samorzad do generowania popytu na
internet na rynku lokalnym, np. poprzez kupowanie komputeréw dla naj-
gorzej sytuowanych mieszkancow lub tworzenie hot spotéw. Bezptatny
dostep do sieci ma by¢ jedynie zacheta (taki internet powinien dziata¢ wol-
niej niz ten dostarczany przez rynek odptatnie). W zadnym razie samo-
rzad nie ma dublowa¢ rynku, a jedynie moze dziata¢ w jego zastgpstwie
tam, gdzie to konieczne.

Autorzy raportu oceniaja ustawe jako krok w dobrym kierunku.
Wprowadza ona porzadek w przepisach dotyczacych telekomunikacji, co
powinno usprawni¢ budowe potrzebnej infrastruktury szerokopasmowe;j.
Jasno okresla rowniez, ze samorzady moga zajmowac si¢ budowa sieci sze-

8 T. Grosse, Jak zwigkszy¢ inwestycje spoteczenstwa informacyjnego?, ,Analizy i Opinie ISP”

2009, nr 103.
¥ Ustawa z 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych,
Dz.U. 2010, nr 106, poz. 675.

| 72



INTERNET SZEROKOPASMOWY W POLSCE: ODPOWIEDZ PANSTWA NA ZAWODNOSC RYNKU

rokopasmowej (watpliwosci zglaszaty RIO). Z drugiej strony nalezy pa-
migtac, ze wazniejszym od stanu prawnego problemem jest wciaz niewtas-
ciwa alokacja funduszy, co wynika z braku koordynacji dziatan pomiedzy
poszczegolnymi instytucjami. Innym problemem jest to, ze nie wyksztal-
cono mechanizmow ewaluacji kolejnych strategii. Przenoszenie dziatu ,in-
formatyzacja” do réznych ministerstw oraz czeste zmiany na stanowisku
podsekretarza stanu ds. informatyzacji sprawily, ze kolejne strategie nie
odnosily sie do tych realizowanych wczesniej. Nie wyciagano tez w nich
wnioskow z wezesniejszych niepowodzen.

Warto zaznaczy¢, ze polskie dziatania zmierzajace do upowszech-
nienia szerokopasmowego internetu sa coraz silniej skoordynowane z po-
lityka Unii Europejskiej. Nie dotyczy to wylacznie srodkow, ktore Polska
moze pozyskac na budowe infrastruktury. Chodzi przede wszystkim o Euro-
pejska Agende Cyfrowa®, przez ktory to dokument Komisja Europejska pro-
buje sktonic Polske do intensyfikacji dziatan majacych na celu upowszech-
nianie ultraszybkiego internetu. Wsréd oczekiwan postawionych przed
Polska warto wymienic:

¢ przygotowanie narodowego planu internetu szerokopasmo-
wego;
+ ulatwienie inwestycji w sieci szerokopasmowe;

¢ wykorzystanie srodkow z funduszy strukturalnych i polityki
rolne;j.

W listopadzie 2010 r. w MSWIiA miat powsta¢ dokument, stano-
wiacy Polska odpowiedz na Agende Cyfrowq, jednak do chwili obecnej jesz-
cze nie zostal sporzadzony. Autorzy raportu spodziewaja sie, ze bedzie on
zawiera¢ rozpisane na etapy dziatania, ktore zamierza podjac¢ Polska, aby
sprosta¢ oczekiwaniom Komisji Europejskiej.

Pierwszym krokiem dostosowawczym do wymagan Agendy Cyfro-
wej (i szerzej Strategii Europa 2020) jest zapowiedziane na poziomie Rady
Ministrow odejscie od tworzenia sektorowych strategii rozwoju (ktérych
jest obecnie kilkadziesiat) na rzecz dziewieciu gtéwnych strategii rozwoju
Polski. W celu ich stworzenia powotano Komitet Koordynacyjny ds. Poli-
tyki Rozwoju przy KPRM. Nie powstanie oddzielna strategia dla szeroko-
pasmowego dostepu do internetu, ale informatyzacja ma by¢ czescia skta-
dowa kazdej z dziewieciu®.

% Tematyka Agendy zostata szerzej przedstawiona w case study z wizyty studyjnej

w Brukseli.

2 W. Marcinski, ,Agenda Cyfrowa dla Europy a porzadkowanie strategii rozwoju kraju;
rola ustug i sieci szerokopasmowych”. Wystapienie na Forum Szerokopasmowym, Warsza-
wa, 19.05.2010 .
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Po przegladzie dotychczasowych dzialan podejmowanych przez
administracje w zakresie szerokopasmowego internetu mozna powiedziec,
ze realizowane do tej pory strategie zakonczyly sie fiaskiem. Wynika to
z trzech czynnikow:

¢ cele okreslano nieprecyzyjnie i w sposob niemierzalny, trudno
bylo oceni¢, czy dana strategia zakonczyla si¢ sukcesem;

¢ brakowalo ewaluacji ex post kolejnych strategii, czyli jedno-
czesnie nie wypracowano dobrych praktyk na potrzeby kolej-
nych programow;

¢ czesto zmienialy sie podmioty odpowiedzialne za internet sze-
rokopasmowy- brakowato ciagtosci.

Z drugiej strony efektem dotychczasowych dziatan jest wzrost
swiadomosci urzednikéw co do roli internetu szerokopasmowego w zyciu
spoleczenstwa. Dzi§ powszechnie odchodzi si¢ od przekonania, ze celem
panstwa jest zapewnienie jakiegokolwiek dostepu do sieci, a coraz czesciej
mowi sie wlasnie o internecie szerokopasmowym. Warto rowniez docenic
zmiane podejscia do sporzadzania strategii informatyzacji i che¢ uczynie-
nia informatyzacji elementem kazdej z gtéwnych strategii panstwa. Jest to
podejscie racjonalne, gdyz pokazuje, ze szybki internet jest skutecznym
narzedziem do osiagania innych celow spotecznych, a nie celem samym
w sobie. Za sukces nalezy rowniez uznac¢ uporzadkowanie stanu prawne-
go zwiazanego z budowa szerokopasmowej infrastruktury (co jest m.in.
efektem realizowanych strategii). Najwigckszym wyzwaniem wydaje sie
usprawnienie wspotpracy pomiedzy réznymi podmiotami odpowiedzial-
nymi za informatyzacje.

3. Specyfika procesu budowy infrastruktury internetowej
w Polsce

Punktem wyjscia do realizacji opisanej powyzej Strategii rozwoju
spoleczeristwa informacyjnego w Polsce do roku 2013 jest odpowiedni stan
szerokopasmowej infrastruktury internetowej. Stosowane na terenie Polski
technologie dostepu szerokopasmowego mozna podzieli¢ na stacjonarne
i mobilne. Pod koniec 2009 r. liczba uzytkownikoéw korzystajacych ze
stacjonarnych tacz szerokopasmowych wyniosta 5,2 mln, z facz mobilnych
za$ 2,1 mln%.

22 Urzad Komunikagcji Elektronicznej, Stopiert realizacji Strategii Regulacyjnej Prezesa UKE

na lata 2008-2010, dz. cyt., s. 4.
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W naszym kraju stacjonarny internet szerokopasmowy jest dostar-
czany najczesciej przez siec¢ telefoniczna z wykorzystaniem technologii
xDSL (56,6% udziatu), z ktorej korzystaja operator zasiedzialy oraz opera-
torzy alternatywni w oparciu o wlasne zasoby sieciowe lub lokalne petle
abonenckie, uwolnione przez operatora zasiedziatego®. Druga technologia
jest DOCSIS/EURODOCSIS wykorzystywana przez operatordw telewizji
kablowych®". Pozostate technologie, czyli LAN Ethernet, WLAN Ethernet,
WiMax i $wiattowodowa FTTx, maja okoto 17% udziatu w rynku tacz sta-
cjonarnych (stan na czerwiec 2009 r.)®. Pomimo duzej dynamiki wzrosto-
wej w odniesieniu do ostatnich dwoch technologii liczba taczy swiattowo-
dowych wciaz pozostaje niska (jedynie 15,4 tys. w czerwcu 2009 r.)%. Wy-
korzystanie odpowiedniej technologii coraz rzadziej uzaleznione jest od
miejsca, w jakim ma by¢ stosowana. Bezprzewodowe znajduja zastosowa-
nie zarowno na obszarach, gdzie budowa infrastruktury przewodowej jest
ekonomicznie nieoptacalna, tj. stabo zurbanizowanych i wiejskich, jak i na
terenach miejskich?’.

Coraz wigksza popularnoscia w ostatnich latach cieszy sie nato-
miast mobilny dostep do internetu®. Predkos¢ przesytu danych w tej tech-
nologii uzalezniona jest jednak od jakosci modemu, zasiegu sieci GSM
oraz warunkéw atmosferycznych.

Ponadto pod koniec listopada 2010 r. zostal wystrzelony satelita
HYLAS 1, ktory zapewni wszystkim mieszkancom Europy dostep do inter-
netu o duzej przepustowosci. Ustuga skierowana jest gtéwnie do osob
mieszkajacych na terenach stabo zaludnionych, majacych utrudniony do-
step do tradycyjnej infrastruktury szerokopasmowej. Przedsiewziecie to
niejako rozwigzuje problem barier infrastrukturalnych. Czynnikiem, ktory

% Urzad Komunikagji Elektronicznej, Technologie dostepu do sieci Internet w Polsce, Depar-

tament Analiz Rynku Telekomunikacyjnego, Warszawa, grudzien 2009, s. 3.

2 W technologii tej nosnikiem transmisji danych jest kabel koncentryczny, pozwalajacy
na osiagniecie lepszej przeptywowosci niz stosowana w technologii xDSL skretka miedziana.
% Urzad Komunikacji Elektronicznej, Technologie dostepu do sieci Internet w Polsce, dz. cyt.,
s. 3. Sposrod nich najpowszechniej stosowane sa technologie LAN i WLAN (odpowiednio
300 5551 486 912 taczy), ktore w ostatnich latach bardzo dynamicznie powiekszaja swoj
udzial w rynku.

% Tamze,s. 7.

Ministerstwo Infrastruktury, Plan dziatan w zakresie rozwoju szerokopasmowej infrastruk-
tury dostepowej do ustug spoteczenistwa informacyjnego w Polsce na lata 2007-2013, dz. cyt., s. 5.
% 7 badania konsumenckiego przeprowadzonego na zlecenie UKE wynika, ze z internetu
mobilnego w 2009 r. korzystalo w Polsce 15,7% osob posiadajacych dostep do internetu,
podane za: Pracownia Badan Spotecznych, Rynek telekomunikacyjny w Polsce w 2009 r.
Klienci indywidualni. Raport z badania konsumenckiego przeprowadzonego przez PBS
DGA sp. z 0.0., Sopot, grudzien 2009, s. 147.
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moze obniza¢ zainteresowanie ta technologia, jest jednak cena - min.
25 euro miesiecznie®.

Nalezy jednak podkresli¢, iz obecnie najskuteczniejszym i najmniej
zawodnym $rodkiem dostepu do internetu jest infrastruktura swiattowo-
dowa, ktdra uniezaleznia tacznosc z siecia od warunkéw pogodowych oraz
zapewnia najszybsza predkos¢ przesytu danych. Biorac pod uwage wyma-
gania, jakie Polska powinna spetni¢ w zwiazku z wdrozeniem Europejskiej
Agendy Cyfrowej*, budowa sieci swiattowodowych jest inwestycja najbar-
dziej optacalng i przysztosciowa.

W celu lepszej i sprawniejszej cyfryzacji obszaru Polski w latach
2007-2013 realizowanych jest kilka projektow, ktérych zadaniem jest
zaréwno rozbudowa sieci transmisji danych, jak i walka z wykluczeniem
cyfrowych. Laczny budzet przewidziany na ich realizacje wynosi ok. 1,5 mld
euro i obejmuje nastepujace programy operacyjne:

¢ 16 regionalnych programoéw operacyjnych (RPO) - 579 miln
euro zostalo przeznaczone na budowe infrastruktury teleko-
munikacyjnej;

¢ PO Rozw¢j Polski Wschodniej (PO RPW) - 300 mln euro
przeznaczono na budowe infrastruktury telekomunikacyjnej;
w ramach niego realizowany jest projekt Sie¢ Szerokopasmo-
wa Polski Wschodniej;

¢ PO Innowacyjna Gospodarka (PO 1G), dziatanie 8.3 - 364 mln
euro przeznaczono na projekty z zakresu przeciwdzialania
wykluczeniu cyfrowemu, tzw. e-inclusion. W ramach tego pro-
gramu mozliwe s3 takze zakup sprzetu dla uzytkownikow
oraz budowa infrastruktury telekomunikacyjnej, jesli jest to
niezbedne dla realizacji programu;

¢ PO Innowacyjna Gospodarka (PO 1G), dziatanie 8.4. - 200 mIn
euro przeznaczono na budowe sieci dostepowych ,ostatnia
mila”; celem programu jest zapewnienie tacznosci z interne-
tem odbiorcom koncowym, zamieszkujacym tereny, na ktorych
internet nie byt wczeéniej dostepny.

# P. Mnichowski, Szerokopasmowy Internet na catq Polske, www.benchmark.pl/aktual-

nosci/Szerokopasmowy_internet_na_cala_Polske_aktualizacja-31971.html [30.11.2010 r.],
Z. Donimirski, Udany lot rakiety Ariane 5 z satelitami HYLAS oraz Intelsat 17, www.techno-
logie-satelitarne.pl/?tag=satelita-intelsat-17 [30.11.2010 r.]. Dostep satelitarny zapewnia
obecnie mozliwos¢ korzystania z internetu o przepustowosci od 2 Mb/s do 10 Mb/s.

® Do 2020 r. kazdy mieszkaniec UE powinien mie¢ zapewniony dostep do internetu
o przepustowosci powyzej 30 Mb/s; podane za: Komisja Wspélnot Europejskich, Komu-
nikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo-
tecznego oraz Komitetu Regionow: Europejska Agenda Cyfrowa, KOM(2010) 245, s. 46.
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Nalezy zaznaczy¢, ze nie jest to catkowity budzet na realizacje
Strategii rozwoju spoteczeristwa informacyjnego w Polsce do roku 2013, ponie-
waz dziedzina ta jest obecna w dziatalnosci niemal wszystkich ministerstw
oraz setek samorzadow, zatem nie jest mozliwe doktadne oszacowanie wy-
datkow na tworzenie spoteczenstwa informacyjnego w Polsce®.

Opisane w czesci pierwszej wskazniki dostepu do szerokopasmo-
wego internetu w Polsce wskazuja, ze stopien rozbudowy infrastruktury
szerokopasmowej jest niewystarczajacy. Gtowne czynniki wptywajace na
op6znienia w budowie infrastruktury to:

¢ Brak odpowiednich unormowan prawnych - do momentu
wejscia w zycie ,megaustawy” budowa infrastruktury interne-
towej nie nalezata do zadan wlasnych samorzadow, co utrud-
niato podejmowanie inicjatyw na szczeblu lokalnym.

¢ Skomplikowany proces inwestycyjny - sklada sie na niego
m.in. sporzadzenie inwentaryzacji infrastruktury, koncepcji
sieci 1 sposobu jej funkcjonowania, opracowanie studium wy-
konalnosci i umowy o dofinansowanie, w tym pozyskanie de-
cyzji lokalizacyjnej oraz oceny wptywu na srodowisko, sporza-
dzenie dokumentacji projektu, nastepnie budowa infrastruk-
tury i znalezienie operatora.

¢ Brak koordynacji pomiedzy programami realizowanymi na
szczeblu rzadowym i samorzadowym - w ramach PO IG pro-
gramy z 8. osi priorytetowej wdrazane sa na szczeblu central-
nym, w ramach 16 RPO i PO RPW natomiast - na szczeblu
samorzagdowym. To powoduje, ze na szczeblu centralnym
finansuje sie i nadzoruje budowe sieci typu ,ostatnia mila”
(w ramach dziatania 8.4 PO IG), a na samorzadowym tworzy
si¢ sieci szkieletowe. Czesto jednak terminy realizacji powyz-
szych programoéw nie sa ze soba skoordynowane. Zdarza sie,
ze lokalne sieci dostepowe musza by¢ podlaczane do przesta-
rzalej infrastruktury operatora prywatnego zamiast do $wiatto-
wodowej sieci szkieletowej, ktorej budowa jest dopiero na eta-
pie projektowania. Ponadto niekiedy plany rozmieszczenia
sieci szkieletowych w poszczegolnych wojewddztwach nie sa
wzajemnie skorelowane®.

#  Opinia pracownikow MSWIiA - Departament Spoteczenstwa Informacyjnego, spotka-

nie grupy warsztatowej KSAP, Warszawa, 10.11.2010.

%  Opinia pracownikéw UKE - Departament Analiz Rynku Telekomunikacyjnego 1 De-
partament Detalicznego Rynku Telekomunikacyjnego, spotkanie grupy warsztatowej KSAP,
Warszawa, 26.10.2010.
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*

Staba motywacja pracownikow urzedéw gmin i inwestorow
- budowa infrastruktury ICT z uwagi na ztozonos¢ inwestycji
i jej nowatorski charakter wymaga odpowiednich zasobow ka-
drowych - w gminach brakuje specjalistow zajmujacych si¢
tego typu inwestycjami, dlatego samorzady odnosza sie do tych
projektow z rezerwa. Prywatni inwestorzy z uwagi na skompli-
kowane procedury, niska optacalnos¢ budowy sieci i stabe za-
interesowanie dostepem do internetu na terenach wiejskich
czesto wstrzymuja sie z realizacja inwestycji, czekajac na dzia-
tania samorzadéw. Ponadto w Polsce, w przeciwienstwie do
wielu krajow UE, nie zostala oszacowana granica oplacalnosci
dostepu do internetu na osobe.

Problem ustalenia podmiotu, ktory bylby odpowiedzialny
za tematyke spoleczenstwa informacyjnego w rzadowej ad-
ministracji - wspomniane juz przenoszenie dziatu informa-
tyzacja pomiedzy poszczegdlnymi ministerstwami oraz brak
wyraznego podziatu kompetencji w tym zakresie®.

Brak ogolnokrajowej inwentaryzacji zasobow sieci - dotych-
czasowe byly przeprowadzone niedoktadnie, zwlaszcza
w przypadku wojewodztw Polski wschodniej. Ponadto btedne
dane na temat zasobow sieciowych utrudniaja, a niekiedy
nawet uniemozliwiaja realizacje programéw z PO IG.

Niski stopien wykorzystania Srodkow unijnych - w potowie
okresu wydatkowania wykorzystano 8% unijnych srodkéw na
tworzenie sieci szerokopasmowych, z ktorych zakontraktowa-
no budowe sieci o dtugosci ok. 350 km*.

Status uzdrowisk, rezerwatow przyrody badz obszaréow Na-
tura 2000 - czesto utrudnia budowe infrastruktury interne-
towe;.

»,Niepewnos¢ regulacyjna” - dopiero po zawarciu porozu-
mienia miedzy TP SA a UKE w pazdzierniku 2009 r. zaczat
prawidlowo funkcjonowa¢ mechanizm dostepu do infrastruk-

33

Opinia pracownikow MRR - Departament Zarzadzania Programami Konkurencyjnosci

i Innowacyjnosci, spotkanie grupy warsztatowej KSAP, Warszawa, 11.10.2010.

34

Stan z wrzesnia 2010. Podane za: T. Boguszewicz, Rzqd: szybciej budowac¢ infrastrukture

internetowq, ,Rzeczpospolita”, nr 220(8731), B1. W ramach dzialania 8.3 PO IG wartos¢
srodkéw przekazanych dotychezas beneficjentom wyniosta 14,7 mln zl, co stanowi 1,02%
srodkéw publicznych przeznaczonych na ten cel. W ramach dziatania 8.4 przekazano
1,95 mln, co stanowi 2,47% dostepnych srodkow. Podane za: Portal Funduszy Europej-
skich, Stan realizacji PO IG na 30.11.2010 r. Informacja miesieczna, www.poig.gov.pl/Ana-
lizyRaportyPodsumowania/Strony/default.aspx [30.11.2010 1.].
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tury operatora o waznej pozycji na rynku. Mechanizm taki
wspiera konkurencyjnos¢ oraz zachgca operatoréw alterna-
tywnych do inwestycji we wtasna infrastrukture®.

Realnym zagrozeniem dla budowy sieci szerokopasmowych moze
sta¢ sie kumulacja projektow w czasie, ktora spowoduje zapewne wzrost
cen, niedostepnos¢ wystarczajacej liczby projektantéw i wykonawcow oraz
w efekcie ryzyko utraty dofinansowania z uwagi na przekroczenie terminu
rozliczenia z KE.

Z zaplanowanych obecnie projektow na budowe sieci regionalnych
w ramach RPO i PO RPW wynika, ze do konca 2015 r. ma powstac liczaca
28 tys. km swiattowodowa sie¢ transmisji danych z ponad 3,5 tys. weztow
szkieletowych i dystrybucyjnych®. W ramach RPO budowane sa dwa ro-
dzaje sieci: szkieletowe i lokalne. Za budowe tych pierwszych odpowiadaja
urzedy marszatkowskie, za budowe drugich zas - odpowiednie jednostki
samorzadu terytorialnego. Sieci regionalne powstaja na terenie catego wo-
jewodztwa, tak aby potaczy¢ znajdujace sie w nim miejscowosci i obszary,
w szczegolnosci zas te, ktorych mieszkancy sa zagrozeni wykluczeniem
cyfrowym. Sieci lokalne odnosza sie do pojedynczego miasta, powiatu,
gminy lub tez ich konsorcjow oraz powstaja w celu zwigkszenia liczby
weztow dystrybucyjnych i tym samym powiekszenia zasiegu sieci®’.

Zgodnie z zatozeniami RPO i PO RPW wybudowana w ramach
nich infrastruktura telekomunikacyjna bedzie otwarta dla wszystkich
zainteresowanych przedsiebiorcow telekomunikacyjnych dostarczajacych
ustugi szerokopasmowe bezposrednio odbiorcom koncowym. Ma to za-
checi¢ podmioty komercyjne do budowy wtasnych sieci dostepowych na
terenach dotychczas, z ich punktu widzenia, nieatrakcyjnych inwestycyjnie®.

Projekty z osi priorytetowej 8 PO 1G maja za$ za zadanie zapewnic
dostep do internetu na obszarach nieatrakcyjnych ekonomicznie dla ope-
ratorow komercyjnych oraz gospodarstwom o niskich dochodach. Zatoze-

% Celem porozumienia byto uczynienie polityki regulacyjnej bardziej przejrzysta i przewi-
dywalna dla operatoréw telekomunikacyjnych oraz zahamowanie dyskryminujacych prak-
tyk stosowanych przez operatora zasiedziatego, co w konsekwencji powinno doprowadzic
do zwiekszenia inwestycji w telekomunikacji. Zob. szerzej: Urzad Komunikacji Elektronicz-
nej, Stopien realizacji Strategii Regulacyjnej Prezesa UKE na lata 2008-2010, dz. cyt., s. 13-15.
% Urzad Komunikacji Elektronicznej, Zaawansowanie projektow budowy infrastruktury tele-
komunikacyjnej z funduszy unijnych, raport UKE, Warszawa, maj 2010, s. 3.

¥ 7 uwagi na ztozonos¢ procedur oraz brak wykwalifikowanej kadry wszystkie projekty
budowy sieci regionalnych w ramach RPO i PO RPW znajduja sie na poczatkowym etapie
realizacji. Zgodnie z wymogami programowymi podpisanie uméw o dofinansowanie po-
winno nastapi¢ do konca 2013 r., a rozliczenie wydatkéw do korica 2015 1.

% Urzad Komunikacji Elektronicznej, Zaawansowanie projektow budowy infrastruktury tele-
komunikacyjnej z funduszy unijnych, dz. cyt., s. 5.
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niem tych projektow jest wiec przezwyciezenie zawodnosci rynku i walka
z wykluczeniem cyfrowym na obszarach, gdzie otoczenie gospodarcze unie-
mozliwia rzeczywisty rozwdj. W ramach dziatania 8.3 mozliwa jest budo-
wa infrastruktury dla samorzadowych jednostek organizacyjnych, np.
szkot, przedszkoli czy bibliotek.

Celem dziatania 8.4 PO IG jest za$ wsparcie mikro-, matych i sred-
nich przedsiebiorcow (MSP) w budowie infrastruktury telekomunikacyj-
nej pomiedzy weztem dystrybucyjnym sieci a odbiorca koncowym?®. Ad-
ministracja centralna zmuszona byta jednak czasowo wstrzymac realizacje
tego dziatania w celu uzyskania synergii czasowej i lokalizacyjnej pomie-
dzy budowanymi w ramach RPO i PO RPW sieciami szkieletowymi a sie-
ciami dostepowymi tworzonymi przez operatorow ,ostatniej mili#.

Dotychczas wiele samorzadow zdecydowato si¢ na budowe tzw.
hot spotéw (opartych na technologii WLAN lub WiMax), zapewniajacych
radiowy dostep do internetu w promieniu kilku kilometréw od nadajnika.
Predkos¢ przesylu danych w tej technologii jest niska z uwagi na brak
optat za korzystanie. Aby nie narusza¢ zasad konkurencyjnosci, predkosc
przesylu i pobierania danych musi pozostawa¢ na poziomie nizszym niz
oferowana przez operatoréw komercyjnych. Obecnie zapewnianie doste-
pu radiowego stato sie priorytetem dla wielu wtadz samorzadowych. Wy-
daje sie jednak, Zze rozwiazanie to jest poniekad ,droga na skroty”, ponie-
waz technologia radiowa jest stosunkowo mato efektywna z uwagi na
ograniczony zasieg terytorialny oraz uzaleznienie od pogody i uksztatto-
wania terenu*. Rozwiazaniem lepszym - z punktu widzenia jakosci pota-
czenia z siecia - jest zainwestowanie $srodkow w budowe swiattowodow
i zachecanie operatoréw do ich dzierzawy badz odptatnego korzystania
z nich.

Z drugiej strony jednak nalezy przypuszczac, ze kwestia barier in-
frastrukturalnych w niedtugim czasie ulegnie przedawnieniu, a nowszym
i istotniejszym problemem stana si¢ bariery spoteczne. Nalezalo bedzie

¥ Tamze, s. 23-24. W dziataniu 8.4 pojawia sie kryterium, by na obszarze objetym pro-

jektem w momencie sktadania wniosku nie funkcjonowata ogélnodostepna szerokopas-
mowa infrastruktura dostepu do internetu (o przepustowosci min. 2 Mb/s). Z tego wzgle-
du projekty realizowane w ramach dziatania 8.4 PO 1G mogtly zosta¢ uruchomione jedynie
na obszarach, ktore dysponuja aktualnymi wynikami z przeprowadzonej inwentaryzacji
zasobow sieci szerokopasmowych.

% Opinia pracownikoéw MRR - Departament Zarzadzania Programami Konkurencyjnosci
i Innowacyjnosci, spotkanie grupy warsztatowej KSAP, Warszawa, 11.10.2010.

* Opinia pracownikéw UKE - Departament Analiz Rynku Telekomunikacyjnego i De-
partament Detalicznego Rynku Telekomunikacyjnego, spotkanie grupy warsztatowej KSAP,
Warszawa, 26.10.2010.
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przetamac strach i nieche¢ Polakéw wobec korzystania z komputera i in-
ternetu.

4. Wykluczenie cyfrowe
rozpatrywane na plaszczyznie spolecznej

Nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze posiadanie dostepu do internetu
nie jest jednoznaczne z umiejetnoscia jego wykorzystania. Cyfrowy po-
dzial sam w sobie nie jest problemem spotecznym, gdyz zréznicowanie wy-
korzystania technologii to co$ naturalnego®. Jednak uzywanie komputera
i korzystanie z internetu nie jest juz traktowane jak zwykta poprawa
jakosci zycia - obecnie wiaze si¢ z pelnym lub niepelnym uczestnictwem
w spoleczenstwie.

Dostep do sieci w gtownej mierze zalezny jest od wyksztalcenia
i wieku oraz (jednak w mniejszym stopniu) od statusu spoteczno-zawodo-
wego czy tez miejsca zamieszkania. Jak pokazuja statystyki, osoby mtod-
sze korzystaja z internetu o wiele czesciej: 93% osob w wieku 18-24, 80%
w grupie 25-34, 68% w grupie 35-44, 45% w grupie 45-54, 23% w gru-
pie 0s6b w wieku 55-64 i jedynie 6% w wieku 65 lat i wiecej®.

Biorac pod uwage wyksztalcenie (z wytaczeniem osob uczacych
sie), w grupie 0sob z wyksztalceniem podstawowym tylko 30% korzysta
z internetu, z zasadniczym zawodowym 34%, 64% 0sob z wyksztatceniem
srednim i az 88% z wyksztalceniem wyzszym®*.

Jesli chodzi o status spoteczno-zawodowy, to w najgorszej sytuacji
sa rolnicy (tylko 13% korzystajacych), rencisci (17%), emeryci (9%), oso-
by bierne zawodowo (34%) lub bezrobotne (27%). Najczesciej z internetu
korzystaja studenci i osoby uczace si¢ (85%), osoby pracujace w sektorze
publicznym (66%), przedsiebiorcy (69%) oraz pracujacy w sektorze pry-
watnym (52%)%*.

Jak wynika z raportu CBOS, wielko$¢ miejscowosci zamieszkania
nie ma wigkszego wptywu na wskaznik korzystania z internetu. W mias-
tach, niezaleznie od ich rozmiaréw, sieci uzywa ok. 50% mieszkancow,
podczas gdy na wsi tylko 38%.

2 D. Batorski, Internet a nieréwnosci spoteczne, www.biblioteka.mwi.pl/index.php?option=-

com_k2&view=item&id=27:internet-a-nier%C3%B3wno%C5%9Bci-spo%C5%82eczne&-
Itemid=3 [08.12.2010 1.].

# Centrum Badania Opinii Spotecznej, Korzystanie z komputerow i Internetu, www.cbos.-
pl/SPISKOM.POL/2010/K_079_10.PDF [08.12.2010 r.].

“ Tamze.

4 Tamze.
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Diagnoza Spoteczna 2009 wskazuje, ze glowne powody braku do-
stepu do internetu w gospodarstwach domowych w Polsce to*:

¢ wzgledy finansowe (wysokie koszty sprzetu i potaczen inter-
netowych) - z tego powodu dostepu do internetu nie ma obec-
nie 14% gospodarstw domowych (w 2007 r. - ponad 19%).
Oznacza to, ze az 34,5% wszystkich gospodarstw domowych
nie ma dostepu do sieci, ale powody sa inne niz finansowe;

¢ brak potrzeby - wskazuje na nia az potowa gospodarstw bez
sieci;

¢ brak odpowiedniego sprzetu,

¢ brak umiejetnosci korzystania z technologii informacyjnej
i komunikacyjnej;

¢ brak dostatecznej wiedzy na temat mozliwosci praktycznego
wykorzystania technologii informacyjnej i komunikacyjne;
w zyciu codziennym (niska Swiadomos¢ spoteczna).

W ciagu ostatnich dwoch lat w znacznym stopniu zmalal odsetek
gospodarstw domowych, dla ktorych przyczyna braku dostepu sa wzgledy
finansowe, brak odpowiedniego sprzetu lub technicznych mozliwosci
korzystania ze stalego tacza. Obecnie coraz czesciej wymienia si¢ brak mo-
tywacji i odpowiednich umiejetnosci korzystania z sieci. Wynika z tego, ze
tzw. ,twarde bariery”, jak infrastruktura i srodki finansowe, zastepowane
sa przez ,migkkie” - kompetencyjne i psychologiczne. W zwiazku z po-
wyzszym programy dotyczace upowszechniania dostepu do internetu lub
walki z wykluczeniem cyfrowym powinny skupic si¢ na przezwyci¢zaniu
barier ,miekkich”.

Strategia rozwoju spoteczeristwa informacyjnego w Polsce do roku 2013
jako przyczyne mogaca zahamowac rozwoj spoteczenstwa informacyjnego
wymienia niski stopien wykorzystania technologii informacyjnych i komu-
nikacyjnych w szkolnictwie, niedostateczne powiazanie systemu edukacji
z potrzebami rynku pracy oraz niski wskaznik ksztalcenia ustawicznego
wérod dorostych?’. Ponadto w spoteczenstwie wciaz obecna jest grupa
0sob niezainteresowanych korzystaniem z technologii informacyjnych lub
niepotrafigca z niej skorzystac - nie tylko wérod osob starszych, lecz takze
we wszystkich grupach wiekowych.

% J. Czapinski, T. Panek (red.), Diagnoza spoleczna [2009], www.diagnoza.com [22.12.
20101,

4 Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Strategia rozwoju spoteczenstwa in-
formacyjnego w Polsce do roku 2013, www.mswia.gov.pl/portal/SZS/495/6271/[03.11.2010 r.].
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Istnieja tez grupy spoleczne, dla ktorych dostep do internetu jest
podstawowym narzedziem wyréwnywania szans. Dla 0osob niepetnospraw-
nych jest najwygodniejszym, a bywa takze, ze jedynym srodkiem integracji
spotecznej dzieki mozliwosci poznania innych osob. Stanowi takze dla
nich podstawowe zrodio informacji. Internet moze umozIliwi¢ niezalezne
zycie w starszym wieku, m.in. przez zapewnienie osobom starszym doste-
pu do ustug medycznych. Sposréd niemal 13 milionéw Polakéw po 50.
roku zycia az 78% nie korzysta z internetu®. Ponadto dostep do internetu
moze przyczyni¢ sie do zwiekszenia wsrod oséb bezrobotnych szans na
znalezienie pracy lub przekwalifikowanie sie. Ostatnia grupa sa osoby
z obszaréw wiejskich oddalone od oferty kulturalnej oraz naukowej udo-
stepnionej w miastach. Dla nich mozliwosci, ktére daja platformy e-lear-
ningowe, sa czesto jedynym sposobem na zdobycie wyksztatcenia, dzieki
czemu moga tez tatwiej znaleZ¢ prace.

Wedlug badan GUS i Eurostatu, przeprowadzonych w 2008 r.,
Polska nalezata do krajow o jednym z nizszych pozioméw wykorzystania
internetu w Unii Europejskiej - z internetu regularnie korzystato (przynaj-
mniej raz w tygodniu) 44% Polakow w poréwnaniu ze srednia europejska
na poziomie 56%*. Badania z 2010 r. wskazuja, ze Polska poprawita swoj
wynik do 59%, przy czym srednia UE wzrosta do 69%.

E-wykluczenie, wiazace sie bezposrednio z wykluczeniem spotecz-
nym, jednoczesénie zwieksza zawodowa oraz spoteczng marginalizacje dot-
knietych nim 0s6b®. W zwiazku z tym niezbedne sa dziatania majace na
celu walke z wykluczeniem cyfrowym zaréwno na poziomie lokalnym, jak
i centralnym. Powinny by¢ one rezultatem wspodlnych przedsiewzig¢ admi-
nistracji rzadowej, samorzadowej oraz organizacji pozarzadowych. Obec-
nie w Polsce realizowanych jest wiele programow zwalczajacych e-wyklu-
czenie, zaden z nich jednak nie walczy z tym problemem w sposoéb kom-
pleksowy. Dzialania przebiegaja sektorowo, np. wsréd poszczegdlnych
grup wykluczonych spotecznie lub w obszarach w najwickszym stopniu
dotknietych e-wykluczeniem.

48

Urzad Komunikacji Elektronicznej, www.uke.gov.pl/uke/index.jsp?place=Lead07&-
news_cat_id=168&news_id=6006&layout=3&page=text [05.11.2010 1.].

* Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Drugi raport z prac Miedzyresorto-
wego Zespotu ds. Realizacji Programu Cyfrowa Polska, Warszawa, 10.2009, www.polskacyfro-
wa.mswia.gov.pl/download.php ?s=63&id=602 [05.11.2010 r.].

% Eurostat, Internet usage in 2010 - Households and Individuals, http://epp.eurostat.ec.-
europa.eu/cache/ ITY_OFFPUB/KS-QA-10-050/EN/KS-QA-10-050-EN.PDF [21.12.2010r.].
' Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Poradnik dotyczacy realizacji wsparcia dla osob wy-
kluczonych spotecznie oraz zagrozonych wykluczeniem spotecznym w ramach Programu Opera-
cyjnego Kapitat Ludzki, Warszawa, kwiecien 2010, www.efs.gov.pl/Wiadomosci/Documents/-
poradnik_wykluczenie.pdf.pdf [27.10.2010 r.].
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W dziedzinie walki z e-wykluczeniem waznymi aktorami sa orga-
nizacje pozarzadowe - ze wzgledu na ich specjalistyczna wiedze, elastycz-
nos¢ dziatan oraz duza swobode w doborze srodkow. Z reguly bardzo
dobrze znaja potrzeby konkretnej grupy i ryzyka z nia zwiazane. Takze
kampanie w mediach to dzialania celowe, gdyz oswajaja uzytkownikow
z pojeciem internetu. Jak wskazano wczesniej, wiele osob nie korzysta
z sieci, gdyz nie zna jej zalet i nie wie, w czym mogtaby okaza¢ si¢ po-
mocna.

Koalicja Cyfrowego Wtaczenia Generacji 50+ ,Dojrz@tos¢ w sieci”
walczy z wykluczeniem technologicznym senioréw. Zostata zainaugurowa-
na przez UPC Polska i Akademie Rozwoju Filantropii, a patronat nad ini-
cjatywa objety UKE oraz MSWiA®. Jest to ogdlnopolska akcja edukacyjna,
dzieki ktorej seniorzy poznaja komputer i internet wedtug specjalnie opra-
cowanej dla nich metody. Uczestnicy ucza si¢ m.in. wyszukiwania infor-
macji na stronach WWW i porozumiewania si¢ za pomoca komunikato-
row. Koalicja zamierza stworzy¢ platforme wspodtpracy i wymiany do-
swiadczen, ktéra opracowywataby i wdrazata dziatania zmniejszajace wy-
kluczenie cyfrowe senioréw. Mimo ze Koalicja istnieje dopiero od marca
2010 1., juz widac jej pozytywne efekty, m.in. powstato miejsce, gdzie za-
interesowane podmioty dziela si¢ dobrymi praktykami.

Celem Fundacji Widzialni jest z kolei zwrocenie uwagi opinii pub-
licznej i administracji panstwowej na problem dostepnosci stron interne-
towych dla os6b niepelnosprawnych, ze szczegdlnym uwzglednieniem nie-
widomych i niedowidzacych, oraz zainicjowanie ogélnopolskiej akcji pro-
mujacej umozliwienie osobom niepetnosprawnym swobodnego dostepu
do informacji publicznej w internecie®. Dzialania Fundacji obejmuja nie
tylko osoby z niepetnosprawnoscia sensoryczna (wzrok, stuch), lecz takze
inne grupy spoteczne narazone na wykluczenie cyfrowe. Naleza do nich
m.in. osoby niepetnosprawne ruchowo i intelektualnie, osoby z ADHD,
dyslektycy lub osoby z zaburzeniami rozpoznawania barw (np. dalto-
nisci). Dzialania podejmowane przez Fundacje przyczynity si¢ do tego, ze
w ustawie o informatyzacji podmiotow realizujacych zadania publiczne od
czerwca 2010 r. wprowadzono obowiazek udostepniania osobom niepet-
nosprawnym stron internetowych urzedow publicznych®.

Fundacja Rozwoju Spoteczenstwa Informacyjnego zostata powota-
na przez Polsko-Amerykanska Fundacje Wolnosci w celu wspierania i pro-

52

LDojrzatos¢ w sieci”, http://dojrzaloscwsieci.pl/o-koalicji.html [05.11.2010 r.].

% Fundacja Widzialni, www.widzialni.eu/ [21.12.2010 r.].

¥ Ustawa z 12 lutego 2010 1. 0 zmianie ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotow
realizujacych zadania publiczne oraz niektdrych innych ustaw, ktéra wchodzi w zycie
17 czerwca br. Dz.U. 2010, nr 40, poz. 230.
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mowania rozwoju spoteczenstwa informacyjnego w Polsce i poza jej gra-
nicami. Zadania Fundacji koncentruja si¢ wokot takich kwestii, jak:

+ zwiekszanie dostepu obywateli, instytucji i organizacji do inter-
netu oraz rozwijanie technologii informacyjnych i komunika-
cyjnych opartych na internecie,

¢ popularyzacja wiedzy na temat korzysci ptynacych z wyko-
rzystania technologii informacyjnych i komunikacyjnych w zy-
ciu obywateli - w ich rozwoju osobistym, zawodowym i dzia-
talnosci gospodarczej oraz w funkcjonowaniu instytucji, orga-
nizacji i innych podmiotow;

¢ inicjowanie, pobudzanie i wspieranie wspotpracy podmiotow
z réznych sektorow, majacej na celu stworzenie warunkow
sprzyjajacych rozwojowi spoleczenstwa informacyjnego oraz
popularyzacji wiedzy na temat korzysci, ktére ptyna z wyko-
rzystania nowoczesnych narzedzi oraz technologii informacyj-
nych i komunikacyjnych®.

Dziatania FRSI zostaly dostrzezone i docenione przez wtadze na
szczeblu lokalnym, o czym $wiadczy wyrdznienie jej tytulem ,Partner
20107, dokonane przez marszatka wojewodztwa warminsko-mazurskiego
za wspieranie lokalnej kultury.

Na bazie metody e-VITA -  Wies aktywna. Budowanie spoleczen-
stwa informacyjnego” - gminy wiejskie przezwyciezaja e-wykluczenie. Zo-
stala ona wypracowana przez Polsko-Amerykanska Fundacje Wolnosci
i Fundacje Wspomagania Wsi przy udziale firmy Cisco Systems Inc. jako
kompleksowe podejscie do zagadnienia e-integracji®®. Zapewnia nie tylko
dostep do internetu, lecz takze podejmuje dzialania edukacyjne wsrod
roéznych grup spotecznych, dzigki ktérym zainteresowani poznaja szerokie
mozliwosci wykorzystania internetu oraz podstawy obstugi komputera.
Szczegblny nacisk kladzie si¢ na ksztalcenie osob dorostych - ze wzgledu
na to, ze w tej grupie czesciej wystepuje lek przed nowosciami technicz-
nymi. W latach 2004-2006 przeprowadzony zostat pilotazowy program
»Wies aktywna. Budowanie spoteczenstwa informacyjnego - e-VITA”, kto-
rego celem bylo zwiekszenie wykorzystania technologii informacyjnych na
rzecz spotecznego i ekonomicznego rozwoju wsi oraz matych miast®.
Obecnie trwa juz trzecia edycja tego programu.

% Fundacja Rozwoju Spoteczenstwa Informacyjnego, www.frsi.org.pl/pl,fundacja.php

[15.11.2010.].

% Polsko-Amerykanska Fundacja Wolnosci, www.pafw.pl/strona.php?p=e_vita_82
[11.12.2010.].

" Internet na wsi, http://internetnawsi.pl/program-e-vita/metoda-e-vita [20.12.2010 r.].
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Dziatanie 8.3 Programu Operacyjnego ,Innowacyjna Gospodarka
2007-2013" to jeden z instrumentow realizacji Narodowych Strategicz-
nych Ram Odniesienia 2007-2013 (NSRO), ktorego celem jest finansowe
wsparcie inicjatyw, podejmowanych na rzecz rozwijania umiejetnosci in-
formatycznych oraz nawyku korzystania z internetu wsroéd osob wyklu-
czonych cyfrowo, uswiadamianie mozliwosci, jakie daje szerokopasmowy
dostep do internetu, a takze wspoétfinansowanie zakupu urzadzen konco-
wych®, Nalezy wspomniec, ze dziatanie to moze rowniez obejmowac bu-
dowe infrastruktury telekomunikacyjnej, o ile jest to niezbedne przy reali-
zacji projektu®. Beneficjent (jednostka samorzadu terytorialnego lub kon-
sorcjum) moze wskazac, jakie grupy docelowe bedzie wspiera¢ w ramach
pomocy wykluczonym, np. osoby o niskich dochodach czy mieszkajace
w rodzinie wielodzietnej, rodziny zast¢pcze lub niepetnosprawnych maja-
cych utrudniony dostep do internetu.

5. Wnioski i rekomendacje

Szybki i ultraszybki internet jest warunkiem rozwoju panstwa.
W Polsce internet szerokopasmowy to caly czas dobro trudno dostepne.
Stanowi to wiec przyktad zawodnosci rynku, poniewaz komercyjni dostaw-
cy internetu inwestuja gtéwnie w duzych i srednich miastach. Upowszech-
nienie dostepu do sieci szerokopasmowej w mniejszych miejscowosciach
wymaga interwencji instytucji publicznych. Panstwo powinno angazowac
sie jedynie tam, gdzie jest to konieczne. Wazna inicjatywa w tym kontek-
Scie jest opracowywana w UKE mapa pokrycia Polski internetem, dzigki
ktorej uda sie wskazac miejsca koniecznej interwencji panstwa.

Dotychczas wdrazane programy i strategie nie doprowadzily do
zmniejszenia dysproporcji, jaka istnieje w dostepie do szybkiego internetu
pomiedzy Polska a najbardziej rozwinietymi krajami UE. Dzi$ nie wystar-
czy opracowanie kolejnej strategii - konieczna jest lepsza wspotpraca in-
stytucji oraz Scislejsza ewaluacja dotychczasowych programow. Pewna na-
dzieje w tym aspekcie daja dziatania polskiej administracji, wymuszone
koniecznoscia implementaciji Agendy Cyfrowej.

Powodem inercji w odniesieniu do budowy infrastruktury szero-
kopasmowej nie jest brak pieniedzy, lecz sa to przede wszystkim czynniki

% Rada Ministréw, Narodowe Strategiczhe Ramy Odniesienia 2007-2013 wspierajqce wzrost

gospodarczy i zatrudnienie, dokument przyjety 29.11.2006 r., www.funduszeeuropejskie.-
gov.pl/ WstepDoFunduszyEuropejskich/Documents/NSRO_maj2007.pdf [5.11.2010 r.].

% Urzad Komunikagji Elektronicznej, Zaawansowanie projektow budowy infrastruktury tele-
komunikacyjnej z funduszy unijnych, maj 2010, www.forumszerokopasmowe.pl/download.-
php?plik=—80 [15.11.2010 r.].
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administracyjne. Nie potrafimy wykorzysta¢ unijnych funduszy na tworze-
nie odpowiedniej infrastruktury. Skomplikowane procedury odstraszaja
zardwno gminy, jak i firmy telekomunikacyjne. Tych ostatnich do inwes-
tycji na terenach stabo zurbanizowanych zniecheca niska stopa zwrotu
z inwestycji. Odpowiednie warunki organizacyjne, prawne i kredytowe
moga stanowi¢ rozwiazanie tej sytuacji. Nalezy takze zwroci¢ uwage na
deficyt specjalistow potrafiacych rzetelnie przygotowa¢ dokumentacje
zwigzana z procesem inwestycyjnym, co wydtuza termin realizacji projek-
tow. Problemem jest rowniez niewlasciwa komunikacja pomiedzy samo-
rzadami i administracja centralna oraz w ramach samej administracji rza-
dowej na etapie realizacji inwestycji. Potencjalne ryzyko stanowi takze roz-
ny stopien wykorzystania funduszy unijnych i zaawansowania projektow
w poszczegolnych wojewodztwach. Innym ryzykiem sa rozbiezne techno-
logie budowy sieci i réznice w szerokosci pasma transmisyjnego. Brak
koordynacji terminow realizacji projektow i planéw budowy sieci w obre-
bie kraju znosi pozadany efekt synergii.

Majac na uwadze powyzsze ustalenia, nalezy stwierdzi¢, ze nie-
zbednymi dziataniami sa: harmonizacja schematéw budowy sieci na tere-
nie catego kraju, przyspieszenie procesu inwestycyjnego w celu wykorzys-
tania wszystkich przyznanych funduszy, rozwiniete doradztwo prawne dla
samorzadow, lepsza wspotpraca przy realizacji projektow rzadowych i sa-
morzadowych oraz odejscie od budowy nadajnikow radiowych na rzecz
tworzenia sieci Swiattowodowych.

Roéwnolegle do dziatan zwigzanych z budowa infrastruktury nale-
zy przeciwdziata¢ e-wykluczeniu. Autorzy raportu przewiduja, ze za kilka
lat podstawowa przeszkoda w budowie spoteczenstwa informacyjnego be-
dzie brak umiejetnosci migkkich, nie za$ infrastruktury. Sukces uzaleznio-
ny jest od wspotdziatania wielu podmiotow: administracji rzadowej i sa-
morzadowej, organizacji pozarzadowych oraz mediéw. Aby uniknac nakta-
dania si¢ na siebie zakresow wykonywanych zadan oraz zapewnic wtasci-
we wykorzystanie srodkéw finansowych, nalezy powota¢ koordynatora
w randze ministerialne;j.

Gléwnym zadaniem wtadz centralnych w tym zakresie powinno
by¢ tworzenie norm prawnych oraz ram i strategii. Zgodnie z zasada sub-
sydiarnosci wskazania te powinny by¢ na tyle elastyczne, by nie ogranicza-
ly lokalnych inicjatyw. Dzialania bezposrednie nie musza by¢ podejmowa-
ne na szczeblu centralnym, gdyz w tym obszarze znakomicie sprawdzaja
sie inicjatywy oddolne.

Ponadto wykluczenie cyfrowe dotyczy gléwnie oséb mato mobil-
nych - ludzi starszych czy niepetnosprawnych - tak wigc samorzady lo-
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kalne mogltyby udostepnia¢ swoja infrastrukture (sale komputerowe
w szkotach, bibliotekach) dla powyzszych programow.

Przeciwdzialanie e-wykluczeniu jest niezbednym warunkiem wy-
kreowania wiekszego popytu na internet, co przyczyni sie do rozwoju spo-
teczenstwa informacyjnego w Polsce.

Wykaz skrotow

CBOS - Centrum Badania Opinii Spotecznej

Dz.U. - Dziennik Ustaw

EFS - Europejski Fundusz Spoteczny

FRSI - Fundacja Rozwoju Spoteczenstwa Informacyjnego
FITX - (ang.) fiber-to-the-x

GSM - (ang.) global system for mobile communications
GUS - Glowny Urzad Statystyczny

ICT - (ang.) information and communication technology
ISP - Instytut Spraw Publicznych

kb/s - kilobit na sekunde

KE - Komisja Europejska

KPRM - Kancelaria Prezesa Rady Ministrow

KSAP - Krajowa Szkota Administracji Publicznej

LAN - (ang.) local area network

Mb/s - megabit na sekunde

MRR - Ministerstwo Rozwoju Regionalnego

MSWiA - Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji
MSP - mate i srednie przedsiebiorstwa

NSRO - Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia

OECD - (ang.) Organization for Economic Co-operation and Development
PBS - Pracownia Badan Spotecznych

PKB - produkt krajowy brutto

PO IG - Program Operacyjny ,Innowacyjna Gospodarka”
PO RPW - Program Operacyjny ,Rozwdj Polski Wschodniej”
RIO - Regionalna Izba Obrachunkowa

RM - Rada Ministrow

RPO - regionalne programy operacyjne
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TP SA - Telekomunikacja Polska spotka akeyjna

UE - Unia Europejska

UKE - Urzad Komunikacji Elektronicznej

WiIMAX - (ang.) worldwide interoperability for microwave access
WLAN - (ang.) wireless local area network

xDSL - (ang.) x digital subscriber line
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STUDIUM PRZYPADKU

Dziatania Unii Europejskiej
w upowszechnianiu dostepu
do szerokopasmowego internetu

Wprowadzenie (executive summary)

Unia Europejska inicjuje dziatania, ktore dzieki koordynacji na po-
ziomie wspolnotowym maja utatwic upowszechnianie szerokopasmowego
internetu. Strategia i2010 i jej nastepczyni - Europejska Agenda Cyfrowa
- wyznaczyly ramy, na ktorych opiera sie¢ obecna polityka Unii Euro-
pejskiej w tym zakresie.

Niniejsze studium przypadku analizuje powyzsze dokumenty
i przedstawia ich znaczenie dla prowadzonych dziatan w zakresie upow-
szechnienia szerokopasmowego internetu w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskie;j.

Podczas spotkania z pracownikami Dyrekeji Generalnej ,Spote-
czenstwo Informacyjne i Media” Komisji Europejskiej stuchacze Krajowej
Szkoty Administracji Publicznej mogli zapoznac si¢ z aktualnymi pracami
nad realizacja zapisow Agendy. W trakcie spotkania w Departamencie Spo-
leczenstwa Informacyjnego w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji stuchacze KSAP mogli réwniez poznac pierwsze wnioski urzedni-
kow, ktorzy w Polsce odpowiadaja za koordynowanie dziatan implementa-
cyjnych Agendy.

Dzigki materiatom opracowanym na jej potrzeby obywatele UE
moga dowiedzie¢ si¢, w jakim zakresie istnieje dostep do szerokopasmo-
wego internetu i jaki jest stopien zaawansowania ustug publicznych ofero-
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wanych online w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich, oraz porow-
na¢ - z wykorzystaniem wielu precyzyjnych wskaznikéow - zachodzace
zmiany w ich rozwoju.

W Agendzie wiele miejsca poswigcono problemowi wykluczenia
cyfrowego, ktorego rozwiazaniem jest e-Integracja. Komisja Europejska
jasno wskazuje, ze walka z nim jest jednym z jej priorytetow i niezbednym
czynnikiem w drodze do stworzenia spoteczenstwa informacyjnego
oraz poprawy poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego Wspolnoty.

Poza ogo6lnymi okresleniami i planami w Agendzie znalazty sie jasno
sprecyzowane cele, wskazano rowniez konkretne dzialania, w tym prace
legislacyjne, ktore nalezy podjac, aby osiagna¢ zamierzone rezultaty. Przy
zgodnej wspotpracy panstw cztonkowskich i instytucji Unii Europejskiej
jest to mozliwe do zrealizowania.

1. Strategia i2010

Komisja Europejska postanowita w 2005 r. stworzy¢ nowe ramy
strategiczne, ktore objely wszystkie aspekty dotychczasowych polityk zwia-
zanych z sektorami komunikacji, informacji i mediow audiowizualnych.
Nowo powstale ramy okreslono jako i2010 - Europejskie spoteczenstwo in-
formacyjne dla wzrostu i zatrudnienia (i2010 - A European information society
for growth and employment). Strategia i2010 byta jednym z elementéw skta-
dowych strategii lizbonskiej, ktorej celem bylo uczynienie gospodarki Unii
Europejskiej bardziej konkurencyjna i oparta na wiedzy".

Strategia i2010 zostata przedstawiona 1 czerwca 2005 r. w Komu-
nikacie Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komi-
tetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionéw: i2010 - Europej-
skie spoteczeristwo informacyjne na rzecz wzrostu i zatrudnienia. Poprzez ramy
strategiczne starano si¢ potaczy¢ funkcjonujace dotychczas polityki i ini-
cjatywy Unii Europejskiej w celu rozbudzenia rozwoju i wykorzystania
technologii informacyjnych i telekomunikacyjnych (ICT) w zyciu codzien-
nym i w pracy. Uznano bowiem, ze technologie te s czynnikami wspiera-
jacymi integracje spoteczna i podnoszacymi jakosc zycia. Miato to zaowo-
cowac nowymi miejscami pracy i wiekszym rozwojem gospodarczym?

1

s. 1.

2

European Commission, Information Society and Media, i2010 factsheet, Bruksela 2008,
Komisja Wspoélnot Europejskich, Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego,

Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionow: i2010 - Europej-
skie spoteczeristwo informacyjne na rzecz wzrostu i zatrudnienia, KOM(2005) 229.
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Komisja zaproponowala trzy priorytety europejskiej polityki w dzie-
dzinie spoteczenstwa informacyjnego i mediow®. W dokumencie nie okres-
lono jednak konkretnych mierzalnych rezultatow, ktére Komisja Europej-
ska chciala osiaggna¢ w wyniku wdrazania ram strategicznych. Przedsta-
wiono jedynie dziatania majace pomoc w realizacji zaktadanych celow.

Co wigcej, w dokumencie roboczym Komisji* podano jedynie
aktualne wartosci najwazniejszych wskaznikow charakteryzujacych rynek
ICT w UE-25 w 2004 1.2°

¢ 83% ludnosci posiadato telefon komorkowy;,

¢ 43% gospodarstw domowych miato dostep do internetu,

¢ 89% przedsiebiorstw dysponowato dostepem do internetu;
+  8,6% miato szerokopasmowy internet;

¢ 40% podstawowych ustug publicznych bylo w petni dostep-
nych przez internet.

W listopadzie 2006 r. w dokumencie i2010 Benchmarking Frame-
work® przedstawiono liste wskaznikow, ktore nastepnie byty monitorowa-
ne i aktualizowane, a pozniej przedstawiane w corocznych raportach wraz
z informacja o tym, jakie dzialania zostana podjete przez Komisje w kolej-
nym okresie sprawozdawczym’.

W ramach dziatan zwiazanych ze Strategiq i2010®:

¢ opracowano nowe regulacje prawne dotyczace tradycyjnych
i nowo powstajacych ustug audiowizualnych (od tradycyjnego
nadawania programoéw do ustug wideo na zqdanie);

¢ rozpoczeto reforme Zasad Telekomunikacyjnych UE (EU Tele-
coms Rules) w celu zwigkszenia konkurencji i uczynienia ustug
telekomunikacyjnych szerzej dostepnymi,

®  Priorytety: ,ukonczenie jednolitej europejskiej przestrzeni informacyjnej”; ,wzmocnie-

nie innowacji i inwestycji w badaniach nad ICT”; ,stworzenie integracyjnego europejskiego
spoteczenstwa informacyjnego”. Tamze, s. 4.

*  Commission of the European Communities, Commission staff working paper - Commu-
nication from the Commission - ,,i2010 - A European Information Society for growth and
employment” - Extended impact assessment, SEC(2005) 717.

®  Tamze, s. 20.

i2010 High Level Group, i2010 Benchmarking Framework, European Commission, In-
formation Society and Media, Bruksela 2006. Szerzej o wskaznikach w dalszej czesci studium.
T Kolejne raporty zostaly przedstawione jako Komunikaty Komisji do Rady, Parlamentu
Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu
Regionow: KOM(2006) 215, KOM(2007) 146, KOM(2008) 199, KOM(2009) 390.

8 European Commission, Information Society and Media, i2010 factsheet, dz. cyt., s. 2.

6
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*

rozpoczeto tworzenie jednolitego rynku transgranicznych
ustug telefonii komorkowej;

rozpoczeto dyskusje nad inicjatywami wspierajacymi rozwdj
zawartosci online w Europie, w tym udostepniania filmow,
muzyKki i gier;

sfinansowano badania i innowacje w ramach 7. Programu Ra-
mowego i Programu na rzecz wspierania polityki dotyczacej
technologii informacyjnych i telekomunikacyjnych (czes¢ Pro-
gramu ramowego na rzecz konkurencyjnosci i innowacji - CIP);

stworzono w ramach partnerstwa publiczno-prawnego tzw.
joint technology initiatives, aby sfinansowac obiecujace projekty
w zakresie informatyki i medycyny;

podjeto nowe inicjatywy w zakresie walki z wykluczeniem
cyfrowym wsrod osob niepetnosprawnych i starszych.

Ostatni raport roczny w 2009 r. byt jednoczesnie podsumowa-
niem catego okresu funkcjonowania Strategii i2010. Podkreslono, ze dzieki
ramom strategicznym?®:

*

wzrosta liczba Europejczykow korzystajacych z internetu
(56% w 2008 1.);

Europa stata si¢ Swiatowym liderem w dziedzinie internetu
szerokopasmowego (rynek 114 milionow abonentow),

wzrosto wykorzystanie zaawansowanych ustug (80% regular-
nych uzytkownikow internetu korzysta m.in. z: komunikato-
row, internetowych ustug finansowych, dzieli sie swoimi zaso-
bami);

penetracja rynku telefonéw komorkowych przekroczyta 100%
(119% w 2009 r. przy spadku cen o 34,5% w stosunku do
2004 r.);

wzrost zakres swiadczenia ustug publicznych przez internet™
(jedna trzecia obywateli Europy i prawie 70% przedsiebiorstw
w UE korzysta z ustug eGovernmnent),

9

Komisja Wspdlnot Europejskich, Sprawozdanie w sprawie konkurencyjnosci Europy w dzie-

dzinie technologii cyfrowych. Najwazniejsze osiagniecia strategii i2010 w latach 2005-2009. Ko-
munikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionéw: KOM(2009) 390, s. 4-5.

10

W 2009 r. 66% podstawowych ustug publicznych byto w petni dostepnych poprzez in-

ternet w UE-27, szerzej: European Commission, Commission staff working paper - Europe’s
Digital Competitiveness Report, SEC(2010) 627, s. 5-9.
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¢ sfinansowano innowacyjne badania w dziedzinie ICT, ktorych
rezultaty wykorzystano w mikro- i nanotechnologii oraz
w dziataniach zwiazanych z bezpieczenstwem na drogach.

2. Glowne cele Europejskiej Agendy Cyfrowej

W grudniu 2008 r. Rada Unii Europejskiej wezwata do stworzenia
europejskiego planu na rzecz innowacji, w ktérym kluczowe bylyby tech-
nologie ICT. Efektem prac byla przedstawiona w maju 2010 r. Europejska
Agenda Cyfrowa", ktora zastapita Strategie 12010 i stata si¢ nowa platforma
dziatan Unii Europejskiej w zakresie spoteczenstwa informacyjnego.

Analogicznie jak w przypadku Strategii i2010, Europejska Agenda
Cyfrowa jest czescia wiekszej koncepcji strategicznej. Agenda byta jednym
z siedmiu projektow przewodnich Strategii Europa 2020. Zadaniem tej
ostatniej, ktora Komisja Europejska przedstawita w marcu 2010 r., jest
wyjscie z kryzysu gospodarczego i przygotowanie unijnej gospodarki na
nowe wyzwania. Nakreslono w niej wizje wysokiego poziomu zatrudnie-
nia, gospodarki niskoemisyjnej, wydajnosci i spéjnosci spotecznej, ktora
ma zosta¢ osiagnieta dzigki konkretnym dzialaniom na szczeblu unijnym
i krajowym?.

Strategie Europa 2020 najkrocej mozna podsumowac jako srodek
do osiagniecia madrego, zrownowazonego i pelnego rozwoju (smart, sus-
tainable and inclusive growth)®.

Przed rozpoczeciem prac nad Europejskq Agendq Cyfrowq Komisja

Europejska przeprowadzita konsultacje w dziewieciu obszarach, ktére uzna-
ta za kluczowe dla przysztej polityki Unii w dziedzinach ICT i mediow™.

11

Komisja Wspolnot Europejskich, Europejska Agenda Cyfrowa. Komunikat Komisji do Ra-
dy, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz
Komitetu Regionéw, KOM(2010) 245.

2 Tamze, s. 3.

Prezentacja pracownikéw Dyrekeji Generalnej ,Spoteczenstwo Informacyjne i Media”,
Komisja Europejska, Bruksela, 30.07.2010, podczas wyjazdu studyjnego w ramach projek-
tu ,Zagraniczne szkolenia praktyczne dla stuchaczy Krajowej Szkoty Administracji Publicz-
nej” finansowanego ze srodkow Europejskiego Funduszu Spotecznego (Program Operacyj-
ny ,Kapitat Ludzki”, priorytet V: ,Dobre rzadzenie”, dziatanie 5.1: ,Wzmocnienie potencja-
tu administracji rzadowe;j”).

¥ Kluczowe obszary: I. Uwolnienie ICT jako sily napedowej naprawy gospodarczej i gtow-
nego czynnika majacego wklad w program wzrostu gospodarczego i zatrudnienia zawarty
w strategii lizbonskiej. II. Zwiekszenie roli ICT w przejsciu na bardziej zrownowazona
gospodarke oparta na technologiach niskoemisyjnych. I11I. Poprawa osiagnie¢ Europy w za-
kresie badan i innowacji w dziedzinie ICT. IV. Tworzenie w pelni potaczonej gospodarki
poprzez szybki i otwarty internet dla wszystkich. V. Konsolidacja jednolitego rynku inter-
netowego. VI. Wspieranie kreatywnosci uzytkownikéw. VII. Wzmacnianie pozycji UE jako

13
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Komisja Europejska zmienita sposob prezentacji kluczowych obsza-
row dzialania. Wezesniej wymienione dziewie¢ zastapiono siedmioma no-
wymi, ktore maja by¢ odpowiedzia na wskazane bariery w dostepie do
internetu®.

Z punktu widzenia walki z wykluczeniem cyfrowym i promocji
e-integracji najwazniejsze cele z tego zakresu zostaly ujete w obszarach:
111, TV, VI i VII. Rozbudowa infrastruktury jest istotna, poniewaz aby byto
mozliwe wyréwnywanie szans, nalezy umozliwi¢ coraz wiekszej grupie
0sob, zarowno w miastach, jak i na terenach wiejskich, korzystanie
z szybkich i wydajnych tacz internetowych.

Nie mozna jednak zapominac¢ o ksztatceniu uzytkownikow, tak
aby byli w stanie wykorzysta¢ narzedzia i mozliwosci, ktore niesie ze soba
internet. Szczegdlnie warto przekonywac osoby starsze, ktore z reguly
z wieksza rezerwa podchodza do wszelkich nowinek technologicznych.

Ponadto nalezy pamigta¢ o zapewnieniu bezpieczenstwa korzysta-
nia z sieci, tak aby ograniczy¢ naduzycia i zminimalizowa¢ obawy przed
cyberprzestepstwami, ktore moga zniecheca¢ do korzystania z internetu
lub wrecz je uniemozliwiac.

Z kolei rozwo6j e-administracji oraz technologii ICT, ktore moga
zosta¢ wykorzystane w opiece zdrowotnej, moze poprawi¢ jakos¢ zycia
ludzi niepetnosprawnych i starszych, gdyz utatwi im zatatwianie spraw
urzedowych, a sprzet medyczny podiaczony do internetu zapewni moni-
torowanie stanu ich zdrowia online, co umozliwi szybkie powiadomienie
stuzb ratunkowych w sytuacjach zagrazajacych zyciu.

3. Dzialania implementacyjne i zarzadzanie Agendq

W dokumencie przedstawiajacym Europejska Agende Cyfrowq po-
szczegdlnym celom towarzyszy zwiezlty opis proponowanych przez Komis-
je dzialan (zar6wno na poziomie UE, jak i panstw czlonkowskich), ktorych
realizacja ma umozliwi¢ osiagniecie stawianych celow. Jednoczesnie same
dziatania zostaly pogrupowane wedtug hierarchii ich waznosci (16 gtow-
nych plus dodatkowe).

kluczowego uczestnika miedzynarodowego sektora ICT. VIIL. Udostepnienie wszystkim
obywatelom nowoczesnych i skutecznych ustug publicznych. IX. Wykorzystanie ICT w celu
poprawy jakosci zycia obywateli UE, KOM(2009) 390, s. 11-12.

5 Nowe obszary: ,Dynamiczny jednolity rynek cyfrowy”; ,Interoperacyjnos¢ i normy”;
»Zaufanie i bezpieczenstwo”; ,Szybki i bardzo szybki dostep do internetu”; ,Badania i inno-
wacje”; ,Zwiekszenie umiejetnosci wykorzystywania technologii cyfrowych i wtaczenia spo-
tecznego”; ,Korzysci z ICT dla spoteczenstwa”. Tamze, s. 8-40.
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Ponadto do Agendy dotaczono harmonogram prac legislacyjnych
na okres 2010-2013, ktore zostaty przypisane do poszczegolnych dziatan.
W przeciwienstwie do Strategii i2010 Agenda zawiera konkretne mierzalne
wskazniki®®, ktore maja by¢ osiagniete dzieki dziataniom prowadzonym
w ramach niej.

Dziatania przewidziane w Agendzie nie dotycza jedynie kwestii tele-
komunikacyjnych i informatycznych. Obejmuja réwniez m.in. prace w za-
kresie finanséw (Jednolity Europejski Obszar Platniczy SEPA) i prawa
(faktury elektroniczne, dyrektywa o podpisie elektronicznym), dzieki cze-
mu efekty Agendy powinny by¢ zauwazalne takze w branzach spoza sekto-
ra ICT.

W zakresie promocji e-integracji najistotniejsze jest dziatanie
nr 10Y, ktorego efektem moze by¢ zwiekszenie srodkow finansowych
w obrebie Europejskiego Funduszu Spotecznego, przeznaczonych na wal-
ke z wykluczeniem cyfrowym w kolejnej perspektywie finansowej Unii
(2014-2020).

Zarzadzanie dzialaniami zwigzanymi z realizacja Agendy odbywac
sie bedzie analogicznie jak w przypadku Strategii Europa 2020 (rys. 1).
Mozna w nim wyréznic kilka elementow*®:

¢ wewnetrzny mechanizm oparty na wspotpracy w ramach gru-
py komisarzy w celu koordynacji polityk, w tym zapropono-
wanych inicjatyw ustawodawczych;

¢ wspolpraca Komisji, panstw cztonkowskich, Parlamentu Euro-
pejskiego i zainteresowanych stron poprzez:

+  grupy wysokiego szczebla dla panstw cztonkowskich;
+ dialog z przedstawicielami Parlamentu Europejskiego;

+ platformy z udzialem zainteresowanych stron dla kazde-
go wskazanego obszaru,

¢ coroczna publikacja w maju tabeli z wynikami (wskazniki wy-
dajnosci i realizowane dziatania polityczne), bedacej podstawa
oceny skutecznosci Agendy;

¢ szeroka debata nad wynikami,

16 Szerzej o wskaznikach w dalszej czesci studium.

,Zaproponowanie priorytetowego potraktowania umiejetnosci i kompetencji w zakre-
sie wykorzystywania technologii cyfrowych w rozporzadzeniu w sprawie Europejskiego
Funduszu Spotecznego (2014-2020)".
8 KOM(2010) 245, dz. cyt., s. 40-42.

17
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¢ coroczne sprawozdanie Komisji dla Rady Europejskiej z po-
stepu prac.

Rysunek nr 1
Zarzadzanie Furopejska Agenda Cyfrowa

Rada Europejska

T

Europejska Agenda Cyfrowa

(coroczne sprawozdanie)
*
panstwa czlonkowskie zé’f‘:;"u:size“ie Agendy Parlament Europejski
I:i:::;:rw o (lato) < (reprezentacja)
4 ats s

zaangaz @aint@wanvch stron
Tabela wynikéw Agendy Cyfrowej
{dokument roboczy Komisji)

Zrodto: prezentacja pracownikow Dyrekeji Generalnej ,Spoteczenistwo Informacyjne i Me-
dia”, Komisja Europejska, Bruksela, 30.07.2010, podczas wyjazdu studyjnego w ramach
projektu ,Zagraniczne szkolenia praktyczne dla stuchaczy Krajowej Szkoty Administracji
Publicznej” finansowanego ze Srodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego (Program
Operacyjny ,Kapitat Ludzki”, priorytet V: ,Dobre rzadzenie”, dzialanie 5.1: ;Wzmocnienie
potencjatu administracji rzadowej”).

Implementacja Agendy wymaga wspotpracy roznych dyrekcji gene-
ralnych w obrebie Komisji Europejskiej, poniewaz za jej wdrozenie odpo-
wiedzialne sa nastepujace dyrekcje:

¢ Spoteczenstwo Informacyjne i Media (ewaluacja Agendy, e-inte-

gracja);

¢ Zatrudnienie, Sprawy Spoleczne i Réwnos¢ Szans (dzialania

dla ludnosci);

¢ Przedsigbiorstwa i Przemyst (dzialania dla przedsiebiorstw);

¢ Polityka Regionalna (w obrebie finansowania z funduszy struk-
turalnych).

19 Spotkanie stuchaczy KSAP z pracownikami Dyrekeji Generalnej ,Spoleczenstwo Infor-

macyjne i Media”, Komisja Europejska, Bruksela, 30.07.2010, wyjazd studyjny w ramach
projektu ,Zagraniczne szkolenia praktyczne dla stuchaczy Krajowej Szkoty Administracji
Publicznej” finansowanego ze srodkéw Europejskiego Funduszu Spolecznego (Program
Operacyjny ,Kapitat Ludzki”, priorytet V: ,Dobre rzadzenie”, dziatanie 5.1: ,Wzmocnienie
potencjatu administracji rzadowej”).
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Wsrod srodkow implementacji Agendy nie przewidziano zadnych
form przymusu. De facto jedynym sposobem wywierania wptywu na krajo-
wych decydentéw bedzie perswazja polityczna i nacisk spoteczny. Jako
glowne formy wsparcia realizacji Agendy pracownicy DG INFSO uznali:
publikacje benchmarkow, wskazywanie dobrych praktyk, organizacje
konferencji i warsztatéw tematycznych, akcje promujace (m.in. strony in-
ternetowe elnclusion i ePractice, broszury)®. Ich zdaniem trwajacy kryzys
gospodarczy moze zacheci¢ panstwa cztonkowskie UE do Scislejszej wspot-
pracy przy realizacji Agendy ze wzgledu na korzysci spoteczne i gospo-
darcze z niej ptynace®.

W Polsce za koordynacje prac zwiazanych z implementacja Agendy
odpowiada Departament Spoteczenstwa Informacyjnego w Ministerstwie
Spraw Wewnetrznych i Administracji. Przygotowat on juz m.in. tabele im-
plementacyjne dzialan Agendy dla polskiej administracji, ktére zostaly
przekazane poszczegélnym ministerstwom. Ponadto cyklicznie spotyka
sie Komitet Rady Ministrow ds. Informatyzacji, na ktéorym omawiane sa
postepy w pracach implementacyjnych?®.

26 pazdziernika 2010 r. w Brukseli pierwszy raz zebrata sie Grupa
Wysokiego Szczebla®®, ktérej zadaniem jest utrzymywanie statych kontak-
tow z Komisja, zglaszanie opinii i dyskusja na temat dziatan przedstawio-
nych w Agendzie, a takze wymiana doswiadczen w zakresie koordynacji
i monitorowania poszczegélnych dziatan. Na spotkaniu przedstawiciele
panstw cztonkowskich zwracali uwage na problemy z koordynacja prac
w obrebie panstw cztonkowskich. Polskie rozwiazania w tym zakresie zo-
staly natomiast pochwalone i uznane przez Komisje za najlepsze praktyki.
Poproszono polskiego przedstawiciela o ich przedstawienie pozostalym
panstwom?.

#  Dziatania te mozna okresli¢ jako tzw. zasada 3xP: ,przekonywanie, przekazywanie

(wiedzy), promocja”.

2 Spotkanie stuchaczy KSAP z pracownikami Dyrekeji Generalne;j...

Spotkanie stuchaczy KSAP z pracownikami Departamentu Spoteczenstwa Informa-
cyjnego, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Warszawa, 9.11.2010.

% Grupa sklada sie z wyzszych urzednikow panstw cztonkowskich, ktérzy reprezentuja
instytucje odpowiedzialne za implementacje Agendy w poszczegélnych krajach; obraduje
pod przewodnictwem dyrektora generalnego Dyrekcji Generalnej ,Spoteczenstwo Infor-
macyjne i Media” Komisji Europejskiej.

2 Spotkanie stuchaczy KSAP z pracownikami Departamentu Spoteczenstwa...

22
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4. Metody ewaluacji Agendy

W maju 2010 r. Komisja Europejska przedstawita Europe’s Digital
Competitiveness Report®™®, ktory jest tacznikiem miedzy Strategiq i2010
a Europejskq Agendq Cyfrowq. Powstal bowiem jeszcze jako cykliczne spra-
wozdanie z realizacji Strategii i2010, a jednoczesnie na jego podstawie
beda analizowane postepy we wdrazaniu nowej Agendy.

Raport sktada si¢ z dwoch czesci. W pierwszej przedstawiono stan
realizacji polityk zwiazanych ze spoteczenstwem informacyjnym. Dokona-
no analizy sektora ICT i wskazano korzysci z jego rozwoju. Ponadto opi-
sano glowne bariery, ktore nalezy pokonac, aby lepiej spozytkowac zyski
plynace z wykorzystania nowoczesnych technologii teleinformatycznych.
Wskazano rowniez na konieczno$¢ podjecia dzialan w zakresie e-inte-
gracjiw UE.

Druga czes¢ raportu to najpetniejsze i ogélnodostepne zestawienie
osiagnie¢ wszystkich panstw cztonkowskich UE oraz Chorwacji, Islandii
i Norwegii w zakresie implementacji Strategii i2010 w latach 2006-2009.

Kraje te porownano, wykorzystujac 50 wskaznikow opublikowa-
nych w dokumencie i2010 Benchmarking Framework. Opisuja one m.in. po-
ziom dostepu do szerokopasmowego internetu, odsetek uzytkownikow in-
ternetu, zaawansowanie wprowadzania e-ustug, w tym e-Government, oraz
stan sektora ICT w poszczegdlnych panstwach.

Raporty ewaluacyjne Agendy oparte beda juz na 70 wskaznikach
przedstawionych w dokumencie: Benchmarking Digital Europe 2011-2015,
a Conceptual Framework®. Pogrupowano je w pieciu dziatach: sektor ICT,
szerokopasmowy dostep do internetu, prywatni uzytkownicy ICT, uzyt-
kownicy ICT wsrod firm, e-ustugi sektora publicznego.

W samej Europejskiej Agendzie Cyfrowej wskazano na konkretne
wartosci, ktore powinny zostac osiagniete dzigki jej realizacji. Nie zacho-
wano jednak podziatu zgodnego ze wskazanymi wczesniej obszarami dzia-
tan Agendy?’.

Z jednej strony wprowadzenie wiekszej liczby wskaznikow umoz-
liwi bardziej szczegotowa analize wynikow dzialan Agendy, niz mialo to
miejsce w przypadku Strategii i2010. Niemniej, z drugiej strony, rézne spo-

% SEC(2010) 627.

% 12010 High Level Group, Benchmarking Digital Europe 2011-2015, a Conceptual Frame-
work, European Commission, Information Society and Media, Bruksela 2009.

27 Nowe kategorie: ,Internet szerokopasmowy”; ,Jednolity rynek cyfrowy”; ,Cyfrowe wta-
czenie spoleczne”; ,Stuzby publiczne”; ,Badania i innowacje”; ,Gospodarka niskoemisyj-
na”, KOM(2010) 245, s. 46-47.
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soby grupowania wskaznikow w Agendzie i w okresowych raportach utrud-
nig ten proces.

Najwazniejsze cele wiaza si¢ z osiagni¢ciem nastepujacych wartos-
ci wskaznikow (w nawiasie podano aktualne wskazania)®:

¢ w2013 r. podstawowy szerokopasmowy dostep do internetu
dla 100% obywateli UE (w 2009 r. 93%.);

¢ do 2020 r. szerokopasmowy dostep do internetu o przepus-
towosci 30 Mb/s dla 100% obywateli UE (w 2010 r. 23% osob
z dostepem z przepustowoscia co najmniej 10 Mb/s);

¢ do 2015 r. 75% ludnosci powinno regularnie korzysta¢ z in-
ternetu (w 2009 r. 60%);

¢ do 2015 r. 60% o0s6b z mniej uprzywilejowanych grup spo-
tecznych powinno regularnie korzystac¢ z internetu (w 2009 r.
41%):

¢ do 2015 r. zmniejszenie do 15% liczby oséb, ktore nigdy nie
korzystaly z internetu (w 2009 r. 30%),

¢ do 2015 r. 50% ludnosci powinno dokonywac zakupow
przez internet (w 2009 r. 37%);

¢ do 2015 r. 50% obywateli korzystajacych z e-administracji,
z ktorych ponad potowa przekazuje ta droga wypetnione for-
mularze (w 2009 r. odpowiednio 38% i 47%);

¢ w2015 r. 33% matych i srednich przedsiebiorstw prowadza-
cych kupno/sprzedaz w internecie (w 2008 r. 24% MSP ku-
pito i 12% MSP sprzedato towar).

Dane statystyczne prezentowane w okresowych raportach ewalu-
acyjnych pochodzi¢ beda z zasobéw Eurostatu, a wiec przede wszystkim
z krajowych urzedow statystycznych. Ponadto zostang wykorzystane an-
kiety przeprowadzane wsrod ludnosci (m.in. Information Society Household
Survey) i badania zlecane niezaleznym instytucjom. Dodatkowo krajowi
regulatorzy rynku telekomunikacyjnego i operatorzy telekomunikacyjni
beda takze przekazywac materialy do raportow. Za zbieranie danych i przy-
gotowanie zestawien odpowiedzialna bedzie Dyrekcja Generalna ,Spote-

czenstwo Informacyjne i Media™®.

Sformutowanie w Agendzie mierzalnych celow, mimo wczesniej
wymienionych utrudnien, umozliwi mieszkancom UE poréwnywanie reali-
zacji Agendy z jej zalozeniami oraz da podstawy do ewentualnych nacis-

% Tamze.
% Spotkanie stuchaczy KSAP z pracownikami Dyrekcji Generalne;...
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kow na wiasne rzady, w przypadku gdy nie zauwaza widocznych poste-
pow. Z powodu braku srodkéw przymusu w Agendzie bedzie to prawdo-
podobnie najskuteczniejszy czynnik stymulujacy dzialania w panstwach
cztonkowskich.

Jasno podane cele utatwia rowniez wprowadzanie w zycie zapisow
Agendy, gdyz dazy¢ sie bedzie do osiagniecia konkretnego stanu, a nie ,bli-
zej nieokreslonej poprawy”. Ponadto dzieki niej zostana wskazane najle-
piej radzace sobie panstwa cztonkowskie, z doswiadczen ktorych powinny
korzystac pozostate kraje.

5. Wnioski

Europejska Agenda Cyfrowa tworzy nowe ramy strategiczne, ktore
zastapily te nakreslone w Strategii i2010. Dzigki materialom opracowanym
na potrzeby Agendy obywatele UE moga zapoznac si¢ z poziomem doste-
pu do szerokopasmowego internetu oraz zaawansowaniem ustug publicz-
nych oferowanych online w poszczegolnych panstwach cztonkowskich
oraz porownac, z wykorzystaniem wielu precyzyjnych wskaznikow, zacho-
dzace zmiany w zakresie ich rozwoju.

Poza ogdlnymi okresleniami i checiami, ktore czesto trudno wpro-
wadzi¢ w zycie, w Agendzie (w przeciwienstwie do Strategii i2010) znalazty
si¢ jasno sprecyzowane cele. Wskazano rowniez konkretne dzialania,
w tym prace legislacyjne, ktore nalezy podja¢, aby osiagna¢ zamierzone re-
zultaty. Pomoga one takze obywatelom panstw cztonkowskich samodziel-
nie monitorowac postepy we wdrazaniu zapisow Agendy.

Polskie rozwiazania w zakresie koordynacji krajowych prac imple-
mentacyjnych Agendy na szczeblu rzadowym zostaly uznane przez Komis-
je Europejska za ,najlepsze praktyki”.

Komisja Europejska jasno wskazuje w Agendzie, ze walka z wyklu-
czeniem cyfrowym jest jednym z jej priorytetow, poniewaz e-integracja to
niezbedny czynnik w drodze do stworzenia spoteczenstwa informacyjne-
go oraz poprawy poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego Wspdlnoty.

Przy zgodnej wspotpracy panstw cztonkowskich i instytucji Unii
Europejskiej podczas realizacji Europejskiej Agendy Cyfrowej mozliwe jest
osiagniecie sukcesu, ktory bedzie si¢ odzwierciedlat nie tylko w poprawie
wskaznikow gospodarczych, lecz przede wszystkim w podniesieniu pozio-
mu zycia obywateli UE, mogacych wykorzysta¢ w zyciu codziennym zdo-
bycze nowoczesnych technologii.
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STUDIUM PRZYPADKU

Dziatania rzadu niemieckiego
w upowszechnianiu dostepu
do szerokopasmowego internetu

Wprowadzenie (executive summary)

Niniejsze studium przypadku analizuje cele i Srodki stosowane
przez panstwo niemieckie, po to by zwiekszy¢ dostep do internetu szero-
kopasmowego. Dokument, ktory przedstawia polityke wladz federalnych
w tym zakresie, opracowany przez Bundesministerium far Wirtschaft und
Technologie (Ministerstwo Gospodarki i Technologii), to Breitbandstrategie
der Bundesregierung (Rzadowa Strategia Szerokopasmowego Internetu).

Powodzenie strategii ma gwarantowac konkurencja na rynku oraz
wspolpraca i zaangazowanie wszystkich podmiotow odpowiedzialnych za
proces rozbudowywania sieci szerokopasmowej. W ewaluacji opublikowa-
nej we wrzesniu 2010 r. wskazano na skuteczny dobdr celow i metod
podjetych przez rzad niemiecki.

Wstep

W dniach 21-23 listopada 2010 r. stuchacze KSAP odbyli wizyte
studyjna w Berlinie sfinansowana dzieki srodkom unijnym w ramach Pro-
gramu Operacyjnego ,Kapital Ludzki”, priorytet V: ,Dobre rzadzenie”
(dziatanie 5.1: ,Wzmocnienie potencjalu administracji rzadowe;j”).

Grupa warsztatowa zajmujaca sie tematem zwiekszania dostepu
do internetu szerokopasmowego spotkata sie z pracownikami Ministerstwa
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Gospodarki i Technologii w Berlinie. W trakcie spotkania stuchacze mogli
blizej zapoznac si¢ z zalozeniami niemieckiej Breitbandstrategie der Bundes-
regierung (Rzadowej Strategii Szerokopasmowego Internetu).

Celem niniejszego studium przypadku jest przedstawienie priory-
tetdw niemieckiej polityki upowszechniania dostepu do internetu szeroko-
pasmowego, jej specyfiki oraz ewaluacji, ktora wykazata skutecznos¢ pod-
jetych dziatan.

Niemcom udato si¢ réwniez stworzy¢ ogdlnokrajowy Breitband-
atlas (Atlas Internetu Szerokopasmowego) oraz Infrastrukturatlas (Atlas
Infrastruktury), czego jeszcze nie zrealizowano z powodzeniem w Polsce.

1. Ogolne zalozenia niemieckiej polityki
dotyczace rozwoju internetu szerokopasmowego

Internet szerokopasmowy stuzy rozwojowi gospodarczemu oraz
ogolnemu dobrobytowi spoteczenstwa. Dlatego tez kraje rozwinigte daza
do jego upowszechniania i rozwijania. Niemcy pod tym wzgledem nie sa
wyjatkiem, a niemiecki rynek telekomunikacyjny zapewnia bogata oferte
ustug w tym zakresie oraz konkurencyjne ceny.

Wedlug danych Ministerstwa Gospodarki i Technologii w 2009 r.
98% gospodarstw domowych w Niemczech miato mozliwos¢ korzystania
z internetu o minimalnej predkosci 384 kb/s, a 92% o minimalnej pred-
kosci 1 Mb/s'. 70% posiadato dostep do internetu o przepustowosci powy-
zej 2 Mb/s, 20% gospodarstw domowych korzystato natomiast z wysoko-
wydajnego tacza VDSL (very high speed DSL) do 50 Mb/s".

Niemcy mogga sie zatem pochwali¢ wysokim wskaznikiem dostep-
nosci internetu w stosunku do innych krajow europejskich. Pomimo to ist-
nieje jednak powszechna swiadomos¢ wzrastajacego zapotrzebowania na
coraz efektywniejsze potaczenia sieciowe. Jak powszechnie wiadomo, roz-
woj technologiczny nastepuje bardzo szybko. Predkosci tacza interneto-
wego, ktore do niedawna byly zadawalajace, moga dzis lub w najblizszej
przysztosci nie wystarczac. To wtasnie, oprocz braku wystarczajacego do-
stepu do internetu szerokopasmowego na obszarach wiejskich i w landach
wschodnich, jest glowna przyczyna zaangazowania rzadu, wymieniona
w Rzadowej Strategii Szerokopasmowego Internetu. Ponadto Niemcy uzna-
ja nowoczesne technologie za podstawe rywalizacji na forum miedzynaro-
dowym oraz nieodzowne zrédlo korzysci gospodarczych, jakie te techno-

! Bundesministerium fur Wirtschaft und Technologie, Breitbandstrategie der Bundesre-

gierung, Berlin 2009.
2 Zalacznik.
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logie moga przyniesc¢®. Panstwo musi sie angazowa¢ w rozwoj internetu
szerokopasmowego, aby nie zosta¢ w tyle w Swiatowym wyscigu techno-
logicznym. Nic zatem dziwnego, ze upowszechnianie internetu szeroko-
pasmowego zostato rowniez uwzglednione w umowie koalicyjnej z 2009 r.
pomiedzy CDU/CSU oraz FDP*.

W zwiazku z powyzszym Rzadowa Strategia Szerokopasmowego
Internetu w Niemczech, ktora zostata zapoczatkowana w 2006 r., zaktada
dwa podstawowe ambitne cele:

¢ do konca 2010 r. zapewnienie w calym kraju mozliwosci pod-
laczenia do sieci szerokopasmowej o minimalnej predkosci
1 Mb/s;

¢ do 2014 r. 75% gospodarstw domowych ma korzysta¢ z pota-
czenia o minimalnej predkosci 50 Mb/s, z zalozeniem, ze
standard ten mozliwie najszybciej stanie si¢ norma w catych
Niemczech.

Strategia ta opiera si¢ ponadto na czterech priorytetowych dzia-
taniach, ktére maja zapewnic realizacje tych celow®, zwanych czterema fila-
rami Rzadowej Strategii Szerokopasmowego Internetu w Niemczech:

1) Uzyskanie efektu synergii przy rozbudowie infrastruktury.
W strategii podkresla sie, ze nalezy optymalnie wykorzysty-
wac istniejaca juz infrastrukture telekomunikacyjna panstwo-
wa i prywatna, a takze innych sektorow. Bundesnetzagentur
(Federalna Agencja ds. Sieci) bedzie organem odpowiedzial-
nym za utworzenie i aktualizowanie mapy elektronicznej
przedstawiajacej dostepna infrastrukture. Wszelkie przyszte
zmiany dotyczace budowy drog beda na niej systematycznie
nanoszone. Wszedzie tam, gdzie bedzie to uzasadnione, zosta-
na rowniez zapewnione specjalne kanaty na swiattowody.

2) Polityka wspierajaca czestotliwosc. Dywidenda cyfrowa. Stra-
tegia przewiduje rowniez mozliwos¢ wykorzystania na obsza-
rach wiejskich istniejacego potencjatu (790-862 MHz), jaki
zostal wygenerowany dzieki przejsciu na cyfrowe nadawanie
programow telewizyjnych i radiowych.

3) Regulacje prawne ulatwiajace wzrost. Dotychczasowe prawo-
dawstwo zapewniato konkurencje na rynku telekomunikacyj-

#  Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie, Breitbandstrategie der Bundesre-

gierung, dz. cyt.
* www.cdu.de/doc/pdfc/091024-koalitionsvertrag-cducsu-fdp.pdf [07.01.2011 r.].
*  www.zukunft-breitband.de/BBA/Navigation/breitbandstrategie.html [07.01.2011 r.].
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nym i stanowito podstawe obecnych, dobrych wynikéw na tym
rynku. Nie przewiduje si¢ zatem zadnych krotkoterminowych
zmian przepisoéw w tym zakresie. Nalezy natomiast prowadzi¢
polityke wzrostu na bazie istniejacych regulacji rynku teleko-
munikacyjnego.

4) Srodki finansowe. Wsparcie finansowe panstwa jest uzasad-
nione wylacznie w sytuacji zawodnosci rynku. Braki infra-
strukturalne na obszarach stabo rozwinietych moga by¢ krot-
koterminowo finansowane ze srodkow przeznaczonych na
realizowanie zadan wilasnych gmin, takich jak rozwdj rol-
nictwa i ochrony brzegéw lub poprawa regionalnej struktury
gospodarczej. Dla Srednich i matych przedsiebiorstw przewi-
dziane sa ulgi finansowe w ramach Specjalnego Programu 2009.

2. Charakter regulacji niemieckich dotyczacych
wiekszego dostepu do internetu szerokopasmowego

Wzmocniona wspolpraca na kazdym szczeblu

We wstepie do Rzadowej Strategii Szerokopasmowego Internetu
w Niemczech zdefiniowano podmioty odpowiedzialne za jego rozbudowe.
Dobrze okreslone zasady wspotpracy pomiedzy nimi to mocne ogniwo
strategii niemieckiej. Rzad federalny wspoélnie z landami, gminami i pod-
miotami rynkowymi podejmuje si¢ tego ambitnego zadania, jakim jest
zwiekszenie dostepu do internetu szerokopasmowego. Rzad zacheca kolej
i przedsigbiorstwa energetyczne dysponujace swiattowodami do udostep-
niania inwestorom swojej infrastruktury. Zwraca sie rowniez z tym apelem
do wtadz landow i gmin, gdyz tak rozumiana wspoétpraca moze znacznie
pomoc zaoszczedzic¢ srodki publiczne. Szacuje sie, ze 70% kosztow pono-
szonych przy rozbudowie stalego facza internetu szerokopasmowego sta-
nowia wykopy®. Dzieki udostepnianiu dla stron trzecich infrastruktury, ta-
kiej jak wieze radiowe lub swiattowody, w przysztosci przewiduje sie
w Niemczech oszczednosci rzedu 3 miliardow euro.

Co ciekawe, podmioty dysponujace infrastruktura przydatna przy
rozbudowie internetu szerokopasmowego na razie udostepniaja ja dobro-
wolnie. Jednakze dr Robert Henkel, ekspert z Ministerstwa Gospodarki
i Technologii w Berlinie, poinformowat stuchaczy KSAP o zamiarze rzadu

® Bundesministerium fur Wirtschaft und Technologie, Breitbandstrategie der Bundesre-

gierung, dz. cyt.
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federalnego wprowadzenia od tego roku ustawowego obowiazku ,dziele-
nia sie” posiadana infrastruktura’.

Do kultury wspotpracy odwotuje sie rowniez w swojej wypowiedzi
niemiecki minister gospodarki Rainer Bruiderle: Wazne jest, aby przy roz-
budowie internetu szerokopasmowego nie by¢ samemu. Duze, male i srednie
przedsiebiorstwa muszq dziatac razem. Okazuje sie, Ze to wlasnie male i Sred-
nie przedsigbiorstwa sq w stanie w szybkim czasie uzupetnic braki w dostepie
do internetu szerokopasmowego®.

Konkurencja i obszar zaangazowania panstwa

Kolejna cecha wyrdzniajaca niemiecka strategie jest mocne zwro-
cenie uwagi na konkurencje na rynku oraz mnogos¢ operatordéw i tech-
nologii mozliwych do wyboru przez konsumenta - czynniki, ktére sa klu-
czowe w celu pokrycia szerokopasmowym internetem catego kraju. Wed-
tug danych podanych przez dr. Roberta Henkla 90% internetu w Niem-
czech jest zapewnionych przez rynek®. Jak juz wspomniano, istnienie kon-
kurencji odgrywa bardzo wazna role na rynku niemieckim, a sama zasada
konkurencji w telekomunikacji zagwarantowana jest przez artykul 87f
tamtejszej konstytucji'®. Zdaniem dr. Roberta Henkla inicjatywy panstwo-
we s3 jednak uzasadnione i bardzo potrzebne, gdyz w opinii publicznej in-
ternet jest postrzegany jako dobro publiczne. Jego rozwoj i upowszech-
nianie jest zatem wspdlnym zadaniem rzadu centralnego oraz rzadow re-
gionalnych i lokalnych w Scistej wspoétpracy z prywatnymi podmiotami
gospodarczymi. Panstwo czesto petni wazna funkcje, jezeli chodzi o pono-
szenie kosztow i ryzyka inwestycji. Dr Robert Henkel zapoznat stuchaczy
rowniez z inna dziatalnoscia rzadowa. Ministerstwo Gospodarki i Techno-
logii przygotowato specjalne materialy edukacyjne, ktore sa skierowane do
wiadz lokalnych i maja za zadanie przedstawi¢ korzysci ptynace z rozwoju
internetu szerokopasmowego oraz poinformowac o réznych mozliwos-
ciach wsparcia ze strony struktur federalnych, co jest do dyspozycji lan-
dow i gmin.

7 Prezentacja przygotowana przez pracownikow Ministerstwa Gospodarki i Technologii

w Berlinie dla stuchaczy KSAP, Berlin, 23.11.2010 r., wyjazd studyjny w ramach projektu
»Zagraniczne szkolenia praktyczne dla stuchaczy Krajowej Szkoly Administracji Publicz-
nej” finansowanego ze srodkow Europejskiego Funduszu Spotecznego.

& www.bmwi.de/BMWi/Navigation/Medienraum/videos,did=359984.html [07.01.2011 r.].
®  Prezentacja przygotowana przez pracownikow Ministerstwa Gospodarki i Technologii
w Berlinie dla stuchaczy KSAP, Berlin, 23 listopada 2010 1.

0 www.btg-bestellservice.de/pdf/10060000.pdf [07.01.2011 r.].
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Doskonatym przyktadem dziatalnosci edukacyjnej panstwa nie-
mieckiego w rozpowszechnianiu wiedzy na temat internetu szerokopas-
mowego jest portal internetowy www.zukunft-breitband.de.

Dzialanie panstwa w przypadku zawodnosci rynku

Wszelkie programy rzadowe majace na celu zwiekszenie dostepu
do internetu szerokopasmowego poprzez wsparcie finansowe sa przewi-
dziane wylacznie w przypadku catkowitej zawodnosci rynku. Z reguly sa
to obszary, na ktorych wystepuja utrudnienia infrastrukturalne, geogra-
ficzne badz ktére z innych przyczyn sa mato atrakcyjne dla inwestorow.

Pomoc rzadowa dla gmin moze wowczas polega¢ na'":

¢ dziataniach rozpoznawczych oceniajacych wykonalnos¢ i moz-
liwosci budowy odpowiedniej infrastruktury internetowej;

¢ doradztwie;

¢ zapewnieniu dostepu do internetu szerokopasmowego lub
wsparciu rozwoju lokalnej siect;

¢ zapewnieniu miejsca (np. kanatow w drogach) pod przyszta
infrastrukture telekomunikacyjna.

Stworzenie Atlasu Infrastruktury
oraz Atlasu Internetu Szerokopasmowego

W celu usprawnienia procesu inwestowania w internet szeroko-
pasmowy Bundesnetzagentur (Federalna Agencja ds. Sieci) oraz Minis-
terstwo Gospodarki i Technologii podjety sie stworzenia do jesieni 2009 r.
Atasu Infrastruktury, ktory odzwierciedlatby wszystkie inicjatywy landow
w zakresie rozwoju internetu szerokopasmowego oraz inne przydatne pla-
ny infrastrukturalne, np. budowy lub modernizacji drog. Na stronie Fede-
ralnej Agencji ds. Sieci mozna znalez¢ informacje, ze od 8 grudnia 2009 r.
zainteresowane podmioty moga si¢ ubiega¢ o pozyskanie wgladu w Atlas,
ktory zostal opracowany na podstawie informacji dobrowolnie udzielo-
nych przez ponad 100 przedsiebiorstw®. Udato sie zatem dotrzymac ter-
minu stworzenia Atlasu Infrastruktury.

Kolejne narzedzie, jakim jest Atlas Internetu Szerokopasmowego
w Niemczech, to podstawowe Zrodto informacji dla Ministerstwa Gospo-
darki i Technologii. Atlas nie przedstawia jednak peinej infrastruktury,
gdyz firmy telekomunikacyjne dobrowolnie przekazuja dane minister-

1 www.zukunft-breitband.de/BBA/Navigation/foerderung html [07.01.2011 r.].
2 www.bundesnetzagentur.de/cln_1911/sid_C7F091CAC4DCE06F3022D8BDB92BDDD6/-
DE/Sachgebiete/Telekommunikation/Infrastrukturatlas_node.html [07.01.2011 r.].
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stwu. Na zamieszczonych mapach mozna zobaczy¢ procentowe pokrycie
internetem szerokopasmowym kraju pod wzgledem dwoch parametrow:
predkosci oraz tego, jaki procent wykorzystywanej technologii stanowi
technologia bezprzewodowa. Sytuacje w poszczegélnych miejscowosciach
mozna ogladac z bliska dzieki powigekszeniu. Nie uwzgledniono techno-
logii satelitarnej, gdyz ta jest dostepna w catych Niemczech i korzysta sie
z niej w miejscach, gdzie nie ma innej mozliwosci. Na stronie ministerstwa
w zaktadce Atlas Szerokopasmowego Internetu mozna réwniez znalez¢ in-
formacje na temat 146 operatorow oraz zastosowanych przez nich tech-
nologii w poszczegélnych miejscach.

Atlas Infrastruktury oraz Atlas Szerokopasmowego Internetu to
bardzo dobrze przemyslane przedsiewziecia. Pierwszy zapewnia firmom
telekomunikacyjnym wglad w planowane budowy lub rozbudowy drog
i podlaczenie swojej infrastruktury, co obniza koszty inwestycji w przy-
sztosci - jak juz wczesniej wspominano, koszt potozenia swiattowodow
lub kabli w wybudowanych juz drogach jest nieporownywalnie wyzszy
i fakt ten moze zniecheca¢ do inwestowania. Atlas Infrastruktury zmniej-
sza to ryzyko. Atlas Szerokopasmowego Internetu wskazuje miejsca, gdzie
internet szerokopasmowy nie istnieje lub jego predkosc jest jeszcze mato
wydajna, a zatem projekt ten dostarcza kluczowych informacji potrzeb-
nych inwestorom.

Cele krotko- i dlugofalowe a dostepne technologie

Oprocz zapewnienia konkurencji na rynku kolejnym czynnikiem
przyczyniajacym sie do realizacji glownych celow Rzadowej Strategii Sze-
rokopasmowego Internetu, takich jak likwidacja biatych plam i stworzenie
wysokowydajnej sieci, jest wlasciwe wykorzystanie réznorodnych techno-
logii. Kryterium zastosowania odpowiedniej technologii zalezy od tego,
czy ma ona spetnic cel krotkofalowy, czy dtugoterminowy. Do realizacji
projektu przewidujacego pokrycie catego kraju internetem szerokopasmo-
wym o minimalnej predkosci 1 Mb/s do 2010 r. przewidziane s3 takie tech-
nologie, jak: xDSL (linie miedziane, telefoniczne), wykorzystanie telewizji
kablowej, technologii radiowej oraz w pojedynczych przypadkach kabli
stuzacych do przesytania zasilania. Podstawe wysokowydajnej sieci (od
50 Mb/s) w przysztosci stanowic¢ beda natomiast nastepujace technologie:
VDSL (very high speed DSL), swiattowody oraz mozliwosci stwarzane przez
telewizje kablowa i technologie radiowe, takie jak LTE (Long-Term-
-Evolution)®.

B3 Bundesministerium fur Wirtschaft und Technologie, Breitbandstrategie der Bundesre-

gierung, dz. cyt.
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Podzial na cele krotko- i dltugoterminowe wydaje si¢ podejsciem
realistycznym, ktére zapewnia terminowe wykonanie zalozen strategii.
W niemieckim planie rozwoju internetu szerokopasmowego najpierw za-
pisano pewien plan minimum, a nastepnie po jego wykonaniu postawiono
sobie ambitny cel wybudowania wysokowydajnej sieci o predkosci nie
mniejszej niz 50 Mb/s.

3. Ewaluacja strategii

W Rzadowej Strategii Szerokopasmowego Internetu przewidziano
takze coroczna ewaluacje, umozliwiajaca nadzor nad skutecznoscia podje-
tych srodkow, rozwazenie innych mozliwosci oraz identyfikacje nowych
potrzeb. Pierwsze sprawozdanie rzadu na temat efektywnosci wyzej wy-
mienionej strategii byto zaplanowane na poczatek roku 2010*.

Analiza réznych danych i opracowan wykazata, ze narzedzia stoso-
wane przez rzad niemiecki sa skuteczne. Wida¢ to wyraznie w danych
przytoczonych przez pracownikéw Ministerstwa Gospodarki i Technolo-
gii. W 2006 r. Niemcy byly na 11. miejscu wsrod 15 najbardziej zinforma-
tyzowanych krajow Swiata pod wzgledem pokrycia internetem szeroko-
pasmowym, w roku obecnym natomiast znajduja sie juz na miejscu 4.%°
Szacuje sig, ze dzieki Rzadowej Strategii Szerokopasmowego Internetu
udato si¢ zwigkszy¢ o 1,4 mln liczbe gospodarstw korzystajacych z tacza
szerokopasmowego™.

Wedtug raportu Monitoringsbericht - Digitale Deutschland (Spra-
wozdanie - Cyfrowe Niemcy), opublikowanego przez to samo minister-
stwo w roku 2009, Niemcy znacznie poprawily takze wskaznik pokrycia
internetem szerokopasmowym w stosunku do roku 2007, ale w niewiel-
kim stopniu poszerzyty dostep do internetu szerokopasmowego w firmach,
co jest na razie gtowna staboscia Niemiec w stosunku do innych wysoko
rozwinietych krajow"".

Portal www.zukunft-breitband.de podaje do wiadomosci, ze zin-
tensyfikowane rzadowe kampanie informacyjne oraz uzupetniajace dziata-
nia landow przyczynily sie do realizacji wielu zamierzonych celow.

14 Tamze.

Prezentacja przygotowana przez pracownikow Ministerstwa Gospodarki i Technologii
w Berlinie dla KSAP, 23.11.2010r.

8 www.zukunft-breitband.de/BBA/Navigation/Service/presse,did=362308.html [07.01.
2011 1],

¥ Bundesministerium far Wirtschaft und Technologie, Monitoringsbericht - Digitale Deutsch-
land, Berlin 20009.

15

| 113



RZAD NIEMIECKI WOBEC DOSTEPU DO SZEROKOPASMOWEGO INTERNETU

Zdaniem niemieckiego ministra gospodarki Rainera Bruiderlego
silny nacisk na istnienie konkurencji na rynku zaprocentowat i to jest dro-
ga, ktora rzad niemiecki bedzie dalej podazat. W wyjatkowych sytuacjach
panstwo moze weprze¢ okreslony obszary i przejac inicjatywe, jesli inne
mechanizmy, takie jak konkurencja, zawiodty.

Ponadto zwigkszenie w maju czestotliwosci radiowej ,Cyfrowej
Dywidendy” przetozyto sie¢ na lepszy dostep do internetu szerokopasmo-
wego, a Niemcy sa liderem w jej wykorzystywaniu®®,

W celu likwidacji istniejacych jeszcze biatych plam rzad niemiecki
liczy na rozbudowe technologii LTE przez operatoréw telefonii komorko-
wej, szybkie wdrozenie projektow wspierajacych, a w miejscach szczegdl-
nie stabych zastosowanie technologii satelitarnej, ktora staje sie coraz efek-
tywniejsza'.

Przy tworzeniu wysokowydajnych sieci natomiast efekt synergii
byt za staby. Infrastruktury prywatne i publiczne byty jeszcze w zbyt ma-
tym stopniu udostepniane do budowy internetu szerokopasmowego. Mi-
nister Briderle zapewnial, ze rzad podejmie skuteczniejsze dziatania, tak
by podmioty dysponujace pozadana infrastruktura, takie jak przedsiebior-
stwa transportowe, telekomunikacyjne czy energetyczne, nie utrudniaty
do niej dostepu dla stron trzecich®.

Rainer Bruderle oswiadczyt w grudniu 2010 r., ze cel pokrycia ca-
tego kraju internetem szerokopasmowym zostat juz prawie osiagniety, teraz
nalezy rozpoczac tworzenie wysokowydajnej sieci o minimalnej przepus-
towosci 50 Mb/s. Tego typu sieci musza mozliwie jak najszybciej pokry¢
cate Niemcy. Wsparcie rzadu federalnego i landéw w przysztosci przyczy-
ni si¢ do realizacji zatozen Rzadowej Strategii Szerokopasmowego Internetu®.

4. Wnioski

Polska i Niemcy roznia si¢ zdecydowanie pod wzgledem efektyw-
nosci zaproponowanych rozwiazan dotyczacych rozwoju sieci szerokopas-
mowych. Przyklad niemiecki wyréznia sie terminowoscig wykonanych za-
dan, takich jak opracowanie Atlasu Internetu Szerokopasmowego, oraz
szybka poprawa wskaznikow pokrycia internetem szerokopasmowym.

8 Prezentacja przygotowana przez pracownikow Ministerstwa Gospodarki i Technologii

w Berlinie dla stuchaczy KSAP, 23.11.2010 1.

¥ www.zukunft-breitband.de/BBA/Navigation/Service/presse,did=360362.html [07.01.
20111,

2 www.zukunft-breitband.de/BBA/Navigation/Service/presse,did=360246.html [07.01.
2011].

2 www.bmwi.de/BMWi/Navigation/Medienraum/videos,did=359984 html [07.01.2011 r.].
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W strategii niemieckiej stawia si¢ rowniez cele bardzo ambitne - wybudo-
wanie do 2014 r. sieci o minimalnej przepustowosci 50 Mb/s, podczas
gdy Komisja Europejska zatozyta w Agendzie Cyfrowej, ze kazdy obywatel
Unii bedzie mial dostep do internetu o minimalnej predkosci 30 Mb/s.

W Polsce natomiast duzym problemem jest optymalne wykorzys-
tanie funduszy unijnych i nieche¢ samorzadow do inwestycji w Swiatto-
wody, ktéra ma zrédta w nadmiernie rozbudowanej biurokracji i skompli-
kowanym procesie inwestycyjnym oraz wiaze si¢ z obawami przed wyz-
waniem, jakim jest utrzymanie infrastruktury w przypadku braku obstu-
gujacego ja pozniej operatora.

Z analizy doswiadczen niemieckich i polskich wynika, ze podsta-
wa skutecznosci w zwiekszaniu dostepu do sieci szerokopasmowej jest in-
tensywna wspolpraca pomigdzy biznesem a panstwem. W strategii nie-
mieckiej wyraznie wida¢, ze mimo silnego nacisku na konkurencje i me-
chanizmy rynkowe panstwo wtacza si¢ w to przedsiewzigcie na zasadzie
pomocniczosci, oferujac wsparcie finansowe tam, gdzie jest to konieczne,
oraz ustanawiajac regulacje, ktore usprawniaja caly proces, lub prowadzac
kampanie edukacyjne. Rynek bez panstwa ani panstwo bez rynku nie moze
zbyt wiele zdziata¢. Podobne stanowisko przedstawione zostalo podczas
spotkania stuchaczy KSAP w UKE?. Gmina moze podjac si¢ np. zagwa-
rantowania mieszkancom matej miejscowosci dostepu do bezptatnego
internetu droga radiowa, lecz robi to tylko po to, aby pobudzi¢ rynek
i zwigkszy¢ popyt na ustugi internetowe. Nastepnym etapem procesu jest
wlaczenie komercyjnego operatora, dla ktorego inwestycja w tej miejsco-
wosci stanie sie optacalna.

Niemniej kwestia wykorzystania istniejacej juz infrastruktury
swiattowodowej, ktora jest w posiadaniu réznych podmiotéw i pozwataby
szybciej oraz taniej wybudowac sie¢ szerokopasmowa, nie jest sprawa
prosta w obydwu krajach. W Niemczech zdecydowano sie zastosowac
radykalne rozwiazanie, jakim jest nalozenie ustawowego obowiazku udo-
stepniania posiadanych swiattowodow. W Polsce sprawa ta jest catkowicie
zamknieta, gdyz pewne grupy lobbingowe wywalczyly w ,megaustawie”
zapis, ktory praktycznie uniemozliwia dostep dla stron trzecich do takiej
infrastruktury®.

%2 Prezentacja dla stuchaczy KSAP przygotowana przez Urzad Komunikacji Elektronicz-

nej, Warszawa, 26.10.2010 r.
2 Tamze.
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dowej”).

Spotkanie stuchaczy KSAP z pracownikami Urzedu Komunikacji Elektroniczne;j,
26.10.2010 .

| 116



RZAD NIEMIECKI WOBEC DOSTEPU DO SZEROKOPASMOWEGO INTERNETU

Zalacznik 1

Procentowa ilos¢ gospodarstw domowych posiadajacych dostep do sieci
szerokopasmowej o minimalnej predkosci 50 Mb/s. Wyraznie wida¢ przewage
landu Badenii-Wirtembergii, gdzie istnieje m.in. obowiazek budowania przy dro-
gach kanatow na swiattowody*. Rzad zamierza do 2014 r. zwiekszy¢ liczbe
gospodarstw korzystajacych z sieci o tej predkosci do 75%.

s o

Zrodto: www.zukunft-breitband.de/BBA/ Navigation/Breitbandatlas/breitbandsuche.html.

#  Prezentacja przygotowana przez pracownikow Ministerstwa Gospodarki i Technologii

w Berlinie dla stuchaczy KSAP, 23.11.2010 1.
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PRACA ANALITYCZNA

Dziatania panstwa wobec dezaktywizacji
zawodowej osob w wieku 50+ na przykladzie
rzadowego programu ,,Solidarnos¢ pokolen”

Wprowadzenie (executive summary)

Problematyka aktywizacji zawodowej 0osob powyzej 50. roku zycia
stanowi powazne wyzwanie dla tworcow polityki rynku pracy w Polsce.
Z jednej strony wedtug danych Eurostatu bezrobocie w tej grupie wynosi
okoto 7,7%, co pozornie wskazuje, iz w poréwnaniu z innymi panstwami
Unii Europejskiej nie stanowi to w Polsce duzego problemu. Z drugiej stro-
ny nalezy podkreslic, iz tak niski odsetek jest efektem glownie wczesniej-
szych emerytur, $wiadczen pozaemerytalnych oraz pracy w szarej strefie.
Poza wyzwaniami wspolnymi dla panstw UE, takimi jak m.in. starzenie sie
spoteczenstwa, Polska musi si¢ zmierzyc¢ z niskim poziomem aktywnosci
zawodowej (33% wobec 48% Sredniej unijnej) czy wysokim odsetkiem lu-
dzi korzystajacych ze Swiadczen przedemerytalnych oraz rent.

Badania wskazuja, ze sytuacja osoéb 50+ na rynku pracy ksztattuje
sie pod wyptywem wielu czynnikéw. Do najwazniejszych naleza: systemo-
we, rynkowe i spoteczne. Marginalizowany jest natomiast tzw. efekt fazy zy-
cia, czyli ogot czynnikow zwiazanych z kondycja fizyczna i stanem zdrowia.

Populacja 50+ nie stanowi homogenicznej grupy spotecznej. Za-
sadniczy podzial tej grupy pod katem rynku pracy pozwala wyroznic trzy
podgrupy. Sa to: osoby bierne zawodowo (emeryci, rencisci, osoby pobie-
rajace Swiadczenia lub zasitki przedemerytalne), osoby pracujace oraz oso-
by bezrobotne (wsrod nich charakterystyczne jest skumulowanie sie nie-
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korzystnych cech zwiazanych z potozeniem spotecznym oraz najwickszy
deficyt zasobow kluczowych na rynku pracy).

W ciagu ostatnich lat panstwo podejmowato dziatania w zakresie
aktywizacji osob 50+. Przyktadami moga byc¢ projekty ,Program 50+”
z 2004 r. oraz ,Aktywna kobieta”, zainicjowany w 2007 r. Obecnie rzado-
wy program ,Solidarnos$¢ pokolen” jest na etapie implementacji. Zawiera
on kompleksowy pakiet dziatan na rzecz podniesienia wskaznika aktyw-
nosci zawodowej osob 50+ oraz zaktada koniecznos¢ wspotpracy réznych
instytucji publicznych i spotecznych. Zrealizowano juz nastepujace cele:

¢ zmniejszenie kosztow zatrudniania os6b po 50. roku zycia, od
2009 r. w wyniku nowelizacji Ustawy o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy (Dz.U. nr 6, poz. 33), zwalniajacej
pracodawcow ze sktadek na Fundusz Pracy dla oséb starszych
oraz zmniejszajacej liczbe dni choroby, za ktére wynagrodze-
nie wyptaca pracodaweca;

¢ podnoszenie kompetencji pracownikéow po 50. roku zycia,
w szczegolnosci utatwienia w pozyskiwaniu przez pracodaw-
cow srodkow z Funduszu Pracy na szkolenia pracownikéow,
ktore wprowadzono w 2009 r. na mocy wyzej wymienionej
nowelizacji ustawy;

¢ likwidacja programow wczesniejszego przechodzenia na eme-
ryture (co nie dotyczy oséb uprawnionych do emerytur po-
mostowych) na mocy obowiazujacej od 2009 r. Ustawy o eme-
ryturach pomostowych (Dz.U. nr 237, poz. 1656);

¢ dziatania, ktore zmierzaja do zwigkszenia mozliwosci zatrud-
nienia kobiet, m.in. nowelizacja Kodeksu pracy (Dz.U. nr 237,
poz. 1654), w ramach ktérej umozliwiono finansowanie przed-
szkoli przyzakltadowych z zakladowych funduszy Swiadczen
socjalnych.

Z jednej strony program ,Solidarnos¢ pokolen” nie wydaje sie
uszczegotowionym programem publicznym, zwlaszcza w pordéwnaniu
z programami publicznymi w innych panstwach europejskich, zmierzaja-
cymi do aktywizacji zawodowej os6b powyzej 50. roku zycia (np. niemiec-
ki ,Perspektive 50plus”). W wigkszym stopniu jest strategia dziatan, zmie-
rzajaca do poprawy sytuacji przez zmiang prawa, wprowadzanie do usta-
wodawstwa polskiego rozwiazan zawierajacych nowoczesne podejscie,
4. flexicurity, czy promocje aktywnych form wspierania zatrudniania. Z dru-
giej strony szczegolowa analiza programu ,Solidarnos¢ pokolen” oparta
na metodologii przyjetej przez OECD wskazuje potencjalne szanse dla
rozwoju programu.
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1. Zawodnosci rynku pracy w Polsce

Zawodnosc rynku pracy

Zawodnos¢ rynku to sytuacja, w ktorej mechanizm rynkowy ,pro-
wadzi do zbyt duzej lub zbyt matej produkeji débr lub ustug, w stosunku
do wielkosci optymalnej z punktu widzenia calego spoteczenstwa™. Ze
wzgledu na generowane pozytywne efekty zewnetrzne praca jest dobrem
spotecznie pozadanym, dlatego konieczne sa dziatania panstwa regulujace
warunki zatrudniania, motywujace do tworzenia nowych miejsce pracy
oraz zwiekszajace rowno$c¢ na rynku pracy i konkurencyjno$é¢ defaworyzo-
wanych grup spotecznych.

W ujeciu makroekonomicznym panstwo podejmuje interwencje
w dziatanie rynku pracy przez réznorodne instrumenty, zwlaszcza o cha-
rakterze fiskalnym oraz monetarnym. Posrednie stymulowanie rozwoju
rynku pracy okresla si¢ mianem polityki zatrudnienia®. W odréznieniu od
niej bezposrednia dziatalnos¢ panstwa, dotyczaca usprawniania rynku pra-
cy 1 rozwiazywania jego aktualnych problemow, to polityka rynku pracy.
Niezaleznie jednak od istniejacych roznic polityke zatrudnienia i rézne
czastkowe polityki rynku pracy nalezy planowa¢ w potaczeniu z polityka
makroekonomiczna, fiskalna, regionalna i edukacyjna®.

Bezrobocie, uznawane za najwidoczniejszy przejaw zawodnosci
rynku pracy, nalezy do najbardziej palacych problemoéw spotecznych
wspolczesnego swiata’. Mimo ze wywoluje ono glownie negatywne skoja-
rzenie, jest jednoczesnie zrodlem pozytywnych efektow zewnetrznych,
takich jak wzrost konkurencyjnosci, stymulowanie przeksztalcen struktu-
ralnych na rynku wiasnosciowym czy poprawa efektywnosci gospodaro-
wania w skali mikroekonomicznej’.

Rynek pracy w Polsce po roku 1989

W Polsce problem bezrobocia pojawit sie w okresie transformacji
gospodarki planowej w model rynkowy. Z jednej strony byto ono postrze-

1

Opinia prof. dr. hab. Ryszarda Rapackiego, cykl wyktadéw pt. ,Ekonomia sektora pub-
licznego” w Krajowej Szkole Administracji Publiczne;j.

2 M. Knapinska, Polityka rynku pracy w latach 2000-2008, [w:] Rynek pracy w Polsce - ten-
dencje, uwarunkowania i polityka parnstwa, red. E. Kwiatkowski i L. Kucharski, Wydawnict-
wo Uniwersytetu Lodzkiego, Lodz 2010, s. 249.

¥ M. Boni, Dylematy rynku pracy, [w:] Nowe dylematy polityki spotecznej. Raport CASE, red.
S. Golimowska, M. Boni, CASE - Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, nr 65/2006,
Warszawa, s. 105.

4 E. Kwiatkowski, Bezrobocie. Podstawy teoretyczne, PWN, Warszawa 2002, s. 77.

5  Tamze.
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gane w kategoriach zta koniecznego - jako wynik przyjetej linii politycz-
nej. Z drugiej strony, wediug ekonomistow, byto dowodem na funkcjono-
wanie w Polsce regulowanego prawami popytu w podazy rynku pracy®.
Zmieniajace si¢ rzady Rzeczypospolitej nie byly jednak zgodne co do srod-
kow, jakie nalezy zastosowac wobec tej sytuacji. W pierwszej fazie reform
rynkowych dominowato nastawienie na uwolnienie energii ludzkiej przez
umozliwienie rozwoju przedsiebiorczosci, okreslane mianem tzw. terapii
szokowej’. Jej efektem w pierwszych dwach latach transformacji byto po-
wstanie ponad miliona nowych, gtéwnie matych i srednich przedsiebiorstw.

Lata 1993-1997 to wzgledny okres stabilizacji po radykalnych
zmianach, w latach 1998-2002 za$ mozna bylo zaobserwowac¢ druga fale
reform, dotyczaca m.in. decentralizacji urzedéw pracy oraz systemu eme-
rytalnego. Jednakze dopiero zmiany po roku 2002 przyniosty wiele propo-
zycji z zakresu aktywnej polityki rynku pracy, realnie oddziatujacej na
zawodno$¢ rynku. Na tym etapie podkreslano potrzebe aktywizacji osob,
ktore korzystaly z programow socjalnych, oraz stworzenia nowych miejsc
pracy, zwlaszcza dla grup wysokiego ryzyka®. Deregulacja oraz aktywizacja
znalazty swoj praktyczny wymiar w przyjetym pakiecie ustaw z lat 2003 -
-2004: Ustawa o zatrudnieniu socjalnym, Ustawa o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie, Ustawa o pomocy spotecznej oraz Ustawa
o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.

Wyzwania oraz problemy rynku pracy w Polsce

Po wstapieniu Polski do Unii Europejskiej problem zawodnosci
rynku i roli panstwa w gospodarce jeszcze si¢ skomplikowal. Akcesja nie-
watpliwie przyniosta liczne korzysci gospodarcze i wyrazna poprawe sytu-
acji na rynku pracy w Polsce. Srodki z Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego dalty nowy impuls w branzy szkolen i doskonalenia zawodowego.
Jednoczesénie, z punktu widzenia rynku pracy, skutkiem akcesji byta wiel-
ka migracja zarobkowa po roku 2004, podczas ktorej kraj opuscito ponad
milion Polakow®. Wraz z wysokim wzrostem gospodarczym, ktory w latach
2006-2007 ponownie przekroczyt 6%, sytuacja na rynku pracy poprawi-

5 W.Jakubowski, K. Magdziak, Wybrane problemy ekonomiczne wspétczesnej Polski, [w:] Spo-

teczenistwo i polityka. Podstawy nauk politycznych, red. KA. Wojtaszczyk i W. Jakubowski,
Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2002, s. 798.

7 M. Rymsza, W poszukiwaniu réwnowagi miedzy elastycznosciq rynku pracy i bezpieczen-
stwem socjalnym. Polska w drodze do flexicurity?, [w:] Elastyczny rynek pracy i bezpieczeristwo
socjalne, red. M. Rymsza, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2005, s. 20.

8 Tamze,s. 20-23.

® EJ. Siek, Kryzys finansowy a rynek pracy w Polsce na tle krajow UE, [w:] Rynek pracy w Pol-
sce, dz. cyt., s. 211.

0 Tamze.
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ta sie™. W wielu gateziach gospodarki zaczeto szuka¢ pracownikow na ryn-
kach zagranicznych, zatrudniono setki tysiecy osob z krajow Wspodlnoty
Niepodlegtych Panstw.

Rynek pracy w Polsce nie od razu zareagowal na wybuch Swia-
towego kryzysu finansowego w lecie 2008. Jednak od poczatku 2009 r.
wyraznie zmniejszyta sie liczba nowych ofert pracy przekazywanych przez
przedsiebiorcow i proces poprawy sytuacji na rynku pracy znacznie sig
spowolnil. Dodatkowo prognozy instytucji miedzynarodowych dotyczace
wzrostu gospodarczego w Polsce w najblizszych latach rowniez nie sa
optymistyczne'.

Obecnie Polska jest okreslana mianem ,zielonej wyspy”, ktorej
wzrost gospodarczy nie zostal catkowicie zahamowany, jednak w przy-
sztosci polski rynek pracy musi sprosta¢ dwom glownym wyzwaniom. Sa
one zwiagzane z cyklicznoscia koniunkturalnej gospodarki swiatowej. Po
pierwsze, ogot srodkow zapobiegawczych stosowanych z obawy przed kry-
zysem - tzw. pakiet antykryzysowy - moze skutecznie zablokowa¢ mtodym
osobom dostep do rynku pracy, a starsze z niego wypchnac. Po drugie, ry-
nek pracy w Polsce musi by¢ przygotowany na gwattowny wzrost podazy
- masowe powroty Polakow do kraju wywotane bezrobociem w catej Unii
Europejskiej®.

Niezaleznie od tego polski rynek pracy ciagle musi si¢ zmierzy¢
z licznymi problemami. Profesor Eugeniusz Kwiatkowski wskazuje na
cztery kluczowe:

¢ zwiekszenie aktywnosci zawodowej;

¢ obnizenie stop bezrobocia;

¢ podniesienie stop zatrudnienia;

¢ zmodernizowanie sektorowej struktury zatrudnienia®.

Wazna role w ksztaltowaniu reakeji na te wyzwania odgrywaja in-
stytucje rynku pracy, np. programy aktywizacyjne. Wadami w polskiej po-
lityce rynku pracy sa zbyt duze koncentrowanie si¢ na walce z bezrobo-
ciem®™ i ograniczony nacisk na orientacje prozatrudnieniowa®. Dlatego

11

A. Organisciak-Krzyczkowska, Wspolczesne problemy polskiego rynku pracy na tle krajow
UE, [w:] Rynek pracy w Polsce, dz. cyt., s. 35.

2. EJ. Siek, Kryzys finansowy a rynek pracy w Polsce na tle krajow UE, art. cyt., s. 213.

18 Tamze,s. 213-214.

¥ E. Kwiatkowski, Kluczowe wyzwania polskiego rynku pracy, [w:] Rynek pracy w Polsce, dz.
cyt,, s. 15.

15 Oprocz wysokiego bezrobocia, mamy jeden z najnizszych wskaznikéw zatrudnienia
we wszystkich krajach Unii Europejskiej (52%, podczas gdy $rednia UE wynosi 64%, a cel
Strategii Lizbonskiej na rok 2010 - 70%)”. Nowe dylematy polityki spotecznej, dz. cyt., 102.
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oprocz wspomnianych wyzwan istotne jest stosowanie wielu réznych
i ztozonych instrumentow polityki rynku pracy, przy zastosowaniu plano-
wania strategicznego.

2. Osoby w wieku 50+ na rynku pracy

Prognozy demograficzne

Wedtug danych GUS ma nastapi¢ spadek liczby oséb w wieku
produkeyjnym (18-64 lata)” do roku 2035. Do roku 2015 z rynku pracy
ubedzie do 853 tys. 0sob, co bez wyraznej poprawy dynamiki wydajnosci
pracy w przemysle'® w kolejnych latach moze doprowadzi¢ do nadwyzki
popytu na prace.

Zmiany w strukturze ludnosci przejawiac¢ sie beda m.in. w ogol-
nym starzeniu sie spoteczenstwa, a co za tym idzie - zasobow pracy.

Problematyka aktywnosci zawodowej osob 50+
w badaniach SHARE

Badania przeprowadzone w ramach projektu SHARE™ wskazuja,
iz grupa spoteczna 50+ w Polsce jest zdecydowanie mniej aktywna zawo-
dowo niz w innych panstwach uczestniczacych w programie®.

Potwierdzaja to dane Eurostatu z Il kwartatu 2010 r. Stopien aktyw-
nosci zawodowej grupy wiekowej 55-64 lata wynosit w Polsce 36%, pod-
czas gdy srednia dla 27 panstw cztonkowskich to 49,8%%. Niski poziom
aktywnosci zawodowej tej grupy istotnie wplywa na ogélny stopien aktyw-
nosci zawodowej 0sob w wieku produkeyjnym w Polsce”. Dane na temat

16

M. Boni, Dylematy rynku pracy, art. cyt., s. 105.

Prognoza ludnosci Polski na lata 2008-2035, www.stat.gov.pl/cps/rde/xber/gus/PUBL_-
L_prognoza_ludnosci_P1_2008-2035.pdf [11.10.2010 r.].

8 Zréwnowazony rozwéj w Europie, http://epp.eurostat.ec.europa.cu/cache/ITY_OFF-
PUB/865-PL/PL/865-PL-PL.PDF [11.10.2010 1.].

¥ Informacje na temat projektu dostepne sa na jego oficjalnej stronie: www.share-project.-
org/.

20 Zdrowie, praca i styl zycia populacji 50+ w Polsce na tle innych krajow Europy, [w:] ,CenEA
Research”, z. RN02pl/09, s. 6.

2L Dane Eurostatu, Activity rates by sex, age groups and nationality (%), http://appsso.euro-
stat.ec.europa.eu/nui/show.do [20.11.2010 .].

2 D. Giovannola, N. Massarelli, Population and social conditions, [w:] Eurostat. Data in Fokus,
z. 35/2009, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY_OFFPUB/KS-QA-09-035/EN/KS-
-QA-09-035-EN.PDF [16.10.2010 r.].

17
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statusu na rynku pracy osob populacji 50+ obrazuje zalaczona w aneksie
tabela®.

Wedlug SHARE 2006/2007 tylko 28% mezczyzn i 22% kobiet
w Polsce okreslito swoj status jako ,zatrudniony lub samozatrudniony”,
podczas gdy w Czechach odsetek pracujacych mezczyzn i kobiet wynosit
odpowiednio 62% i 36%. W Polsce niepokojacy jest rowniez odsetek osob
z tej grupy okreslajacych sie jako chore i niepelnosprawne: mezczyzni
- 22%, kobiety - 12%. Co wiecej, w tej grupie wiekowej prawie co druga
kobieta jest na emeryturze (48%)*.

Populacja 50+ w Polsce zaré6wno zgodnie ze stanem deklarowa-
nym, jak i wskaznikami zobiektywizowanymi® charakteryzuje sie ztym sta-
nem zdrowia fizycznego i psychicznego. Dane te moga sugerowac, iz stan
zdrowia Polakow jest silnie skorelowany z niskim poziomem aktywnosci
zawodowej. Z kolei inne dane pochodzace z projektu SHARE pokazuja, ze
stan zdrowia nie jest gtowna determinanta sytuacji oséb 50+ na rynku pra-
cy. Po pierwsze, niewielki odsetek - zaledwie 7% emerytow - motywuje
swoje przejscie na emeryture ztym stanem zdrowia?’. Po drugie, sposrod
0sob deklarujacych brak dolegliwosci zdrowotnych pracuje tylko co drugi
mezczyzna i co piata kobieta®.

Dane te wskazuja na niskie wykorzystanie zasobow ludzkich na
polskim rynku pracy®. Do niedocenianych i niewykorzystywanych zalet
tej grupy wiekowej naleza m.in. wiedza, doswiadczenie oraz kontakty.

Niski poziom aktywnosci zawodowej 0sob 50+ spowodowany jest
réwniez przez czynniki systemowe. W szczegélnosci naleza do nich usta-
wodawstwo umozliwiajace wczesne przejsScie na emeryture oraz ubezpie-
czenia i renty od niepetnosprawnosci®. Jest to szczegélnie widoczne w ze-
stawieniu wykresow obrazujacych dynamike przejscia na emeryture kobiet
i mezczyzn. W Polsce 45% kobiet bedacych na emeryturze przeszto na
nia, zanim osiagnety 56. rok zycia®. W przypadku kobiet tak duzy odsetek
mozna ttumaczy¢ specyfika rol spotecznych, naktadanych na nie w Polsce,

% Tabela 1: status na rynku pracy ,Populacji 50+”.

Zdrowie, praca i styl zycia populacji 50+ w Polsce na tle innych krajow Europy, dz. cyt., s.
6-8.

% Na przyktad pomiar uscisku dtoni oraz predkosc chodzenia.

Patrz aneks, tabela 2: powody przejécia na emeryture i aktywnos¢ zawodowa emery-

24

26

tow.

2 Zdrowie, praca i styl zycia populacji 50+ w Polsce na tle innych krajéw Europy, dz. cyt., s. 8.
%2 Tamze.

#®  Tamze.

% Tamze, s. 9.

8 Tamze, s. 10.
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w tym przedziale wiekowym®. Ponadto prawie 80% respondentéw w Pol-
sce wskazuje ugyskanie uprawnien jako gtowny powod przejscia na eme-
ryture®,

Innym czynnikiem motywujacym pracownikow do przejscia na
emeryture sa ogolne zte warunki pracy. Dane w tabeli ,Ocena jakosci pracy
wsrod osob pracujacych w wieku 50-64" wskazuja, iz w poréownaniu
z pozostalymi panstwami cztonkowskimi pracownicy 50+ maja mniejsze
mozliwosci zdobywania nowych umiejetnosci, a ich wynagrodzenie nie jest
adekwatne do wysitku wlozonego w prace®. Rowniez znacznie nizszy jest
w Polsce subiektywny i obiektywny poziom pewnosci zatrudnienia. 71%
sposrod zatrudnionych z populacji 50+ stanowia pracownicy najemni na
czas nieokreslony, a 62% ankietowanych chciatoby odejs¢ z obecnej pracy na
emeryture, tak szybko, jak to mozliwe®.

Bezrobocie w grupie 50+

Osoby bezrobotne stanowia wedtug réznych zrodet od 4% do 6%
populacji 50+%. Grupa ta charakteryzuje sie skumulowanymi niekorzyst-
nymi cechami potozenia spotecznego oraz najwickszym deficytem zaso-
béw kluczowych na rynku pracy.

Na podstawie badania ,Rynek pracy a osoby bezrobotne 50+. Ba-
riery i szanse” sformutowano teze, iz na bezrobocie w grupie wiekowej 50+
maja wplyw trzy glowne grupy czynnikoéw. Sa to: elementy skorelowane
z aktualna sytuacja na rynku pracy, tzw. ,efekt sytuacji” - szerzej opisany
w rozdziale pierwszym raportu, czynniki zwiazane ze specyfika pokolenia
50+, tzw. ,efekt pokolenia”, oraz z wiekiem, tzw. ,efekt fazy zycia™’

W grupie czynnikéw okreslanych mianem ,efektu sytuacji” szcze-
golne znaczenie ma ogoélna nieche¢ pracodawcow do zatrudniania oséb
50+, ktora po czesci umotywowana jest negatywnymi stereotypami wieku.
Teze te potwierdzaja wyniki ankiety przeprowadzonej przez portal inter-
netowy Pracuj.pl®, zgodnie z ktoéra osoby w wieku 50+ wraz z osobami

32

Rynek pracy a osoby bezrobotne 50+. Bariery i szanse, www.zysk50plus.pl/storage/fck/-
flle/Raport rynek_pracy_50plus.pdf [1.10.2010 1.].

Patrz aneks, tabela 2: powody przejscia na emeryture i aktywnos¢ zawodowa emerytow.
Patrz aneks, tabela 3: ocena jakosci pracy przez ,populacje 50+”.

Tamze.

Rynek pracy a osoby bezrobotne 50+. Bariery i szanse, dz. cyt., s. 63.

8 Tamze, s. 63-64.

% Dyskryminacja na rynku pracy - raport Pracuj.pl, www.pracuj.pl/_files/DYSKRYMINA-
CJA_NA_RYNKU_PRACY_Raport_Pracuj.pdf [11.10.20101.] .

34
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niepetnosprawnymi naleza do najbardziej dyskryminowanych na rynku
pracy®.

Ze wzgledu na niska znajomos¢ wiasnych praw przez samych dys-
kryminowanych trudno jest oszacowac skale tego zjawiska. Niemniej jed-
nak stosunkowo tatwo zidentyfikowac jego przyczyny. Wsrod nich mozna
wyr6znic: sytuacje ,krotkiej kotdry”, sytuacje gospodarcza i wysokie kosz-
ty prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, dynamiczny rozwdj nowych
technologii, stereotypy na temat starszych pracownikoéw oraz niskie kary
za nieprzestrzeganie przepisow prawa pracy®.

W publikacji Uczestnictwo 0séb starszych w sferze publicznej*t zwra-
ca si¢ uwage na site oddziatywania wizerunku osob starszych na ich sytu-
acje w spoleczenstwie. Ludzie starsi zbyt stabo sa obecni w przekazach
informacyjnych i w kulturze masowej. Jest to zauwazalne gltownie w po-
tocznej obserwacji. Pojawiaja sie jednak pierwsze proby systematycznych
analiz, jak np. zlecona przez ,Forum 50+” analiza tresci przekazéw infor-
macyjnych pod katem wystepowania w nich oséb starszych i problemow
starszego pokolenia. Zaréwno potoczna obserwacja, jak i wspomniana ana-
liza prowadza do wniosku, ze obecnosc¢ tej populacji w mediach jest nie-
wspotmiernie mata w stosunku do jej liczebnosci. Jezeli nawet ludzie starsi
i ich sprawy wystepuja w informacjach czy w publicystyce, to najczesciej
»obsadzani” sa w stereotypowych rolach ubogiego, schorowanego, potrze-
bujacego opieki, korzystajacego z publicznych srodkéw itp., bedacych od-
zwierciedleniem negatywnego obrazu starosci jako fazy w cyklu zycia czto-
wieka®.

Przyktadem innych czynnikow zewnetrznych jest niedostosowanie
posrednikow pracy i doradcow zawodowych do pracy z osobami 50+, brak
szkolenia ustawicznego oraz brak wiedzy w firmach na temat zarzadzania
wiekiem®.

Nie bez znaczenia jest tu réwniez ograniczony dostep do ustug
spotecznych w sferze opieki nad matym dzieckiem oraz ustug opiekunczo-
-pielegnacyjnych nad osobami niepetnosprawnymi i w podesztym wieku,

39

Patrz aneks, wykres 2: dyskryminacja na rynku pracy.

Stop dyskryminacji ze wzgledu na wiek, www.zysk50plus.pl/storage/fck/file/stop_publi-
kacja.pdf[11.10.2010 1.].

# B. Szatur-Jaworska, Uczestnictwo 0sob starszych w sferze publicznej, [w:] Stan przestrzega-
nia praw osob starszych w Polsce. Analiza i rekomendacje dziatan, red. B. Szatur-Jaworska,
Warszawa 2008, s. 115.

2 Tamze.

Tamze.
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co powoduje natozenie dodatkowych obowiazkow na kobiety w wieku 50+
i jednoczesnie ich przedwczesne wycofywanie sie z rynku pracy*.

Do czynnikow ,efektu pokolenia” nalezy mniejsza konkurencyj-
nos¢ obecnej populacji 50+ w poréwnaniu z osobami mtodszymi, co jest
wyrazne przy szczegdlnie wymagajacych ofertach pracy. Jest to spowodo-
wane ogélnym gorszym poziomem wyksztalcenia osob starszych, ktore
w okresie swojej mtodosci mialy zdecydowanie mniejsze szanse na konty-
nuowanie nauki na studiach wyzszych oraz poznawanie jezykow obcych
(nie bylo tez takiej potrzeby). Do tego nalezy dotaczy¢ czynniki postepu
technologicznego. Populacja 50+ w mtodym wieku nie miata mozliwosci
korzystania z obecnych technologii, co w duzym stopniu utrudnia im
nauke ich obstugi.

Za najmniej istotna grupe czynnikéw uznano ,efekt fazy zycia”,
czyli problemy zdrowotne. Taka teze potwierdzaja réwniez omowione
wczeséniej wyniki badan SHARE.

»Samowykluczenie” z rynku pracy

Najliczniejsza podgrupe populacji 50+ stanowia osoby bierne za-
wodowo, takie jak emeryci i rencisci, badz tez pobierajace swiadczenia lub
zasitki przedemerytalne. Jedna z prawdopodobnych przyczyn ich wczes-
nej dezaktywizacji zawodowej jest przekonanie o ,deficycie bezpieczen-
stwa socjalnego™.

W reakgji na trudna sytuacje oséb 50+ na rynku pracy przedsta-
wiciele tej grupy najczesciej decyduja sie na ,samowykluczenie” z rynku,
czyli dazenie do szybkiego uzyskania renty badz emerytury. Na skale tego
zjawiska miaty wplyw m.in. polityka panstwa i instrumenty prawne, ktore
przez lata 90. XX wieku zachecaly do wczesnej dezaktywizacji zawodo-
wej*. W rezultacie w pierwszej potowie lat 90. prawie 2,8 miliona oséb
uzyskato prawo do renty badz emerytury. Cho¢ reforma emerytalna w dru-
giej potowie lat 90. nieco poprawita sytuacje, to nadal nie rozwiazano row-
nie istotnego problemu wiazacego si¢ z czynnikiem psychologicznym - le-
kiem przed utrata pracy i relatywnie niska samoocena. Obecny system za-
bezpieczenia spotecznego jest wciaz niedoskonaty, umozliwia pracodaw-
com zwalnianie mato sprawnych i chorowitych pracownikéw. Ponadto
niezbyt efektywny jest system prewencji rentowej, rehabilitacji i przekwali-

44

A. Kozubska, Wykluczeni 50+ (nha rynku pracy), dz. cyt.
Rynek pracy a osoby bezrobotne 50+. Bariery i szanse, dz. cyt., s. 63.
Tamze, s. 4.
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fikowania, ktore umozliwilyby podjecie pracy odpowiedniej do stanu
zdrowia®’.

Stabilnos¢ dochodéw rentowych i emerytalnych oraz zagrozenia
zwiazane z bezrobociem skutecznie przeciwdzialaja aktywnosci zawodo-
wej tej grupy spotecznej. W przypadku zwalniania z pracy oddzielnie nalezy
rozpatrywac kwesti¢ zwalniania pracownika nieposiadajacego uprawnieri do
Swiadczen emerytalnych i posiadajacego uprawnienia. W pierwszym przypad-
ku warto wspomnie¢ o wprowadzonej w 2004 r. zmianie wydtuzajacej okres
ochronny poprzedzajacy uzyskanie praw emerytalnych z 2 do 4 lat (art. 39 Ko-
deksu pracy). Tym samym pozytywne dyskryminowanie instytucjonalne - pole-
gajace na lepszym traktowaniu starszych pracownikow - moze stac sie zaczy-
nem negatywnej dyskryminacji wsrod pracodawcow preferujqcych zwalnianie
pracownikow zblizajacych si¢ do «niebezpiecznego» wieku. Rownoczesnie
wspomniane rozszerzenie ochrony praw pracowniczych osob starszych wyraz-
nie zmniejsza szanse takich osob na znalezienie nowej pracy®.

Podsumowanie

Na podstawie danych Eurostatu w Il kwartale 2010 r. bezrobocie
w Polsce w grupie 50-64 wynosito 7,7%*. Bezrobotnym populacji 50+, ze
wzgledu na wyjatkowo niekorzystne cechy, nadano status oséb bedacych
w szczegblnej sytuacji na rynku pracy®. Z perspektywy udziatu bezrobot-
nych w liczbie aktywnych zawodowo sytuacja tej grupy wiekowej wydaje
si¢ relatywnie lepsza niz rocznikow mtodszych, zatem samo bezrobocie
nie stanowi tu gtéwnego problemu. Dynamika zmian poziomu bezrobocia
tej grupy spotecznej w poréwnaniu z innymi, bedacymi w szczegélnej sy-
tuacji na rynku pracy, zostala przedstawiona na wykresie 3.

Najbardziej niepokojacym wskaznikiem wyrézniajacym grupe 50+
jest jeden z najnizszych w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej wspot-
czynnik aktywnosci zawodowej, ktory w II kwartale 2010 r. wynosit zaled-
wie 32,6%%. Porownanie ze wspotczynnikiem grupy wiekowej 45-49 lat
(w II kwartale 2010 r. - 84,5%) ukazuje ,skokowa” dynamike procesu

4 Tamze, s. 27.

P. Szukalski, Zagrozenia praw oséb starszych na rynku pracy w Polsce, [w:] Stan przestrze-
gania praw osob starszych w Polsce. Analiza i rekomendacje dziatan, red. B. Szatur-Jaworska,
Warszawa 2008, s. 24.

* Dane Eurostatu, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/employment_un-
employment_lfs/data/database [18.11.2010 r.].

% Rynek pracy a osoby bezrobotne 50+. Bariery i szanse, dz. cyt., s. 25.

Zob. aneks, wykres 3: bezrobotni zarejestrowani bedacy w szczegoélnej sytuacji na ryn-
ku pracy (w tys.).

52 Activity rates by sex, age groups and nationality (%), http://appsso.eurostat.ec.europa.-
eu/nui/show.do [20.11.2010 r.].
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dezaktywizacji zawodowej wsrod Polakéw w wieku okotoemerytalnym.
Szczegblnie duzy spadek wskaznika aktywnosci zawodowej, bo prawie
dwukrotny, wystepuje miedzy kobietami w wieku 50-54 lata a 55-59 lat.
Podobnie zmienia si¢ wspotczynnik dla mezczyzn w wieku 55-59 lat
w stosunku do przedziatu 60-64 lata®. Prawidlowosci te potwierdzaja
teze, iz gtowna przyczyna dezaktywizacji zawodowej grupy 50+ nie jest
naturalny proces starzenia sie¢ - gdyz wowczas wspolczynnik zmieniatby
sie bardziej ptynnie, lecz uzyskanie prawa do emerytury™.

Z drugiej strony wedtug szacunkow BAEL* glowne przyczyny sta-
nowia choroba i niepetnosprawnosc, ktére odnosza si¢ do 42% biernych
zawodowo. Wykres przedstawiajacy strukture osob pobierajacych renty
z FUS w 2006 r. wskazuje osoby w wieku 50-59 lat jako najliczniejsza
grupe beneficjentow tego swiadczenia.

Populacja 50+, czyli grupa nie najlepiej radzaca sobie z tempem
zmian w Polsce, jest z jednej strony szczegolnie zagrozona marginalizacja
spoteczna, z drugiej zas w duzej mierze pozostawiona samej sobie przez
panstwo i spoteczenstwo®. Ryzyko wykluczenia w przypadku oséb 50+
ma charakter wielowymiarowy: dotyczy plaszczyzny materialnej oraz spo-
teczno-publiczne;j.

3. Programy publiczne
na rzecz zwigkszania aktywnosci osob w wieku 50+

Dzialania panstwa przed rokiem 2009

W latach 90. XX wieku panstwo polskie wykazywato minimalne
zainteresowanie sytuacja osob w wieku 50+ na rynku pracy. Dzialania
koncentrowaly si¢ na walce z szeroko rozumianym bezrobociem, brako-
wato programow, ktore kierowano by do grup dyskryminowanych oraz
marginalizowanych.

W roku 2003, wraz z propozycjami emerytalno-rentowymi 6w-
czesnego ministra gospodarki, pracy i polityki spotecznej - Jerzego Haus-
nera - przedstawionymi w Programie uporzqdkowania i ograniczenia wydat-

% Na podstawie danych Eurostatu w II kwartale 2010 r. wspotezynnik aktywnosci zawo-

dowej wérod kobiet w wieku 50-54 lata wynosit 71,6%, w wieku 55-59 lat zas - 35,4%.
W tym okresie wspotczynnik wsrod mezezyzn w wieku 55-59 lat wynosit 63,1%, a w wie-
ku 60-64 lata - 28%.

% P. Szukalski, Zagrozenia praw osob starszych na rynku pracy w Polsce, art. cyt., s. 26.

% Badanie Aktywnosci Ekonomicznej Ludnosci, www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PUBL _-
pw_aktywnosc__ekonomiczna_ludnosci_Polski_%28aneks%29.pdf [20.11.2010 r.].

% P. Szukalski, Zagrozenia praw osob starszych na rynku pracy w Polsce, dz. cyt., s. 34.
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kow publicznych (tzw. planie Hausnera), dalo si¢ zaobserwowa¢ zmiany
w postrzeganiu grupy 50+. W powyzszym programie postulowano m.in.
wydtuzenie wieku emerytalnego, zrownanie wieku emerytalnego kobiet
i mezczyzn, stopniowe ograniczenie $wiadczen przedemerytalnych oraz
stworzenie programu ,,50 plus”, ktory mial wspomaga¢ zatrudnienie osob
w wieku 50+. Proponowano zmiane polityki pracodawcoéw w stosunku do
pracownikow i kandydatow osiagajacych wiek 50 lat oraz stworzenie
aktywnej polityki prozatrudnieniowej wobec os6b zdobywajacych upraw-
nienia do $wiadczen przedemerytalnych®. Niestety, sytuacja polityczna oraz
liczne kontrowersje wokoét niektorych propozycji uniemozliwity wprowa-
dzenie w zycie planu Hausnera, a tym samym takze programu ,,50 plus”.

Wraz z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej grupa 50+ sta-
la sie bardziej widoczna na rynku pracy. Urzedy pracy, starajac sie o po-
zyskanie srodkéw unijnych, dazyly do dostosowania projektow do wyma-
gan i priorytetow UE, np. poprzez zagwarantowanie udzialu w danym
szkoleniu okreslonej liczby os6b w wieku 50+. Byly to jednak dziatania
pragmatyczne na poziomie wojewddztw i powiatow, gdyz wciaz brakowa-
o prawidtowego rozpoznania potrzeb osob w wieku okotoemerytalnym
oraz czynnikow determinujacych podjecie decyzji o przejsciu na emerytu-
re. Dopiero w roku 2008 Departament Analiz Ekonomicznych i Prognoz
Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej zaprezentowat raporty: Dezaktywi-
zacja osob w wieku okotoemerytalnym oraz Sprawowanie opieki oraz inne
uwarunkowania podnoszenia aktywnosci zawodowej oséb w starszym wieku
produkcyjnym®®, opierajace sie na badaniach z lat 2006-2007, ktore mogty
stac si¢ podstawa pozniejszej polityki wobec grupy 50+.

W maju 2008 r. Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej wprowa-
dzito program ,45/50 PLUS”. Wada programu bylo to, iz nie wyznaczat
on celow ani zadan do wykonania, a jedynie regulowat zasady przyznawa-
nia srodkéw z Funduszu Pracy, przeznaczanych na rzecz promocji zatrud-
nienia 0s6b w tzw. wieku niemobilnym®.

Obecnie temat aktywizacji zawodowej osob po 50. roku zycia
w Polsce oraz ramowy zakres dziatan okresla rzadowy program ,Solidar-
noé¢ pokolen. Dziatania dla zwigkszenia aktywnosci zawodowej osob

5 Rada Ministréw, Program Uporzadkowania i Ograniczenia Wydatkow Publicznych, paz-

dziernik 2003, s. 33.

%8 Oba dokumenty przygotowano w ramach projektow wspotfinansowanych ze srodkow
Europejskiego Funduszu Spotecznego. Potwierdza to fakt, ze wzrost zainteresowania sytu-
acja grupy w wieku 50+ na rynku pracy nastapil wraz utozsamianiem sie przez Polske
z priorytetami Unii Europejskiej.

% Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Program 45,50 PLUS, www.mpips.gov.pl/in-
dex.php?gid=1164[18.02.2011 r.].
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w wieku 50+"%. Program ten zostat zaakceptowany przez Rade Ministrow
17 pazdziernika 2008 r., a 5 stycznia 2010 r. przyjeto dokument imple-
mentacyjny programul.

Program ,,Solidarnosc¢ pokolen”

Celem programu ,Solidarnosc¢ pokolen” jest osiagniecie do 2020 r.
okreslonego w strategii lizbonskiej 50-procentowego wskaznika zatrudnie-
nia osob w wieku 55-64 lata®. W dtuzszej perspektywie pozwoli to utrzy-
mac system transferow spotecznych oparty na solidarnosci miedzypoko-
leniowej®. Polega on na finansowaniu transferow spotecznych skierowa-
nych do oséb w wieku poprodukeyjnym przez osoby w wieku produkeyjnym.

Obecnie widoczne sa pierwsze oznaki niewydolnosci tego syste-
mu. Polska w najmniejszym stopniu, sposrod krajow UE, wykorzystuje
potencjal zawodowy ludzi po 50. roku zycia®. Jest tez krajem o najwyz-
szym ryzyku ubodstwa dzieci i miodziezy, przy jednoczesnym niskim tego
typu ryzyku u osob starszych®. Tendencje demograficzne wskazuja row-
noczesnie na silne starzenie sie spoteczenstwa polskiego. Oznacza to, iz
obciazenie os6b mtodych finansowaniem transferow spotecznych jest juz
i tak zbyt wysokie.

Program ,Solidarnosc pokolen” zaklada, iz bez efektywnej aktywi-
zacji zawodowej os6b 50+, a co za tym idzie, odciazenia pracujacych na
system emerytalny ludzi mtodych, niemozliwe jest utrzymanie wysokiego
wzrostu gospodarczego w Polsce®. Ponadto, whrew powszechnej opinii,
zwigkszenie zatrudnienia osob starszych nie odbiera szans na nie osobom
mtodym. Wrecz przeciwnie - obniza to koszty zatrudnienia i w rezultacie
wplywa na powstawanie nowych miejsc pracy w gospodarce.

Aktywizacja zawodowa, oprocz przestanek gospodarczych, ma
rowniez wazne cele spoteczne. Wczesne odchodzenie z rynku pracy po-
woduje nasilanie sie zjawiska wykluczenia spotecznego. Osoby, ktore zbyt
wczesnie przestaly pracowac, bardzo czesto zrywaja wiezi spoleczne, co
moze prowadzi¢ do poczucia wyobcowania, osamotnienia i depres;ji®.

0 Wiecej informacji oraz status programu - Departament Analiz Ekonomicznych i Prog-

noz Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej - Program 50+, http://analizy.mpips.gov.pl/-
index.php/program-50.html [10.11.2010 r.].

St Program Solidarnos¢ pokolen. Dziatania dla zwigkszenia aktywnosci zawodowej osob w wie-
ku 50+. Program przyjety przez Rade Ministrow 17 pazdziernika 2008 r., Warszawa, paz-
dziernik 2008, s. 5.

82 Tamze, s. 4.

Tamze, s. 5.

Tamze.

Tamze.

Tamze.
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Waznym kontekstem dla realizowanego w Polsce programu ,Soli-
darnos¢ pokolen” jest strategia lizboniska, przyjeta przez kraje Unii Euro-
pejskiej w 2000 r. Zgodnie z jej zalozeniami do roku 2010 stopa zatrud-
nienia wsrod osob w przedziale wiekowym 55-64 lata w Unii Europejskiej
powinna wynies¢ 50%°. Osiagniecie w Polsce tak wysokiego odsetka w tak
krotkim czasie jest nierealne, dlatego w dokumencie programu ,Solidar-
nos¢ pokolen” wyznaczono bardziej realistyczny cel - realizacja 50-pro-
centowego zatrudnienia w rzeczonym przedziale wiekowym do 2020 r.%

Program zaklada intensywne dziatania w okresie do 2015 r., czyli
w czasie gdy Polska bedzie najwiekszym beneficjentem srodkow Europej-
skiego Funduszu Spotecznego. W zwiazku z takim terminarzem dziatan
zaktada sie osiagniecie putapu zatrudnienia w omawianym przedziale wie-
kowym w wysokosci 40% w roku 2013%.

Aby dostosowac sie do unijnych standardow w zakresie polityki
rynku pracy, polski program zaktada dzialania zbiezne z rekomendacjami
Komisji Europejskiej. Sa to:

¢ osiagniecie rownowagi w systemie zachet finansowych (dzia-

lania zachecajace do pozniejszego przechodzenia na emerytu-
re oraz wzrost atrakcyjnoséci finansowej zatrudnienia),

¢ przeciwdziatanie dyskryminacji ze wzgledu na wiek oraz ne-
gatywnej ocenie zdolnosci pracownikow w wieku powyzej
50 lat;

¢ pomoc osobom niepetnosprawnym, w szczegélnosci po 50. ro-
ku zycia, w odnajdywaniu sie na rynku pracy oraz podtrzymy-
wanie potencjatu zdrowotnego i wydajnosci pracy wraz z ros-
nacym wiekiem pracownikow;

¢ promocja szkolen w celu poprawy zatrudnialnosci i produk-
tywnosci pracownikéw po 45. roku zycia (strategie ksztatce-
nia przez cate zycie);

¢ poprawa atrakcyjnosci pracy i warunkoéw pracy (elastyczny
czas pracy, mozliwos¢ pracy w niepetnym wymiarze),

¢ promowanie aktywnosci seniorow;

¢ zwalczanie dyskryminacji ze wzgledu na ptec™.

§  Departament Analiz Ekonomicznych i Spotecznych Urzedu Komitetu Integracji Euro-

pejskiej, Strategia lizboriska. Droga do sukcesu Zjednoczonej Europy, s. 9.

8 Program Solidarnos¢ pokolen, dz. cyt., s. 5.

Tamze.

Wiele z tych rekomendacji wywodzi sie z koncepcji flexicurity. Szerzej zob.: tamze,
s. 5-0.
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Na rekomendacje Komisji nalezy jednak patrze¢ przez pryzmat
specyfiki polskiej. Wiele wskaznikéw ekonomicznych odnoszacych sie do
rynku pracy stawia Polske na koncu listy panstw UE. Nasz rynek pracy
charakteryzuje niska aktywnos¢ ekonomiczna osob 50+ oraz wezesny Sred-
ni wiek przechodzenia na emeryture. W wyniku rozbudowanego systemu
weczesniejszych emerytur, rent itp. znaczny odsetek osoéb w wieku przed-
emerytalnym znajduje si¢ poza rynkiem pracy (w 2007 r. ok. 3,1 mln oséb)™

Ponadto w Polsce pracodawcy maja stereotypowe wyobrazenia na
temat grupy osoéb po 50. roku zycia, ktore dotycza niskiego poziomu kwa-
lifikacji”®. Uwage warto rowniez zwrdci¢ na kwestie stanu zdrowia poten-
cjalnych pracownikow w wieku 50+. Niepelnosprawnosc jest czesto waz-
nych czynnikiem zniechecajacym do podejmowania pracy. Takim posta-
wom sprzyja wyjatkowo rozbudowany system rent, z ktorego wyjatkowo
czesto korzystaja sami niepetnosprawni’®. Ponadto polski rynek pracy cha-
rakteryzuje si¢ niskim poziomem inkluzji kobiet, w szczegélnosci w gru-
pie 50+.

Program ,Solidarnosc¢ pokolen” ma na celu aktywizacje zawodowa
0sob po 50. roku zycia poprzez serie dziatan, odnoszacych sie do osmiu
zasadniczych celow: szes¢ z nich dotyczy polityki rynku pracy, dwa nato-
miast - polityki emerytalnej. W pierwszej grupie znajduja si¢ takie cele,
jak:

¢ Cel 1: ,Poprawa warunkoéw pracy, promocja zatrudnienia pra-

cownikow po 50. roku zycia i zarzadzanie wiekiem”. Zaktada
on ukazywanie pracodawcom i opinii publicznej korzysci pty-
nacych z zatrudniania os6b 50+ (zmiana nastawienia i sposo-
bu myslenia), upowszechnianie wiedzy na temat zarzadzania
wiekiem pracownikow, wdrazanie strategii zarzadzania wiekiem
oraz dostosowywanie warunkow pracy do potrzeb osob star-
szych (np. uelastycznienie czasu pracy, profilaktyka zdrowot-
na, odpowiednie stanowiska pracy).

¢ Cel 2: ,Poprawa kompetencji i kwalifikacji pracownikow po
50. roku zycia”. Zwigkszanie udzialu grupy 50+ w systemach
ksztalcenia ustawicznego oraz dostosowywanie ofert szkole-
niowych do osob starszych.

¢ Cel 3: ,Zmniejszenie kosztow pracy zwigzanych z zatrudnia-
niem pracownikow po 50. roku zycia”. Cel ten obejmuje system

™ Tamze,s. 10.

Badanie ,Rynek pracy a osoby bezrobotne 50+. Bariery i szanse” wykonane przez Ipsos
Polska na zlecenie Akademii Rozwoju Filantropii w Polsce. Zob. tez: aneks, wykres 4.
8 Program Solidarnos¢ pokole, dz. cyt., s. 11.
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zachet dla pracodawcow, wplywajacych na wzrost zatrudnia-
nia oséb po 50. roku zycia.

Cel 4: ,Aktywizacja os6b bezrobotnych lub zagrozonych utra-
ta pracy po 50. roku zycia”. Jest to cel adresowany przede
wszystkim do urzedow pracy. Polega na podejmowaniu dzia-
tan aktywizujacych osoby 50+, np. posrednictwo pracy, po-
radnictwo zawodowe, pomoc w aktywnym poszukiwaniu pracy
czy szkolenia. Zaktada réwniez pomoc osobom po 40. roku
zycia zagrozonym bezrobociem.

Cel 5: ,Aktywizacja zawodowa osob niepelnosprawnych”.
Dziatania, oprocz budowania ram prawnych w celu zwieksze-
nia zatrudnienia i mozliwosci rehabilitacji oséb niepeino-
sprawnych, zakladaja doradztwo zawodowe, system zachet
dla pracodawcow oraz rozwijanie programow rehabilitacyj-
nych. Waznym elementem dzialan w tym obszarze jest zmia-
na systemu Swiadczen dla osob niepetnosprawnych w taki
sposob, by nie zniechecac ich do podejmowania pracy.

Cel 6: ,Zwiekszenie mozliwosci zatrudnienia kobiet przez roz-
woj ustug pozwalajacych na godzenie pracy i zycia rodzinne-
go”. Sa to dziatania adresowane do kobiet w wieku okotoeme-
rytalnym, majace za zadanie zwigkszy¢ ich aktywnos¢ zawo-
dowa. Najwazniejszym aspektem jest odciazenie kobiet z nie-
ktorych funkcji rodzinnych przez nie petnionych, gtéwnie po-
przez rozwdj systemu przedszkoli oraz uelastycznienie czasu
pracy.

Dwa pozostate cele realizowane sa w ramach reformowania syste-
mu $wiadczen spotecznych:

*

Cel 1: ,Wydluzanie efektywnego wieku emerytalnego”. Dziata-
nia w tym kierunku polegaja na stopniowym znoszeniu prze-
pisow umozliwiajacych nieuzasadnione wczesniejsze przecho-
dzenie na emeryture.

Cel 2: ,Stopniowe wyréwnywanie wieku emerytalnego kobiet
i mezczyzn”. Realizacja tego celu ma za zadanie zlikwidowac
przepisy, ktore dyskryminuja kobiety i powoduja ich wczes-
niejsze wycofywanie sie z rynku pracy.
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Analiza celow programu ,,Solidarnosc pokolen”
wedlug zalecen OECD

Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) juz
w 2006 r. dokonata w réznych panstwach kompleksowego przegladu poli-
tyk publicznych skierowanych na aktywizacje oraz utrzymanie osob star-
szych na rynku pracy. Efektem badan byt obszerny raport’, w ktérym do-
strzezono potrzebe interwencji panstwa w celu wsparcia grupy 50+ oraz
wskazano pewne kierunki dziatan sprawdzone w miedzynarodowej prak-
tyce. Niniejszy rozdzial dokonuje przegladu celow programu ,Solidarnosé¢
pokolen. Dziatania dla zwigkszania aktywnosci zawodowej osob w wieku
50+ z perspektywy zalecen i wnioskow z raportu OECD na ten temat.

Podstawowym spostrzezeniem autorow raportu byla potrzeba
wspolnego dziatania wszystkich aktoréw zaangazowanych w proces za-
trudnienia. Rzad, pracodawcy, pracownicy, zwiazki zawodowe i opinia
publiczna powinni dostrzec korzysci i petniej zaangazowac si¢ w proces
zatrudnienia oséb starszych. Eksperci OECD wskazali rowniez trzy klu-
czowe kierunki dziatan, ktorych celem jest przedtuzenie aktywnosci zawo-
dowej 0so6b starszych. Sa to:

¢ zmiana praktyk pracodawcow oraz polityki zatrudniania, po-
legajaca glownie na zachecaniu pracownikow do zostawania
w firmie oraz znoszeniu barier dla zatrudnienia starszych
pracownikow;

¢ wzmacnianie zatrudnialnosci (improving employability) - czyli
wzrost kwalifikacji pracownikow, intensywne swiadczenie ustug
zatrudnienia oraz polepszanie warunkow i bezpieczenstwa
pracy,

+ zwiekszenie konkurencyjnosci i optacalnosci dtuzszej pracy
wobec przejscia do systemu $wiadczen spotecznych. Praca dla
starszej osoby powinna stanowic realna i konkurencyjna ofer-
te w stosunku do dezaktywizacji zawodowe;j"”.

* Zmiana praktyk pracodawcy oraz polityki zatrudniania

Zdaniem ekspertow OECD obecne srodowisko prawno-ekono-
miczne zniecheca potencjalnych pracodawcow do zatrudniania osob star-
szych. Wplyw na to maja zarowno czynniki finansowe, jak i spoteczno-

™ QOrganisation for Economic Co-operation and Development (OECD), Live Longer, Work

Longer. Raport, Paryz 2006.
®  Tamze, odpowiednio rozdzialy 4,5 i 6.
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-psychologiczne. Pracownik w wieku 50+ charakteryzuje sie¢ przecigtnie
nizsza produktywnoscia oraz wickszymi problemami zdrowotnymi (a co
za tym idzie, dtuzszym czasem spedzonym na zwolnieniach lekarskich),
a takze w jego przypadku konieczne jest dostosowanie miejsca pracy do
wieku, co czesto generuje dodatkowe koszty. Ponadto pracodawcy czesto
mysla przez pryzmat stereotypow nizszych i niewtasciwych kwalifikacji
takich pracownikow.

Dlatego OECD rekomenduje podjecie dziatan ukierunkowanych
na strone popytowa rynku pracy, w szczegdlnosci zmiane praktyk roz-
powszechnionych wsréd pracodawcow. Rekomendacje te obejmuja m.in.
aspekt informacyjny, w tym szerzenie dobrych praktyk™. Zalecana jest
polityka zarzadzania wiekiem (age-management) w przedsiebiorstwach’’,
czyli praktyki pozwalajace lepiej spozytkowac specyficzne cechy os6b po
50. roku zycia. Polegaja one na odpowiednim przydziale stanowisk, tak by
nie wystepowaly efekty znuzenia praca ani negatywne skutki zdrowotne.
Ponadto wybér odpowiedniego stanowiska dla osoby 50+ pozwala spozyt-
kowac diugie doswiadczenie zawodowe.

W polskim programie ,Solidarnos¢ pokolen” odniesiono si¢ do
tego zalecenia OECD dostownie w dziataniach z celu 1 w ramach polityki
rynku pracy. Program zaklada zmiany w przepisach prawnych ulatwiajqce
realizacje zaktadowych strategii zarzadzania wiekiem™. Maja to by¢ zmiany
w kodeksie pracy, a takze regulacje dotyczace profilaktyki zdrowotnej.
Jednak punkt ciezkosci ktadzie sie na szerzenie dobrych praktyk. Wyko-
rzystywane sa srodki Programu Operacyjnego ,Kapitat Ludzki” w celu wy-
pracowania standardow zarzadzania wiekiem. Powotano grupe robocza
skladajaca sie z przedstawicieli instytucji posredniczacych i instytucji po-
Sredniczacych II stopnia pod przewodnictwem Ministerstwa Pracy i Polity-
ki Spotecznej. Rozpoczeta ona dziatalnos¢ 30 lipca 2008 r. Do jej zadan na-
leza: identyfikacja i popularyzacja dobrych praktyk, okreslanie rekomen-
dacji zwiazanych z realizacja projektow, ukierunkowanych na beneficjen-
tow w wieku 45+, oraz monitorowanie projektow. W programie zapowie-
dziano rowniez kampanie informacyjne dotyczace tej kwestii.

Rekomendacje OECD dotycza w szczegolnosci stabego rozwoju
zarzadzania wiekiem w matych przedsiebiorstwach™. W polskim progra-
mie rowniez dostrzezono dysproporcje w tym zakresie miedzy duzymi
a matymi firmami. Dlatego planowane jest przeznaczenie srodkéw z bu-

" Tamze,s. 112-113.

" Opinia Anne Sonnet wyrazona podczas prezentacji pt. ,The Economic Contribution of
Older Workers”, OECD, Paryz, 25.11.2010.

™ Program Solidarnos¢ pokolen, dz. cyt., s. 15.

™ Opinia Anne Sonnet.
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dzetu panstwa na finansowanie projektow szkoleniowych dotyczacych
age-management w matych i srednich przedsiebiorstwach.

Waznym punktem polskiej strategii jest inicjowanie dialogu spo-
tecznego w tej kwestii, a takze wspotpraca z jednostkami samorzadu gos-
podarczego oraz wykorzystywanie instytutow badawczych (np. Central-
nego Instytutu Ochrony Pracy)®.

Raport OECD wskazuje rowniez na problem zbyt duzych kosztow
pracy w porownaniu do produktywnosci starszych pracownikéow jako na
istotna przyczyne matego popytu na prace w tej grupie wiekowej®. Zwro-
cono tez uwage na koniecznos¢ podjecia przez panstwo dziatan w kierun-
ku obnizenia tych kosztow. Wiele panstw stosuje w tym zakresie system
subsydiow, wyrownujacych réznice w kosztach pracy i efektywnosci. Bez-
posrednie finansowanie jest tez jednym z najchetniej przyjmowanych przez
pracodawcow narzedzi polityki zatrudnienia®.

W polskim programie rowniez zaczeto tworzy¢ system zachet fi-
nansowych dla pracodawcow. W drodze zmian w legislacji wprowadzono
juz min.:

¢ Zwolnienie z oplat sktadek na Fundusz Pracy i Fundusz Gwa-

rantowanych Swiadczen Pracowniczych przez okres 12 mie-
siecy, poczawszy od pierwszego miesigca po zawarciu umowy
o0 pracg, za osoby zatrudnione, ktére ukonczyty 50. rok zycia
i w okresie 30 dni przed zatrudnieniem pozostawaty w ewi-
dencji bezrobotnych powiatowego urzedu pracy. Zwolnienie
to dotyczy réwniez osob, ktore osiagnety wiek wynoszacy co
najmniej 55 lat dla kobiet i co najmniej 60 lat dla mezczyzn®.
¢ Zmniejszenie liczby dni choroby z 33 do 14, za ktére praco-

dawcy wyptacaja wynagrodzenie w przypadku pracownikow
po 50. roku zycia®.

¢ Wigksze wsparcie finansowe (ze srodkow publicznych) szko-
len dla pracownikéw w wieku powyzej 45 lat w ramach przed-

8 Szerzej zob.: Centralny Instytut Ochrony Pracy, www.ciop.pl.

Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), Live Longer, Work
Longer, dz. cyt., 117.

8  Opinia Helen Hoffman wyrazona podczas prezentacji pt. ,The European Association of
Craft, Small and Medium-sized Enterprises (UEAPME)”, Bruksela, 28.07.2010.

8 Art. 104b ust. 1 Ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o promogji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy, Dz.U. 2008, nr 415, poz. 69 z pézn. zm., oraz art. 9b, ust. 1 Ustawy z 13 lipca
2006 r. o ochronie roszczen pracowniczych w razie niewyptacalnosci pracodawcy, Dz.U.
2006, nr 1121, poz. 158 z p6zn. zm.

8  Rada Ministrow, Dokument Implementacyjny Programu Solidarnos¢ pokolen. Dziatania dla
zwigkszenia aktywnosci zawodowej 0s6b w wieku 50+, Warszawa 2010, s. 34.
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sigbiorstwa (utatwienia w otrzymywaniu na ten cel srodkow
z Funduszu Pracy)®.

Dziatania te wydaja si¢ spojne z rekomendacjami OECD, niweluja
bowiem negatywny bilans finansowy zatrudnienia osoby 50+. Ponadto
duza czesc tych narzedzi nie wymaga zwiekszania wydatkow budzetowych.

Polski program przewiduje réwniez zmniejszenie ryzyka praco-
dawcy przy zatrudnianiu oséb po 50. roku zycia poprzez postulat skroce-
nia tzw. ,okresu ochronnego”, w ktérym nie mozna zwolni¢ pracownika.
W raporcie OECD zauwazono negatywny wptyw takich protekcji dla gru-
py 50+. Prawdziwy problem, ktory zidentyfikowano, to nie narazenie gru-
py 50+ na utrate pracy, ale trudnosci w jej ponownym znalezieniu po zwol-
nieniu®. Wedtug autoréow raportu ochrona przed zwolnieniem zaburza
dzialanie zdrowej ekonomii i w dtuzszej perspektywie przynosi negatywne
skutki.

W raporcie OECD w niewielkim stopniu odniesiono sie natomiast
do problemu aktywizacji zawodowej 0sob niepetnosprawnych. W polskim
programie ,Solidarnos¢ pokolen” uczyniono to, co moze by¢ cennym i no-
watorskim wkladem w miedzynarodowe doswiadczenia w przeciwdziata-
niu negatywnym skutkom kryzysu demograficznego. Wymienione w pol-
skim programie zachety dla pracodawcow do zatrudniania osob niepelno-
sprawnych obejmowa¢ moga m.in. uproszczenie zasad oplacania sktadek
na Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych, populary-
zowanie i Tozwo6j programow rownosci osob niepetnosprawnych oraz pro-
wadzenie wsrod pracodawcow kampanii promujacych mozliwosci wyko-
rzystania potencjatu takich osob?®.

Polski program ,Solidarnos¢ pokolen. Dzialania dla zwiekszenia
aktywnosci zawodowej osob w wieku 50+” w swoim zasadniczym zaloze-
niu jest zbiezny z ogdlnymi swiatowymi trendami w grupie panstw wyso-
ko rozwinietych. Wynika to po czesci z faktu, iz Polske tacza z krajami
OECD te same problemy demograficzne - niski przyrost naturalny i sta-
rzenie sie spoleczenstwa, co w potaczeniu z wydtuzajaca sie srednia dtu-
goscia zycia doprowadzi¢ moze do niewydolnosci systemu transferow spo-
lecznych. Wspolny dla wiekszosci krajow rozwinietych jest rowniez system
emerytalny oparty na solidarnosci miedzypokoleniowe;j.

W przypadku Polski wida¢ niewielkie odchylenia od ogolnego
trendu. Dotyczy to m.in. problemu nadmiernie rozbudowanego systemu

8 Program Solidarnos¢ pokolen, dz. cyt., s. 18.

Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), Live Longer, Work
Longer, dz. cyt., s. 121.
8 Program Solidarnos¢ pokolen, dz. cyt., s. 22.
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swiadczen dla osob niepelnosprawnych, co w konsekwencji sprawia, ze
zbyt czesto si¢ z niego korzysta i tym samym jest nieefektywny. W ra-
porcie OECD jest to problem poboczny, w polskiej strategii zas dosc¢
istotny.

¢ Wzmacnianie zatrudnialnosci (improving employability)

Kolejnym narzedziem stosowanym w celu rozwijania zdolnosci za-
trudnienia jest kompleksowy system dziatan dotyczacy szkolen, aktuali-
zacji wiedzy i umiejetnosci oraz ulatwianie dostepu do instrumentow
i ustug swiadczonych przez publiczne stuzby zatrudnienia, w tym szcze-
golnie: promowanie szkolen, lepszych warunkéw pracy, zdrowia oraz sa-
mej kultury pracy. Maja one pozytywnie wplynac¢ na szanse, kwalifikacje
oraz decyzje 0sob objetych ich dziataniem i w rezultacie maksymalnie wy-
duzy¢ ich obecnos¢ oraz aktywnos¢ na rynku pracy.

Promocja szkolen

Priorytetem nalezy ustanowi¢ ksztatcenie ustawiczne, gdyz pozwa-
la ono zniwelowac przewage mtodych pracownikow posiadajacych aktual-
niejsza wiedze. Eksperci OECD, wyznaczajac ogdlny zarys polityki szko-
len® stwierdzaja, iz efektywne szkolenie, po pierwsze, powinno by¢ prze-
de wszystkim indywidualne i odpowiednio dobrane, tj. opierac si¢ na kom-
petencjach, doswiadczeniu oraz wiedzy osoby szkolonej. Po drugie, proces
ksztalcenia powinien trwac przez cale doroste zycie, tak by wyksztatci¢
w spoleczenstwie nawyk ciaglego doskonalenia sie, ktory zapewni dopaso-
wanie swoich kwalifikacji do zmieniajacych si¢ potrzeb rynkowych. Po
trzecie, przy opracowywaniu zachet do szkolen oraz adaptacji rozwiazan
w omawianej polityce nalezy wzig¢ pod uwage wymagania osob starszych,
ktore w wiekszosci niechetnie korzystaja ze szkolen®. W tej sytuacji mato
efektywnym narzedziem sa zachety finansowe. Rezultaty sa mozliwe do
osiagniecia jedynie przy zastosowaniu kompleksowych dzialan, obejmu-
jacych dostosowanie warunkow i jakosci szkolenia do kwalifikacji i kom-
petencji potencjalnych uczestnikow. Kursy powinny by¢ modularne i na
tyle elastyczne, by rozwijaly indywidualne zdolnosci oséb trenowanych
- uczenie sie jest dzieki temu bardziej efektywne®. Po czwarte, procesy

8  Qrganisation for Economic Co-operation and Development (OECD), Live Longer, Work

Longer, dz. cyt., s. 118.

8 M. Kononowicz, J. Michatowska, A. Majewska, Osoby w wieku 50+ na mazowieckim
rynku pracy, Sopot 2009, s. 36.

%®  Tamze,s. 121.
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szkolenia oraz zachety powinny obejmowac rowniez osoby pracujace, kto-
re nie osiagnely jeszcze 50. roku zycia. Wynika to z faktu, ze trening jest
zwykle procesem, ktorego efekty wida¢ w dtuzszej perspektywie czasowe;.
Ponadto osoby zainteresowane musza mie¢ mozliwos$¢ udziatu w szkole-
niu bez czekania na to, az stang sie bezrobotne®.

Dzialania podejmowane na podstawie programu ,Solidarnosc¢ po-
kolen” doskonale wpisuja sie w te strategie. Cel 2: Poprawa kompetencji
i kwalifikacji pracownikéw po 50. roku zycia®, spetnia kryteria OECD, gdyz
rownolegle zaklada seri¢ dzialan zmierzajacych do zwigckszenia aktyw-
nosci edukacyjnej, w tym: stworzenie warunkoéw dla budowania Sciezek
ksztatcenia, upowszechnienie ksztatcenia ustawicznego oraz dopasowanie
oferty szkoleniowej do potrzeb rynku pracy. W ramach tego celu Polska
uczestniczy w realizowanym przez OECD miedzynarodowym projekcie
badania kompetencji oséb dorostych - PIAAC. Ma on na celu zebranie
informacji o kompetencjach m.in. oséb po 50. roku zycia w Polsce oraz
poréownanie wynikéow z innymi krajami. Pierwszy cykl programu jest
w trakcie realizacji w ramach OECD, publikacje wynikéw planuje sie na
rok 2013%, Przyktadem dziatania bezposredniego jest nowelizacja Ustawy
o promocji zatrudnienia i instytucjach na rynku pracy*, otwierajaca pan-
stwowym stuzbom zatrudnienia mozliwos¢ udzielenia pomocy w podno-
szeniu kwalifikacji (np. poprzez skierowanie na szkolenie, sfinansowanie
kosztow egzaminow czy studiow podyplomowych, mozliwos¢ skorzysta-
nia z pozyczki szkoleniowej) oraz wprowadzajaca nowy program aktywi-
zagji, ktory potaczy nauke z praca® Wymienione instrumenty beda dopa-
sowane do potrzeb oséb w wieku od 45 lat, a wiec obejma tez etap wczes-
niejszy niz w przypadku grupy docelowej programu. Jednoczesnie doko-
nano odpowiednich przesunie¢ budzetowych w celu zapewnienia $rod-
kow na realizacje tej pomocy®.

Uzupelnieniem dzialan w ramach programu sa liczne inicjatywy
oraz projekty realizowane ze srodkéw Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego. Ponizej przedstawiono kilka przyktadowych, skierowanych w szcze-
golnosci do osob starszych z terenu wojewodztwa mazowieckiego:

% Tamze.

Program Solidarnosc pokolen, dz. cyt., s. 16.

The OECD programme for the international assessment of adult competencies (PIAAC),
broszura informacyjna programu, s. 14.

#  Dz.U. 2008, nr 6, poz. 33.

% Warunki programu okresla Rozporzadzenie z 7 kwietnia 2009 r. w sprawie przygoto-
wania zawodowego dorostych, Dz.U. nr 61, poz. 502.

% Zgodnie z Regulaminem z 30.01.2009 r. ustanowienia i dysponowania rezerwa $rod-
kéw Funduszu Pracy przez Ministra w 2010 1. przeznaczono 60 mln zlotych na realizacje
programéw zwiekszajacych aktywnosc zawodowa oséb w wieku 45/50 plus.
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*

,Pracownicy na 50 plus™ - projekt bedzie realizowany od
grudnia 2010 do grudnia 2011 r. W ramach niego zostanie
przeszkolona grupa 120 bezrobotnych z grupy wiekowej po-
wyzej 50. roku zycia. Szkolenia sa w pelni dofinansowane
i bezptatne dla uczestnikéw. Kursy beda dotyczyly przygoto-
wania do nastepujacych zawodow: profesjonalny/-a opiekun-
(ka) dzieci oraz profesjonalny/-a opiekun(ka) osob starszych.

,45 + komputer™®. Celem gtownym projektu jest poszerzenie
zakresu umiejetnosci informatycznych oséb w wieku 45+,
a tym samym zwiekszenie szans na utrzymanie ich zatrudnie-
nia. Projekt skierowany jest do dorostych oséb pracujacych,
ktore w momencie przystapienia do niego ukonczyly 45 lat
i z wlasnej inicjatywy sa zainteresowane uzupelnieniem badz
nabyciem nowych kwalifikacji i umiejetnosci. Szkolenie obej-
muje 60 godzin lekcyjnych. Jest roztozone na 5 tygodni.

LProfesjonalista w biurze” to cykl bezptatnych weekendowych
szkolen skierowanych szczegolnie do osob po 45. roku zycia.
Po jego ukonczeniu uczestnik bedzie posiadal wiedze oraz
praktyczne umiejetnosci niezbedne do samodzielnego i efek-
tywnego prowadzenia biura z wykorzystaniem nowoczesnych
technik biurowych i komputerowych.

,Solidna Firma 45+7% - projekt skierowany jest do pracowni-
kow Sredniego i niskiego szczebla kadr i ksiggowosci w wieku
45+ (z wytaczeniem osob fizycznych prowadzacych dziatal-
nos¢ gospodarcza), ktoérzy z wlasnej inicjatywy sa zaintereso-
wani uzupetnieniem lub nabyciem nowych kwalifikacji i umie-
jetnosci poprzez uczestnictwo w szkoleniach poza godzinami
pracy. Do udzialu w projekcie moga si¢ zgtasza¢ pracownicy
wszystkich sektorow gospodarki.

Jnwestuje w siebie”® - projekt obejmuje doradztwo zawodo-

we 1 dostarczanie wiedzy o metodach aktywnego poszukiwa-
nia pracy. Ponadto kazdy uczestnik wybierze dla siebie jedno
szkolenie zawodowe zgodnie ze swoimi zainteresowaniami
i preferencjami zawodowymi.

97
98
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100

http://projektgamma.pl/pracownicy_na_50/.
www.45pluskomputer.ecorys.pl/.
http://szkolenia.asise.pl/szkolenia/profesjonalista-w-biurze.html.
www.koncept-szkolenia.com/.

10 www.global-industry.eu/?a=27&id=33&lg=pl.
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- Zapewnienie wsparcia w poszukiwaniu pracy

Szczegolna role we wsparciu generacji 50+ odgrywaja publiczne
stuzby zatrudnienia. W programie ,Solidarnos¢ pokolen” przewidziano
wiele narzedzi majacych na celu aktywizacje zawodowa osoéb bezrobot-
nych lub zagrozonych utrata pracy po 50. roku zycia - cel nr 4: ,Polityki
rynku pracy”. W ramach celu w 2008 r. utworzono specjalna rezerwe
w Funduszu Pracy na dodatkowe programy aktywizacji zawodowej osob
starszych, ktora ma wartos¢ 60 mln ztotych'® Generacja 50+ zostata uzna-
na za grupe o szczegdlnej sytuacji na rynku pracy'®, a dziatania podejmo-
wane wobec niej obejmuja m.in. upowszechnienie programéw rynku pra-
¢y, budowanie indywidualnych planéw dziatania'® oraz dopasowanie ofert
aktywnych programow rynku pracy do potrzeb grupy docelowej. Ponadto
urzedy pracy sa zobowiazane do przedstawienia osobie bezrobotnej,
w czasie nie dtuzszym niz 6 miesiecy od zarejestrowania, oferty pracy lub
innej formy aktywizacji'®. Z informacji uzyskanych w urzedach pracy'® wy-
nika, ze najwazniejszymi formami pomocy skierowanej do grupy 50+ sa:

¢ Prace interwencyjne, ktore umozliwiaja pracodawcy tworza-
cemu nowe miejsca pracy uzyskanie refundacji czesci kosztow
wynagrodzenia wraz ze sktadka ZUS na okres do 24 miesiecy.
Kwota refundacji uzalezniona jest m.in. od wysokosci zapro-
ponowanego wynagrodzenia, jednak wynosi nie wiecej niz
50% minimalnego wynagrodzenia za prace i sktadek na ubez-
pieczenia spoteczne. Jezeli natomiast do prac interwencyjnych
sa kierowani bezrobotni, ktorzy spetniaja warunki konieczne
do nabycia prawa do swiadczenia przedemerytalnego, mozna
refundowac do 80%"".

¢ Roboty publiczne - urzad pracy przez okres do 6 lub 12 mie-
siecy refunduje ich organizatorowi czes¢ kosztow poniesio-
nych na wynagrodzenia (przy pelnym wymiarze czasu pracy)
do wysokosci 50% przecietnego wynagrodzenia, obowiazuja-
cego na koniec kazdego miesiaca, i sktadki na ubezpieczenia
spoteczne od refundowanego wynagrodzenia. Nalezy pamie-

12 Rada Ministrow, Dokument Implementacyjny Programu Solidarnosc pokolen. Dziatania dla
zwigkszenia aktywnosci zawodowej 0sob w wieku 50+, dz. cyt., s. 36.

108 W mysl art. 49, pkt 3 Ustawy o promocji o promogji zatrudnienia, dz. cyt.

104 Obowiazkowe w przypadku pozostawania w rejestrze bezrobotnych przez okres
180 dni. Tamze, art. 34a, ust. 3, pkt 2.

15 Tamze, art 50.

% Powiatowy Urzad Pracy w Warszawie oraz w Przemyslu, Wojewodzki Urzad Pracy
w Warszawie.

07 Ustawa o promocji zatrudnienia, dz. cyt., art. 59.
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ta¢, ze organizatorem robot publicznych moze by¢ tylko usta-
wowo okreslony podmiot*®.

¢ Staz odbywa sie na podstawie umowy zawartej pomiedzy po-
wiatowym urzedem pracy a pracodawca. Program stazowy
okresla nazwe zawodu, zakres zadan, rodzaj uzyskiwanych
kwalifikacji i sposob ich potwierdzenia oraz opiekuna osoby
objetej programem. Bezrobotnemu na okres odbywania stazu
zostaje przyznane stypendium. Proponowany okres stazu nie
moze by¢ krotszy niz 3 miesiace i dtuzszy niz 6 miesiecy. Po-
nadto pracodawca zobowiazany jest do udzielania dni wol-
nych w wymiarze 2 dni za kazde 30 dni kalendarzowe odby-

wania stazu'®.

¢ Przygotowanie zawodowe dorostych - oznacza instrument
aktywizacji zgodnie z programem, ktory obejmuje nabywanie
umiejetnosci praktycznych i wiedzy teoretycznej oraz jest za-
konczony egzaminem. Odbywa si¢ w formie praktycznej nauki
zawodu, umozliwiajacej przystapienie do egzaminu kwalifika-
cyjnego na tytul zawodowy lub egzaminu czeladniczego, albo
przyuczenia do pracy, polegajacego na zdobyciu kwalifikacji
zawodowych niezbednych do wykonywania okreslonych za-
dan, wiasciwych dla profesji wystepujacej w klasyfikacji za-
wodow i specjalnosci dla potrzeb rynku pracy. Podobnie jak
w przypadku stazu, przez okres przygotowania zawodowego
osoba bezrobotna uzyskuje stypendium wyptacane przez

urzad pracy ze srodkoéw Funduszu Pracy™.

Ponadto program ,Solidarnos¢ pokolen” przewiduje realizacje
dwoch projektow doskonalacych, ktore polegaja na przygotowaniu pra-
cownikow stuzb zatrudnienia do swiadczenia ustug osobom po 45. roku
zycia, finansowanych ze srodkéw PO KL. Sa to programy: ,Szkolenia mo-
dutowe pracownikow instytucji rynku pracy, realizujacych ustugi rynku
pracy i programy aktywizacji zawodowej” oraz ,Oferta szkolen w techno-
logii e-learning dla pracownikow instytucji rynku pracy, bazujaca na pro-
gramach modutowych opracowanych w ramach SPO RZL™*.

18 Tamze, art. 2, pkt 32, tj. gminy, organizacje pozarzadowe statutowo zajmujace si¢ pro-
blematyka ochrony srodowiska, kultury, oswiaty, kultury fizycznej i turystyki, opieki zdro-
wotnej, bezrobocia oraz pomocy spotecznej, a takze spotki wodne lub ich zwiazki, jezeli
prace te sa finansowane lub dofinansowane ze srodkéw samorzadu terytorialnego, budze-
tu panstwa, funduszy celowych, organizacji pozarzadowych, spétek wodnych i ich zwiaz-
kow, oraz art. 57.

19 Tamze, art. 53.

10 Tamze, art. 53a-53m.

1 Rada Ministrow, Dokument Implementacyjny Programu Solidarnos¢ pokolen. Dziatania dla
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- Lepsze warunki pracy oraz promocja zdrowia

Istotnym czynnikiem ujemnie wplywajacym na zatrudnienie oséb
starszych jest ich stan zdrowia. OECD w swoich badaniach postuluje pod-
jecie dodatkowych inicjatyw, ktore miatyby na celu poprawe warunkow
pracy dla tej grupy wiekowej'*2. Polegaja one na monitorowaniu otoczenia
prawnego z zakresu warunkow pracy oraz przepisow bezpieczenstwa i hi-
gieny pracy, promowanie dobrych praktyk w tym zakresie, odpowiednie
szkolenia lub wprowadzanie elastycznych form zatrudnienia, dopasowa-
nych do sytuacji zdrowotnej pracownika. W polskim systemie prawnym
istnieja odpowiednie rozwiazania przewidziane w kodeksie pracy oraz
przepisach bezpieczenstwa i higieny pracy. Przykladem jest mozliwos¢ in-
dywidualnego i elastycznego dopasowania czasu pracy, ktore uniemozliwi
nadmierng eksploatacje pracownika i zapobiegnie jego odejsciu z rynku
pracy. Inna strategia majaca ten sam cel sa polityki prewencyjne, polega-
jace na ochronie przed mozliwymi wypadkami w pracy, problemami zdro-
wotnymi oraz chorobami zawodowymi, ktore teraz albo w przysztosci
moga prowadzi¢ do ograniczenia mozliwosci pracy lub dezaktywizacji za-
wodowej. Kolejnym rozwigzaniem jest stworzenie regulacji, ktére umozli-
wilyby elastyczne zatrudnienie w niestandardowym czasie pracy. Gtow-
nym celem w tych wszystkich dziataniach powinna by¢ taka zmiana syste-
mu, aby zacheci¢ do pozostawania aktywnym zawodowo, pomimo proble-
mow zdrowotnych. Jak zauwazaja autorzy raportu, podobnych rozwiazan
wymaga kwestia pracy kobiet w przypadku godzenia kariery i zycia ro-
dzinnego™®.

W programie ,Solidarnos¢ pokolen” zajeto si¢ problematyka zdro-
wia i warunkow pracy. Dzialania te zawieraja si¢ w polityce rynku pracy,
celu 1: ,Poprawa warunkéw pracy, promocja zatrudnienia pracownikow
po 50. roku zycia i zarzadzanie wiekiem”, i dotycza przedsiewzie¢ w kie-
runku ,uelastycznienia pracy™* oraz ,profilaktyki zdrowotnej™*. Uelas-
tycznienie, w rozumieniu tworcow programu, polega przede wszystkim na
dopasowaniu godzin pracy oraz jej intensywnosci do predyspozycji i sytu-
acji osoby starszej. Profilaktyka zdrowotna ma natomiast polega¢ gtownie
na dziataniach prewencyjnych, badaniach przesiewowych, identyfikacji za-
grozen problemoéw zdrowotnych, monitorowaniu ryzyka powstania nie-

zwigkszenia aktywnosci zawodowej 0sob w wieku 50+, dz. cyt., s. 22.

12 Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), Live Longer, Work
Longer, dz. cyt., s. 131.

18 Tamze, s. 135.

14 Program Solidarnos¢ pokoleti, dz. cyt., s. 14.

U5 Tamze, 15.
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zdolnosci do pracy oraz promowaniu dostepu do opieki zdrowotnej
w ramach dziatan pracodawcy.

Odniesiono si¢ rowniez do sytuacji kobiet, ktore stoja przed
wyzwaniem godzenia zycia rodzinnego z zawodowym. W ich przypadku
poza instrumentami juz wymienionymi pewien nacisk potozono na roz-
woj roznorodnych form opieki nad dzieckiem w ramach dopasowanego
i elastycznego stosunku pracy. Jednym z podjetych dziatan legislacyjnych
byto przyjecie 6 grudnia 2008 r. nowelizacji kodeksu pracy oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. nr 237, poz. 1654), w ramach ktérej umozliwio-
no finansowanie przedszkoli przyzaktadowych z firmowych funduszy
swiadczen socjalnych®. Te dziatania sa odpowiedzia na cel nr 6 polityki
rynku pracy w programie ,Solidarnos¢ pokolen™’.

¢ Przeciwdzialanie ucieczce
do systemu swiadczen spotecznych

Czesto przejscie na wezesniejsza emeryture lub utrzymywanie sie
z zasitkow stanowi dla potencjalnego pracownika dos¢ atrakcyjna oferte
w porownaniu do pozostawania zatrudnionym - zwlaszcza gdy sprzyjaja
temu rozwigzania systemowe. Co wazne, prawie jedna trzecia populacji
w wieku 50+ deklaruje, ze nic nie jest w stanie przekonac ich do pozos-
tania na rynku pracy'*®. Pozostata czes¢ jako czynniki zachecajace do tego
zaliczyta: dobre wynagrodzenie, ciekawa i dopasowana prace oraz dobry
stan zdrowia. Jak wskazuja eksperci OECD, rzadzacy musza dokonac
wlasciwych wyborow w celu zrownowazenia wysokosci uposazenia eme-
rytalnego, tak aby stanowito godziwe wynagrodzenie za lata pracy, ale nie
stalo si¢ jednoczesnie bodzcem do dezaktywizacji zawodowej. Kolejna
istotna kwestia jest ustanowienie takiej elastycznosci systemu, by w uza-
sadnionych przypadkach dopuszczat wczesniejsze uzyskanie swiadczenia
emerytalnego, ale nie otwieral jednoczesnie okazji do ,ucieczki od pra-
cy". Konsekwencja zachwiania tej rownowagi bedzie nie tylko zubozenie
0sob starszych'®, ale takze zwiekszenie wydatkoéw panstwa na pomoc spo-
leczna przy jednoczesnym zmniejszeniu liczby oséb zdolnych do zatrud-

16 Rada Ministrow, Dokument Implementacyjny Programu Solidarnos¢ pokolen. Dziatania dla
zwigkszenia aktywnosci zawodowej 0s6b w wieku 50+, dz. cyt., s. 53.

W Program Solidarnos¢ pokolen, dz. cyt., s. 23.

18 M. Kononowicz, J. Michatowska, A. Majewska, Osoby w wieku 50+ na mazowieckim ryn-
ku pracy, dz. cyt., s. 26.

19 Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), Live Longer, Work
Longer, dz. cyt., s. 86.

120 Wezesniejsze uzyskanie swiadczen emerytalnych niekorzystnie wptywa na wysokosé
pbzniejszego $wiadczenia.
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nienia. W praktyce odpowiednia rownowage pomiedzy praca i emerytura
mozna osiagna¢ dzigki obnizeniu podstawy wynagrodzenia emerytalnego,
podniesieniu wieku przyznania swiadczenia lub uzaleznieniu wzrostu jego
wartosci od uptywu czasu. Kwota $wiadczenia emerytalnego nie powinna
by¢ przy tym wyzsza od wartosci wynagrodzenia - w dtuzszej perspekty-
wie pozostawanie w pracy musi by¢ dla pracownika bardziej optacalne niz
emerytura'?’. Eksperci OECD rekomenduja rownoczesnie dobra praktyke
polegajaca na powiazaniu swiadczen emerytalnych nie tylko z wysokoscia
sktadek czy odgornie okreslonym limitem wiekowym, ale przede wszyst-
kim z okresem przepracowanego stazu oraz oczekiwanej dtugosci zycia'®
Czesc tych zalecen juz od reformy w 1998 r. wdrozono w polskim syste-
mie emerytalnym. Ponadto z dniem 1 stycznia 2009 r. weszla w zycie usta-
wa o emeryturach pomostowych'®, ktora ogranicza mozliwos¢ wezesniej-
szego uzyskania swiadczenia. W podobnym kierunku stale zmierza poli-
tyka rynku pracy. W ,Krajowym Planie Dziatan na rzecz Zatrudnienia na
lata 2009-20117*** przewiduje sie, ze aktywizacja os6b w wieku 50+ powin-
na obejmowac ograniczanie zachet do rezygnacji z pracy na rzecz Swiadczen
Z systemu ubezpieczen spotecznych. Nalezatoby takze zachecaé do podjecia pra-
cy osoby juz korzystajace z takich swiadczen, i to zaréwno znajdujqce sie
w wieku produkcyjnym, jak i poprodukcyjnym™®. W pazdzierniku 2008 r.
nowelizacja Ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych miata znosi¢ limity zarobkowe dla 0oséb pobierajacych rente
z tytutu niezdolnosci do pracy. Rozwiazanie to miato ich zacheci¢ do pod-
jecia pracy przez zwiekszenie jej optacalnosci, jednak ustawa zostata zawe-
towana'®. Ponadto w tym kontekscie program ,Solidarnos¢ pokolen”
realizuje dwa podstawowe cele: (1) wydtuzenie efektywnego wieku emery-
talnego oraz (2) stopniowe wyréwnywanie wieku emerytalnego kobiet
i mezczyzn'?. Jak zaznaczaja autorzy programu, mozliwos¢ wczesniej-
szego przechodzenia na emeryture ma charakter przejsciowy i wygasajacy
- a ustawa o emeryturach pomostowych stanowi forme wywiazania sie
panstwa ze zobowiazan wobec pewnych grup zawodowych. W szerszej
perspektywie powyzsze dziatania bedzie uzupetnia¢ uszczelnienie syste-
mu $wiadczen socjalnych oraz dtugookresowych urlopéow chorobowych.

21 Wiecej na ten temat: Organisation for Economic Co-operation and Development
(OECD), Live Longer, Work Longer, dz. cyt., s. 17.

122 Tamze, s. 92.

123 Ustawa z 19 grudnia 2008 r. 0 emeryturach pomostowych, Dz.U. nr 237, poz. 1656.

124 Zatacznik do Uchwaty nr 111/2010 Rady Ministrow z 14 lipca 2010 r. w sprawie Kra-
jowego Planu Dziatan na rzecz Zatrudnienia na lata 2009-2011.

125 Tamze, 30.

126 Rada Ministréw, Dokument Implementacyjny Programu Solidarnos¢ pokolen. Dziatania dla
zwigkszenia aktywnosci zawodowej osob w wieku 50+, dz. cyt., s. 48.

121 Program Solidarnos¢ pokolen, dz. cyt., s. 24, 29.
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Ma to zamkna¢ droge odchodzenia osob starszych z rynku pracy oraz
migracji do systemu pomocy spotecznej'®.

Pewna innowacja coraz czesciej pojawiajaca sie w politykach za-
trudnienia oséb 50+ jest wieksza swoboda w tworzeniu Sciezek przecho-
dzenia na emeryture'®. Koncepcja polega na uelastycznieniu etatu oraz go-
dzin pracy przy stopniowym wygaszaniu stosunku pracy i przechodzeniu
w stan emerytalny. Swiadczenia oraz koszty sa przez pewien czas pono-
szone zarowno przez pracodawce, jak i system emerytalny odpowiednio
do czasu, przez jaki pracownik pracuje. Plynne przejscie jest korzystne
zaréwno dla pracownika, jak i pracodawcy oraz panstwa, ktorzy dziela
koszty pracy/emerytury miedzy siebie. Polskie rozwiazania pozwalaja na
taczenie pracy i emerytury, jednak od 1 stycznia 2011 r. wprowadzono nie-
korzystna zmiane polegajaca na uzaleznieniu $wiadczenia emerytalnego
od rozwiazania stosunku pracy*®. Po otrzymaniu $wiadczenia jest mozli-
wo$¢ ponownego zatrudnienia.

e Podsumowanie

Punktem wyjscia do opracowania skutecznej polityki odnoszacej
sie do sytuacji osob starszych na rynku pracy jest analiza wszystkich
czynnikow, ktore maja wpltyw na konkurencyjnosé tej grupy spoteczne;.
Uwzgledniajac fakt, iz nie jest to grupa homogeniczna, tylko kompleksowe
dziatania angazujace wszystkie zainteresowane strony moga dac pozytyw-
ne wyniki w postaci wzrostu konkurencyjnosci oséb 50+ na rynku pracy.
Ponadto polityka spoteczna, aby efektywnie funkcjonowac¢ w czesto roz-
niacych sie sytuacjach, musi opierac sie na elastycznym i zindywidualizo-
wanym modelu. W szczegdlnosci nie mozna uzaleznia¢ warunku jej stoso-
wania wylacznie od przekroczenia sztywno wyznaczonej granicy 50. roku
zycia. Inna wazna cecha polityki skierowanej do os6b 50+ powinna by¢ jej
spojnos¢ z dzialaniami podejmowanymi w ramach pozostatych polityk
spotecznych. Kluczowe jest jak najszersze spojrzenie na problematyke os6b
50+ jako wypadkowa wielu czynnikow - zarowno zewnetrznych, jak
i wewnetrznych. W tym miejscu trzeba zaznaczy¢, ze rzadowy program
»Solidarnos¢ pokolen. Dziatania dla zwigkszenia aktywnosci zawodowej
0sob w wieku 50+” idealnie wpisuje sie w koncepcje opracowana przez
ekspertow OECD. Zawiera w sobie wszystkie wymagane dziatania, ktore

128 Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), Live Longer, Work
Longer, dz. cyt., s. 96.

12 Tamze, s. 98.

830 Zmiana Ustawy o finansach publicznych (Dz.U. 2010, nr 257, poz. 1726) uniemozli-
wia otrzymanie emerytury bez wczesniejszego rozwigzania stosunku pracy.
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wzajemnie si¢ uzupelniaja, w szczegdlnosci na trzech najistotniejszych
plaszczyznach - pracownika, pracodawcy oraz sSrodowiska pracy.

Poréwnanie polskiego programu ,,Solidarnos¢ pokolen”
z niemieckim , Perspektive 50plus”

Polska boryka si¢ z podobnymi problemami demograficznymi jak
Niemcy. Oba kraje taczy rowniez sytuacja oséb po 50. roku zycia na rynku
pracy. Z tego wzgledu w obu programach mozna by spodziewac sie po-
dobnych celéow operacyjnych, jednak r6znia sie one w zasadniczy sposob.

Pierwszym i najwazniejszym zrodlem roznic jest struktura pan-
stwowa: federacyjna w przypadku Niemiec i unitarna w Polsce. Nasz pro-
gram zaktada scentralizowane dziatania rzadowe, niemiecki natomiast sku-
pia sie na tworzeniu ram dziatania dla podmiotéw lokalnych i partnerow
spotecznych - m.in. chodzi o system tzw. employment pacts. Mimo ze nie-
miecki program aktywizacji zawodowej osdb 50+ jest polityka federalna,
wida¢ w nim silng tendencje do przenoszenia zadan na poziom lokalny.

Wyrazne réznice da sie zauwazy¢ takze w wyznaczaniu podmio-
tow odpowiedzialnych za realizacje obu programow. Gtéwnym wykonaw-
ca polskiej strategii ma by¢ w zatozeniu rzad, w Niemczech natomiast lo-
kalne partnerstwa budowane przez regionalne instytucje: zaréwno pub-
liczne, jak i prywatne (Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej pozostaje
koordynatorem i nadzorca). W Polsce nie zleca si¢ podmiotom niepublicz-
nym czy mieszanym wykonywania polityki rynku pracy. Prawdopodobnie
w Polsce nie ma wystarczajacej bazy doswiadczen, zarowno w sektorze
prywatnym, jak i publicznym (rzadowym i samorzadowym), ktére umozli-
wiatyby przeprowadzenie programoéw publicznych.

Jednoczesénie widoczne sa rézne sytuacje prawne obu panstw.
Strategia polska zawiera obszerne plany zmian legislacyjnych - zaréwno
w systemie rent i emerytur, jak i kodeksie pracy, zasadach odprowadzania
sktadek na Fundusz Pracy czy PFRON. Niemieckie ,Perspektive 50plus”
nie zaktada natomiast wigkszych zmian w prawie. Wynika to z faktu, ze
niemieckie panstwo ma diuzsza tradycje demokracji i gospodarki rynko-
wej, a tym samym skutecznie dziatajacy i sprawdzony system prawny.

Prawdopodobnie przeniesienie rozwigzan niemieckich na grunt
polski nie datoby oczekiwanych rezultatow. Wynika to z odmiennej kultu-
1y politycznej i prawnej. Brak doswiadczen polskich instytucji publicznych
w dziataniach w warunkach decentralizacji utrudnitby sprawne wprowa-
dzenie systemu employment pacts. Roéwnoczesnie w Polsce, przed podej-
mowaniem na szeroka skale dziatan wobec osob indywidualnych, nalezy
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przeprowadzi¢ duze zmiany legislacyjne, co w przypadku Niemiec nie byto
konieczne.

4. Wnioski

Polski rynek pracy stoi przed wieloma wyzwaniami. Zwigkszenie
aktywnosci zawodowej oraz obnizenie stop bezrobocia to gtéwne z nich.
Jednoczesnie niekorzystne zmiany demograficzne wraz z postepujaca mar-
ginalizacja oséb w wieku 50+ na rynku pracy wymagaja kompleksowego
zastosowania roznych narzedzi oddziatywania: prawnych, finansowych,
edukacyjnych oraz psychologicznych. W zwiazku z r6znymi formami de-
zaktywizacji zawodowej populacji 50+ przeciwdziatanie temu zjawisku nie
moze si¢ opiera¢ wytacznie na walce z bezrobociem.

Wezesna dezaktywizacja osob starszych poprzez utrate kapitatu
ludzkiego niesie ze soba wiele negatywnych konsekwencji dla gospodarki.
Osoby te nie wzbogacaja PKB, nie przekazuja wiedzy i doswiadczen
- obciazaja jedynie budzet w zwiazku z tym, ze pobieraja Swiadczenia
socjalne. Szczegdlnym zagrozeniem dla aktywnosci zawodowej jest zjawis-
ko uzaleznienia od tego typu $wiadczen, ktoremu sprzyja obecny system
pomocy spotecznej. Wystarczy kilka lat wsparcia finansowego panstwa,
aby wpas¢ w putapke bezradnosci. W Polsce ponad 80% osob pobieraja-
cych zasitki korzysta z nich dtuzej niz 10 lat**!. Kluczowym czynnikiem,
ktory nie motywuje do poszukiwania pracy, jest relacja wysokosci zasit-
kow do wartosci ptacy minimalnej. W sytuacji gdy kwoty te sa porowny-
walne, koszty utraconych korzysci w razie podjecia pracy sg bardzo wy-

sokie, stad niechec¢ do tego i wzrost zagrozenia ubostwem?*®.

Konieczne jest zachecanie pracodawcéw do zatrudniania oséb 50+
oraz ksztaltowanie nowego wizerunku pracownika 50+. Do dzialan poza-
danych nalezy rowniez zaliczy¢ poprawe profilaktyki zdrowotnej, co prze-
ciwdziata obnizaniu zdolnosci produkeyjnych. Ponadto nalezy zwiegkszy¢
dostep do profesjonalnego doradztwa zawodowego oraz poszerzy¢ mozli-
wosci ksztalcenia ustawicznego. Panstwo moze rowniez stworzy¢ zachety
do zatrudniania oséb 50+, poprzez zmniejszanie kosztow pracy zwiaza-
nych z zatrudnieniem, oraz wypracowac skuteczny system kar za dyskry-
minacje ze wzgledu na wiek. Z punktu widzenia przedstawicieli spotecz-
nosci 50+ konieczna jest takze poprawa warunkow pracy, w tym wiegksza
stabilnos¢ zatrudnienia.

B M. Topolewska, Polski system pomocy spolecznej prowadzi do uzaleznienia od zasitkow,
http://forsal.pl/artykuly/425218,polski_system_pomocy_spolecznej_prowadzi_do_uzalez-
nienia_od_zasilkow.html [17.10.2010 r.].

132 Tamze.
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Na podstawie przeprowadzonej analizy mozna postawic teze, ze
polski program ,Solidarnos¢ pokolen” odpowiada wymienionym wyzej
wymaganiom. Proponowane dzialania obejmuja zaréwno polityke rynku
pracy, jak i problem dezaktywizacji pracownikow w ramach systemu
swiadczen spotecznych. W celach program zaklada si¢ zar6wno poprawe
warunkow pracy i kwalifikacji pracownikow, jak i zmniejszenie kosztow
pracy, aktywizacje zawodowa 0sob niepetnosprawnych oraz systematycz-
ne wydtuzanie efektywnego wieku emerytalnego.

Program ,Solidarnos¢ pokolen” zostat przyjety pod koniec 2008 r.,
dokument implementacyjny - w styczniu 2010 r. Termin realizacji
wiekszosci dziatan ustalono na 2015 1., a pierwsza czastkowa ewaluacje
programu przewiduje si¢ na styczen 2011 r. W zwiazku z powyzszym cykl
dziatan jest dopiero w fazie przygotowawczej i na ich efekty oraz proby
oceny nalezy jeszcze poczekac.

Z dzisiejszej perspektywy analiza programu pod katem badan
OECD pokazata, ze w programie znajduja odzwierciedlenie kluczowe kie-
runki polityki rynku pracy skierowanej na aktywizacje zawodowa grupy
50+. W tym kontekscie program spetnia miedzynarodowe standardy, co
uprawdopodobnia realizacje celu, jakim jest osiagnigcie wskaznika zatrud-
nienia oséb w wieku 55-64 lata na poziomie 50% do 2020 .
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Rozporzadzenie z 7 kwietnia 2009 r. w sprawie przygotowania zawodowego do-
rostych, Dz.U. nr 61, poz. 502.

Uchwata nr 111/2010 Rady Ministrow z 14 lipca 2010 r. w sprawie Krajowego
Planu Dziatan na rzecz Zatrudnienia na lata 2009-2011.

Ustawa z 13 lipca 2006 1. o ochronie roszczen pracowniczych w razie niewy-
ptacalnosci pracodawcy, Dz.U. 2006, nr 1121, poz. 158 z pézn. zm.

Ustawa z 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz nie-
ktorych innych ustaw, Dz.U. nr 257, poz. 1726.

Ustawa z 19 grudnia 2008 1. o emeryturach pomostowych, Dz.U. nr 237, poz.
1656.

Ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy,
Dz.U. 2008, nr 69, poz. 415 z p6zn. zm.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 15 lipca 2010 r., sygn. akt K63/07.

Spotkania

Prezentacja ,Active Ageing of Europeans? Participation in Labour of Europeans
Aged 50+”, wygloszona przez pania llarie Maselli, Centre for European
Policy Studies, EU Politics and Institutions Unit (CEPS ), Bruksela,
29.07.2010. Prezentacja miata miejsce podczas wyjazdu studyjnego fi-
nansowanego z projektu ,Zagraniczne szkolenia praktyczne dla stucha-
czy Krajowej Szkoty Administracji Publicznej” w ramach Programu Ope-
racyjnego ,Kapital Ludzki”, priorytet: ,Dobre rzadzenie” (dziatanie
5.1: ,Wzmocnienie potencjatu administracji rzadowe;j”).

Prezentacja ,Older (Un)employed Persons in the German Labor Market”, wygto-
szona przez dr. Dietera Simona i dr. Daniela F. Heuermanna
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w  Gesellschaft fir Soziale Unternehmensberatung mbH, Berlin,
23.11.2010. Prezentacja miata miejsce podczas wyjazdu studyjnego finan-
sowanego z projektu ,Zagraniczne szkolenia praktyczne dla stuchaczy
Krajowej Szkoty Administracji Publicznej” w ramach Programu Opera-
cyjnego ,Kapital Ludzki”, priorytet: ,Dobre rzadzenie” (dziatanie
5.1: ,Wzmocnienie potencjatu administracji rzadowej”).

Prezentacja ,Perspektive 50plus” wygloszona przez pana Erika Eggerta w Minis-
terstwie Pracy i Spraw Spotecznych (Bundesministerium far Arbeit und
Soziales), Berlin, 23.11.2010. Prezentacja miata miejsce podczas wyjazdu
studyjnego finansowanego z projektu ,Zagraniczne szkolenia praktyczne
dla stuchaczy Krajowej Szkoty Administracji Publicznej” w ramach Pro-
gramu Operacyjnego ,Kapitat Ludzki”, priorytet: ,Dobre rzadzenie”
(dziatanie 5.1: ,Wzmocnienie potencjatu administracji rzadowej”).

Prezentacja pani Helen Hoffmann, ,Social Policy Adviser w The European
Association of Craft, Small and Medium-sized Enterprises (UEAPME)”,
dotyczaca programdéw publicznych na rzecz zwiekszania aktywnosci osob
w wieku 50+, 28.07.2010. Prezentacja miata miejsce podczas wyjazdu
studyjnego finansowanego z projektu ,Zagraniczne szkolenia praktyczne
dla stuchaczy Krajowej Szkoly Administracji Publicznej” w ramach Pro-
gramu Operacyjnego ,Kapital Ludzki”, priorytet: ,Dobre rzadzenie”
(dziatanie 5.1: ,Wzmocnienie potencjatu administracji rzadowe;j”).

Prezentacja w CEEP - European Centre of Employers and Enterprises, na temat
zmian demograficznych wygloszona przez pana Andreasa Perssona,
Bruksela, 26.07.2010 r. Prezentacja miata miejsce podczas wyjazdu stu-
dyjnego finansowanego z projektu ,Zagraniczne szkolenia praktyczne
dla stuchaczy Krajowej Szkoly Administracji Publicznej” w ramach
Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, priorytet: ,Dobre rzadzenie”
(dziatanie 5.1: ,Wzmocnienie potencjatu administracji rzadowej”).

Rapacki R., wyklady na temat ,Ekonomii sektora publicznego” w Krajowej Szkole
Administracji Publicznej, 2010.

Spotkanie z ekspertami ds. rynku pracy w DG Employment, Social Affairs and
Equal Opprtunities, przygotowane przez pana Filipa Busza, Bruksela,
28.07.2010. Spotkanie miato miejsce podczas wyjazdu studyjnego finan-
sowanego z projektu ,Zagraniczne szkolenia praktyczne dla stuchaczy
Krajowej Szkoty Administracji Publicznej” w ramach Programu Operacyj-
nego ,Kapitat Ludzki”’, priorytet: ,Dobre rzadzenie” (dziatanie
5.1: ,Wzmocnienie potencjatu administracji rzadowej”).

Spotkanie z paniag Anne Sonnet, ekspert OECD ds. rynku pracy, OECD, Paryz,
25.11.2010. Prezentacja miata miejsce podczas wyjazdu studyjnego
finansowanego z projektu ,Zagraniczne szkolenia praktyczne dla stucha-
czy Krajowej Szkoty Administracji Publicznej” w ramach Programu
Operacyjnego ,Kapital Ludzki”, priorytet: ,Dobre rzadzenie” (dziatanie
5.1: ,\Wzmocnienie potencjatu administracji rzadowej”).
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Aneks 1

Wykres 1
Stopa bezrobocia rejestrowanego w latach 1990-2010 (%)

25
20 20
20 19
17,5 17.6
16,4 16
14,9 18,1 ;
7 13.6 13,2 13,1
1.4
10,30,4
10
8,1 | |
5 —
0 II' LI N B T T T T LI . | L
Zrédto: GUS, stopa bezrobocia w latach 1990-2010.
Tabela 1
Status na rynku pracy ,,populacji 50+” (%)
EU10-Pn EU10-Pd Czechy Polska

Mezczyini
Na emeryturze 20.0 252 241 28.0
Pracuje 68.7 66.7 69.4 50.7
Inny 112 8.1 6.5 213
Kobiety
Na emeryturze 17.9 20.0 333 46.7
Pracuje 48.7 36.0 364 219
Inny 334 440 10.3 314

Zrédto: dane SHARE 2006/2007.
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Tabela 2

Powody przejscia na emeryture (%)

EU10-Pn  EUL0-Pd  Czechy Polska
Powdd przejscia na emeryturg

- uzyskanie uprawnie) 594 75.8 74.1 79.9
- mozliwos¢ przejécia na wezesniejsza emeryture 16.6 9.0 6.7 8.1
- z powodu zlego stanu wlasnego zdrowia 13.1 74 13.7 6.9
- inny powod 10.9 7.8 55 5.1

Zrédio: dane SHARE 2006/2007.

Tabela 3
Ocena jakosci pracy przez ,,populacje 50+” (%)

EUL0-Pn  EUL0-Pd  Czechv Polska

Zgadzam sie, ze:
Mam mozliwose1 zdobywania nowych

R 748 61.9 738 455
umiejetnosel
Biorac pod uwage caly wysitek, ktory wkiadam
W moja prace 1 wszystkie moje osiagniecia, 583 515 52.8 314
wysokos¢ moich zarobkow jest odpowiednia
Pewnos¢ zatrudnienia w mojej pracy jest 183 161 287 196

niewielka

Nie zgadzam sie, ze:
Moja praca wymaga duzego wysilku fizycznego 58.3 541 49.6 38.7
Jestem pod ciagla presja czasowa z powodu

i P 40.5 50.3 436 50.5
duzego obciazenia praca
Mam E?;!rd:_ﬂo mef\jﬂele swobody w dec.'ydowamu 0 sq 730 60.4 565
tym, w jaki sposob wykonuje moja prace
Odsetek pracownikow najemnych 85.2 76.2 821 79.1
Pracownicy najemni 2 Umowg ia czas 920 %938 795 705
nieokreslony

o _ 0-5 lat 19.8 135 257 257

SE:?SCZ‘{I"‘:;“?M wobeemym ¢ 1ot 324 236 4538 282

oty 19+ lat 479 629 286 461
Biorac wszy?'tko pod uwage, jestem 0313 296 03 882
zadowolony/a ze swoje] pracy
Cheialbym odejsé z obecnej pracy na 07 56.7 94 617

emeryture tak szybko, jak to mozliwe

Zrodlo: SHARE: dane SHARE 2006/2007.
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Wykres 2
Dyskryminacja na rynku pracy

21%
asoby po 50.
roku zycia

6%
kobiety (ogdinie)

20% 8%
niepetnosprawni asoby
dtugotrwale
bezrobotne
11%

by li wiezniowie
16%

osoby wchodzace
na rynek pracy

12%
miode matki

Zrédto: Pracuj.pl.

Wykres 3
Bezrobotni zarejestrowani bedacy w szczegélnej sytuacji na rynku pracy
(W tys.)
870
770 1 ——dugatrwale bezrobotri
670 1

—8—hez kwalifikaci zawodowych

570 -
g‘.470 1 _’J’/H =#=da 25 roku zyca
-
370 1 .3:.:=.='-_—_’-_‘_._‘_,.//_’. =8— pawyiej 50 roku fycia

270 +
samatnie wychowujacy co
170 4 najmmejjefrno dziecko w wieku
do 18 roku Zyca
70 T T T T T T T T T T

niepeinosprawni

Zrodto: GUS.
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Wykres 4

Jak ogolnie rzecz biorac, ocenia Pan(i) kwalifikacje osob w wieku 50+
w porownaniu z kwalifikacjami osob mlodszych?

0% 10% 20% 30% 40% 50%

twalifikacle osdb 50
w wieku powyze] 5o lat 31
sa zdecydowanle nizsze 25

kwalifikacje osab 27
W wigku powyze] 50 lat 30
s3 Nnieco nizsze

twalifikacje osdb 16
w wieku powyze] 50 lat G
s3 podobmne 29

W wieku powyze] 50 lat
53 TIeco Wyzsze

kwalifikacje osdb 5
w wieku powyze] 50 lat 12

sg zdecydowanile wyzsze

kwalifikacje oséb | Il 6
3
;

1

H
(=]

trudno powledzied 13
11

M ogélem M FUP HWUP agencje zatrudnientia

Zrédto: Rynek pracy a osoby bezrobotne 50+. Bariery i szanse™®.

133 Rynek pracy a osoby bezrobotne 50+. Bariery i szanse, dz. cyt.
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STUDIUM PRZYPADKU

Niemiecki program ,,Perspektive 50plus”
— innowacyjne rozwiazania na rynku pracy

Wprowadzenie (executive summary)

Niemiecki rynek pracy, podobnie jak inne europejskie, stoi obec-
nie przed wieloma wyzwaniami. Jednym z nich jest problem starzenia sie
spoteczenstwa i zwiekszania sie liczby os6b w wieku poprodukeyjnym, po-
taczony z ustawicznym zmniejszaniem sie liczby oséb w wieku produk-
cyjnym®.

Na zmiane demograficzna naktadaja si¢ dodatkowo regionalne roz-
nice, co w panstwie federalnym, jakim jest Republika Federalna Niemiec,
przeradza si¢ w konkurencje pomiedzy poszczegdlnymi krajami zwiazko-
wymi. Regionalna konkurencja na rynku pracy niesie za soba kolejne za-
grozenia, takie jak drenaz mozgoéw oraz trudnosci w przyciaganiu wykwa-
lifikowanej sily roboczej w regionach mniej atrakcyjnych?.

Bezrobocie na rynku pracy w Niemczech dotyka obecnie 3 milio-
néw osob i spada od roku 2009 po widocznym przezwyciezeniu przez

! T. Bengtsson, ,An aging world population”, [w:] H. Ostlund, Towards healthy aging in

Sweden, The Swedish Council for Working Life and Social Research (FAS), Sztokholm
2008, s. 15.

2 Prezentagja ,Older (Un)employed Persons in the German Labor Market” wygtoszona
przez dr. Dietera Simona i dr. Daniela F. Heuermanna w Gesellschaft fiir Soziale Unter-
nehmensberatung mbH, Berlin, 23.11.2010. Prezentacja miata miejsce podczas wyjazdu
studyjnego finansowanego z projektu ,Zagraniczne szkolenia praktyczne dla stuchaczy
Krajowej Szkoty Administracji Publicznej” w ramach Programu Operacyjnego ,Kapitat
Ludzki”, priorytet: ,Dobre rzadzenie” (dziatanie 5.1: ,Wzmocnienie potencjalu administra-
cji rzadowej”).
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Niemcy skutkow kryzysu finansowego. Stopa bezrobocia wynosi obecnie
7% - czyli 0 0,7 punktu procentowego mniej niz w roku 2009 (zob. aneks I,
stopa bezrobocia). Bezrobocie ma takze swoéj wymiar regionalny i ulega
podziatom: we wschodnich Niemczech stopa bezrobocia wynosi 10,7%,
w zachodnich zas 6,1%?3 Dodatkowo jednym z gléwnych probleméw nie-
mieckiego rynku pracy jest stosunkowo duzy udziat bezrobocia dtugoter-
minowego (powyzej roku) w ogolnej stopie bezrobocia’. Jedna na dwie
osoby bezrobotne w wieku 25-49 oraz dwie na trzy w wieku 50-64 do-
swiadczyly tego zjawiska®.

Biorac po uwage szczegdlna sytuacje osob bezrobotnych jako gru-
py wykluczonej spotecznie, juz na poczatku XXI wieku w Niemczech zde-
cydowano o podjeciu intensywnych wysitkow na rzecz modernizacji ryn-
ku pracy®. Szczegolna uwage skierowano na osoby dtugoterminowo bezro-
botne w wieku 50+. W 2005 r. powotano do zycia rzadowy program ,Per-
spektive 50plus”, ktorego glownym celem jest aktywizacja osob starszych
oraz ich reintegracja na rynku pracy. Z perspektywy roku 2011 mozna
stwierdzi¢, ze program odniost widoczny sukces. W oparciu o innowacyj-
ne rozwigzania i narzedzia rynku pracy ,Perspektive 50plus” wprowadzit
mozliwos¢ dywersyfikacji dziatan w zaleznosci od regionu Niemiec. Lokal-
ne partnerstwa uczestniczace w programie (sktadajace sie z centrow pracy,
pracodawcoéw oraz organizacji pozarzadowych) maja duza swobode
w ksztaltowaniu szkolen i zaje¢ aktywizacyjnych oferowanych osobom
50+, co - razem z koncepcja zarzadzania przez cele - jest jednym z czyn-
nikéw sukcesu.

Ponizsze studium przypadku ma na celu przyblizenie oraz wyjas-
nienie zasady funkcjonowania programu ,Perspektive 50plus”. Rozdziat
pierwszy prezentuje gtéwne zasady niemieckiego rynku pracy oraz dziata-
nia podjete na rzecz poprawy sytuacji osob 50+. Rozdziat drugi jest synte-
tycznag ilustracja programu ,Perspektive 50plus” - przedstawiono zarow-
no historie programu, mechanizmy zarzadzania, strukture, jak i jego obec-
ne wyniki.

¥ Bundesagentur fir Arbeit, A labour market in October 2010, Niiremberg, 28.10.2010,
http://statistik.arbeitsagentur.de/Navigation/Statistik/Arbeitsmarktberichte/Labour-Market-
Germany-Nav.html.

* Podobna sytuacja wystepuje praktycznie w calej UE, por. Communication from the
Commission. Key messages from the Employment in Europe 2009 Report, COM(2009)6309,
Brussels, 23.11.20009, s. 5.

5 Ageing and Employment Policies. Germany, OECD, Paryz 2005, s. 53.

Zalozenia do reform powstaly w powotanym w sierpniu 2002 r. Komitecie na rzecz
Nowoczesnych Ustug na Rynku Pracy (Kommission fiir moderne Dienstleistungen am
Arbeitsmarkt), pod przewodnictwem Petera Hartza. Od nazwiska przewodniczacego wy-
wodzi sie nazwa pdzniej wdrazanych pakietow reform.

6
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1. Rynek pracy w Republice Federalnej Niemiec

Podstawowe informacje

Polityka rynku pracy jest polityka federalna’, co oznacza, ze wy-
laczne kompetencje w zakresie jej planowania posiada rzad. Ministerstwo
Pracy i Spraw Socjalnych (BMAS, Bundesministerium fiir Arbeit und Sozia-
les) oraz Federalna Agencja Pracy (BAA, Bundesagentur fiir Arbeit) to
centralne instytucje odpowiedzialne za wdrazanie instrumentow aktywnej
oraz pasywnej polityki rynku pracy. Dodatkowo istnieje 10 regionalnych
oraz 176 lokalnych agencji pracy (podlegtych Federalnej Agencji Pracy),
na poziomie ktérych polityka rynku pracy jest realizowana. To one sa od-
powiedzialne za udzielanie wsparcia osobom bezrobotnych w krotkim
okresie (do jednego roku). Za pomoc osobom dtugookresowo bezrobot-
nym odpowiedzialne sa tzw. centra pracy (Jobcenter). Istnieje ich ok. 440,
moga by¢ prowadzone samodzielnie przez samorzad terytorialny lub tez
we wspotpracy z lokalna agencja pracy®.

Chociaz niemiecka ochrona zatrudnienia, zabezpieczenie osob bezro-
botnych oraz aktywna polityka rynku pracy wykazuja wzgledna ciagtosc i sta-
bilnosé®, juz na poczatku XXI wieku zdecydowano o przeprowadzeniu in-
tensywnych reform w tej dziedzinie. Pakiet zmian strukturalnych znany
pod nazwa Hartz 1, a za nim Hartz Il i Hartz IlI, zostat wdrozony w latach
2003-2004, wprowadzanie pakietu Hartz IV rozpoczeto si¢ zas w styczniu
2005 r. Hartz IV ktadt nacisk na wsparcie osob dtugoterminowo bezrobot-
nych - w tym os6b starszych. Wprowadzano w nim nowe metody zarza-
dzania programami aktywizujacymi dlugotrwale bezrobotnych oraz za-
ostrzono kryteria przyznawania zasitku dla tej grupy®. Dodatkowo zinsty-
tucjonalizowano podziat na dwa rodzaje zasitkow: zasitek dla 0séb bezro-
botnych do 12 miesiecy™ - Arbeitslosengeld I - oraz zasitek dla osob trwale
bezrobotnych i 0séb bez prawa do pierwszego zasitku - Arbeitslosengeld 11
(tzw. pomoc socjalna powyzej jednego roku)*2. Warto pamietac jednak, ze
program Hartz nie byt bezposrednio skierowany do oséb w wieku 50+,

" Kraje zwiazkowe nie moga realizowac¢ wlasnej polityki rynku pracy. Wszystkie lokalne

iregionalne instytucje sa zobowiazane do wdrazania polityki rzadowe;j.

8 Prezentacja ,Older (Un)employed Persons in the German Labor Market”, dz. cyt.

®  Bernhard Ebbinghaus, Werner Eichhorst, dz. cyt., s. 10.

10 B. Ebbinghaus, W. Eichhorst, Employment Regulation and Labor Market Policy in
Germany, 1991-2005, December 2006, Forschunginstitut zur Zukunft der Arbeit,
Diskussion Paper No. 2505, s. 12.

11 Wezesniej okres przyznawania zasitku w wysokosci 70-80% weczesniejszych docho-
dow dochodzit do 36 miesiecy, co zniechecato osoby do poszukiwania pracy.

2 Prezentacja ,Older (Un)employed Persons in the German Labor Market”, dz. cyt.
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a jedynie zaktadal wsparcie tej grupy, szczegdlnie nadreprezentowane;
wsrod osob dlugotrwale bezrobotnych. Hartz to przede wszystkim pakiet
reform zaktadajacych unowoczesnienie i uelastycznienie rynku pracy.

Sytuacja osob w wieku 50+ na niemieckim rynku pracy

Osoby powyzej 50. roku zycia stanowia ok. 1 miliona bezrobot-
nych, z czego az dwie trzecie tej liczby to osoby dtugotrwale bezrobotne®.
W latach 2000-2006 praktycznie co dziesiata osoba w tej grupie wiekowe;j
byta pozbawiona zatrudnienia (rysunek 1).

Rysunek 1
Bezrobocie w Niemczech w grupie 50-64
Bezrobocie w grupie wiekowej 50-64 - Niemcy na tle Unii Europejskiej
14
UE (27 panstw)
——RFN
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostatu.

Stopa bezrobocia wsrod oséb w wieku 50-64 takze odchyla sie
znacznie od narodowej stopy bezrobocia (rysunek 2). Przyktadowo w ro-
ku 2003 bezrobocie w Niemczech wyniosto 9,3% (tabela 1), a bezrobocie
w grupie 50+ az 11,4%. Podsumowujac, na poczatku XXI wieku sytuacja
0sob w wieku 50-64 ulegta wyraznemu pogorszeniu, a bezrobocie syste-
matycznie rosto. Wykluczenie spoteczne, nieche¢ pracodawcow do zatrud-
niania osob w wieku 50+, ,wypychanie” 0os6b z pracy na emeryture®, wy-

¥ Tamze.

¥ Okonomen erwarten Job-Boom bei Alteren”, Zeit Online, 17.11.2010, www.zeit.de/-
politik/deutschland/2010-11/arbeitsmarkt-aeltere [20.12.2010 r.].
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soki krajowy poziom bezrobocia, pogorszenie stanu zdrowia - to tylko
niektore z czynnikow spotecznych i instytucjonalnych, ktére wptywaty na
te sytuacje.

Wdrozony w roku 2005 pakiet reform Hartz IV mial za zadanie
odpowiedzie¢ na te wyzwania i poprawi¢ potozenie osob w wieku 50-64
na rynku pracy. Czynnikiem zachecajacym do zmian byly takze przyjeta
w ramach Unii Europejskiej strategia lizbonska, zaktadajaca wzrost za-
trudnienia os6b w wieku produkcyjnym do 70%, oraz poglebiajace sie nie-
korzystne zmiany demograficzne.

W listopadzie 2006 r. powotano do zycia narodowy program Inita-
tive ,Erfahrung ist Zukunft” (Inicjatywa ,Doswiadczenie to Przysztosc™)™
w celu zmiany wizerunku osob starszych w spoteczenstwie oraz stworze-
nia nowych perspektyw dla tej grupy. Program ma charakter nadbudowy
spajajacej inne programy, jego inicjatorami sa m.in. Ministerstwo Pracy
i Spraw Socjalnych, Ministerstwo Zdrowia, Ministerstwo Gospodarki
i Technologii, Ministerstwo Edukacji i Nauki oraz Ministerstwo Spraw We-
whnetrznych.

Program podzielono na pig¢ gtownych Sciezek tematycznych:
+ tworzenie zatrudnienia,

¢ wtasna dzialalnosc gospodarcza,

¢ uczenie si¢ przez cale zycie,

¢ opieka zdrowotna,

¢ zaangazowanie spoleczne (wolontariat).

W ramach kazdego z powyzszych tematéw powotano do zycia od-
rebne programy i inicjatywy spoteczne. W komponencie ,tworzenie za-
trudnienia” przyjeto program strategiczny ,Initative 50plus” realizowany
przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej (zob. aneks I, schemat),
kompleksowo zajmujacy si¢ kwestiami zatrudnienia osoéb starszych na
rynku niemieckim.

LInitative 50plus”, podobnie jak program ,Erfahrung ist Zukunft”,
wykorzystuje zréznicowane narzedzia w celu osiagniecia zamierzonych
celow. Sa to m.in.:

¢ instrumenty rynku pracy zwigzane z uregulowaniami praw-
nymi,

¢ projekt ,Initative Neue Qualitat fur Arbeit” (analiza warunkow
pracy oferowanych osobom starszym),

¥ Erfahrung ist Zukunft, www.erfahrung-istzukunft.de/Webs/EiZ/DE/WirUeberUns/-
wir-ueber-uns.html.

| 166



NIEMIECKI PROGRAM ,, PERSPEKTIVE 50PLUS” ~ INNOWACYJNE ROZWIAZANIA NA RYNKU PRACY

¢ program ,Perspektive 50plus”.

Najwazniejszym elementem jest ostatni przedstawiony program,
poniewaz stwarza on realna szanse reintegracji osob starszych oraz
zaklada upowszechnianie najlepszych praktyk w dziedzinie zatrudnienia
przedstawicieli tej grupy. Sukces ,Perspektive 50plus” nie wynika jednak
wylacznie z jego trafnych zalozen. Kluczowa role odgrywa wdrozenie
przez rzad RFN w jednym czasie wielu zréznicowanych i przekrojowych
programow publicznych, odnoszacych si¢ do jednej kwestii. Zaangazowa-
nie urzedow centralnych oraz partneréw spotecznych w programie ,Er-
fahrung ist Zukunft” pozwolito na stworzenie klimatu do zmian.

2. Program , Perspektive 50 plus”
- eksperyment jako zrodlo wiedzy

Federalny program , Perspektive 50plus” zostatl powotany do zycia
w roku 2005. Nadrzednym jego celem jest pomoc w znalezieniu pracy
osobom dtugotrwale bezrobotnym w wieku od 50. do 65. roku zycia'®.

Cele operacyjne programu przedstawiaja sie nastepujaco'”:

¢ zachecanie aktorow sfery publicznej i prywatnej do utworze-
nia lokalnych partnerstw na rzecz zatrudnienia (employment
pacts), ktorych celem bedzie reintegracja osob ditugotrwale
bezrobotnych z grupy wiekowej 50+ na rynku pracy;

¢ zapewnienie partnerstwom odpowiedniego poziomu elastycz-
nosci, ktory pozwoli na jak najlepsze sprostanie wyzwaniom
regionalnego rynku pracy;,

¢ rozwoj regionalnych strategii integracyjnych, proponowanych
osobom wykluczonym z rynku pracy, przez lokalnych partne-
réw (wzmocnienie zasobow i kompetencji aktoréw lokalnych);

¢ identyfikacja oraz tzw. mainstreaming najlepszych praktyk oraz
zachecanie do transferu wiedzy w ramach partnerstw na rzecz
zatrudnienia i pomiedzy nimi;

¢ zwigkszanie Swiadomosci spoleczenstwa oraz przedsigbior-
cow na temat mozliwych konsekwencji zmian demograficznych;

¢ zmiana mentalnosci w zakresie postrzegania osob starszych
poprzez prowadzenie kampanii publicznych i organizacje

6 Podziat na cel nadrzedny i cele operacyjne - zgodnie z wytycznymi programu, dane

uzyskane podczas prezentacji ,Older (Un)employed Persons in the German Labor Market”,
dz. cyt.
Y Tamze.
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specjalnych wydarzen (np. ogélnokrajowy festiwal filmowy
pod hastem ,Wiek i zatrudnienie)*.

Program odgrywa role swoistej ,nadbudowy instytucjonalnej”
dla lokalnych partnerstw na rzecz zwiekszania zatrudnienia. Ministerstwo
Pracy i Spraw Socjalnych zapewnia koordynacje programu i oddolnie
wspomaga inicjatywy podejmowane na rzecz poprawy sytuacji osob 50+
na lokalnych rynkach pracy. ,Perspektive 50plus” ma charakter instru-
mentu zarzadzania projektami, przez co jest podobny do rozwiazan kon-
kursowych, ktore stosuje sie przy udzielaniu wsparcia przez Unie Euro-
pejska.

Regionalne partnerstwa (okreslane tez jako pakty) moga startowac
w konkursach o srodki na dziatania. Najlepsze projekty maja by¢ upow-
szechniane w ramach wymiany dobrych praktyk (best practices). Program
zaktada wzmocnienie (empowerment) wszystkich interesariuszy oraz mozli-
wosc¢ transferu podstawowych jego zalozen do innych panstw europejskich.

Realizacja programu zostata przewidziana na 10 lat oraz podzie-
lona na trzy fazy:

¢ 2005-2007, tzw. faza testowa, podczas ktorej prowadzono
program na mala skale. W pierwszym konkursie, ogltoszonym
w roku 2005, do programu zaproszono 62 regionalne pakty,
ktore przedstawily najlepsze projekty aktywizujace bezrobot-
nych.

¢ 2008-2010; podstawa drugiej fazy programu bylo zwiek-
szenie liczby lokalnych partnerstw oraz podsumowanie zebra-
nych doswiadczen.

¢ 2010-2015, ostatnia faza programu, podczas ktérej ma nasta-
pi¢ transfer najlepszych praktyk oraz ich mainstreaming
i upowszechnianie w innych partnerstwach®.

Program ma charakter eksperymentalny oraz opiera si¢ na swo-
bodzie w doborze srodkéw przez lokalnych aktoréw. Odpowiedzi na glo-
balne wyzwania maja by¢ odnajdywane w rozwiazaniach tworzonych od-
dolnie, najblizej beneficjenta.

Zarzadzanie oraz mechanizmy dzialania

Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej odpowiada za realizacje
programu (nie Federalna Agencja Pracy). Ponosi takze odpowiedzialnos¢
polityczna, poniewaz odpowiada za finansowanie oraz techniczne wspar-

8 Tamze.
¥ Tamze.
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cie projektu. Dodatkowo pozostaje w bezposrednim kontakcie z przedsta-
wicielami paktow i uczestniczy w doradztwie strategicznym na miejscu.
W programie bierze udzial takze zewnetrzny prywatny ustugodawca, od-
powiedzialny za wsparcie techniczne, kontrole partnerstw pod katem fi-
nansowym oraz dzialania PR-owe zwiazane z programem. Funkgcje te petni
od roku 2005 Gesellschaft fir Soziale Unternehmensberatung mbH
(gsub mbH, ,Spétka z o. 0. na rzecz spotecznego doradztwa przedsiebior-
stwom”). Zewnetrzng ewaluacje programu zlecono Instytutowi Pracy
i Kwalifikacji na Uniwersytecie Duisburg-Essen (Institut fir Arbeit und
Qualifikation)?.

Kazdego roku BMAS uzgadnia z paktami wielkos¢ i rodzaj wspar-
cia. Okreslane sa cele aktywizacji oraz integracji. Podstawa programu jest
zarzadzanie przez cele, dlatego wlasnie wybor koncepcji, a takze drogi do
wspolnie wypracowanych celow jest pozostawiony paktom. Taka strategia
pozwala zachowac lokalnym aktorom duzy margines swobody w dziata-
niu oraz zapewnia wysoki poziom identyfikacji beneficjentow z zalozenia-
mi kazdego paktu?.

Wymiana doswiadczen oraz transfer wiedzy nastepuja poprzez
udziat przedstawicieli poszczegdlnych partnerstw w regionalnych konfe-
rencjach i warsztatach. Szczegolny nacisk kladzie sie na promocje projek-
tow, ktore odniosty sukces. Wynika to z priorytetow technicznych, ktore
podkreslaja ,szkoleniowy” aspekt programu® (learning approach) ,Per-
spektive 50plus”. Koncepcja lokalnych partnerstw jest zorientowana na
poprawe sytuacji w kazdym regionie przez zdefiniowanie odpowiednich
dla danego rynku pracy celow, narzedzi i tematyki dziatania. Nie wyklucza
to mozliwosci przeniesienia sprawdzonych rozwiazan z jednego na inny
obszar Niemiec, na co potozy sie szczegdlny nacisk w ostatniej, trzeciej
fazie programu.

Struktura i ewolucja partnerstw (employment pacts)

Lokalne partnerstwa budowane sa przez regionalne instytucje
publiczne oraz prywatne, przy czym zazwyczaj gtownym aktorem i baza

2 Prezentacja ,Perspektive 50plus” wygtoszona przez Pana Erika Eggerta w Ministerstwie

Pracy i Spraw Spotecznych (Bundesministerium fir Arbeit and Soziales), Berlin, 23.11.2010.
Prezentacja miata miejsce podczas wyjazdu studyjnego finansowanego z projektu ,Zagra-
niczne szkolenia praktyczne dla stuchaczy Krajowej Szkoty Administracji Publicznej” w ra-
mach Programu Operacyjnego ,Kapital Ludzki”, priorytet: ,Dobre rzadzenie” (dzialanie
5.1: ,Wzmocnienie potencjatu administracji rzadowe;j”.

2 Short Outline of the German Labour Market Programme ,, Perspektive 50plus” - Employment
Pacts for Older Workers in the Regions, s. 2.

2 Tamze, s. 3.
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danego paktu pozostaje lokalne (gminne lub powiatowe) centrum pracy.
Petnigc funkcje de facto kierownika danego projektu, centra pracy odpo-
wiedzialne sa za zarzadzanie finansowe oraz monitoring i kontrole. Inni
partnerzy uczestniczacy w paktach to m.in. osrodki szkoleniowe, lokalne
przedsiebiorstwa i organizacje pozarzadowe®.

W pierwszej fazie programu wybrano do realizacji 62 najlepsze
projekty, realizowane przez 93 lokalne partnerstwa, ktérym zapewniono
wsparcie finansowe oraz merytoryczne. W kolejnych latach liczba paktow
oraz uczestnikow rosta skokowo. W roku 2010 w programie brato udziat
350 parterstw?, co stanowi dwie trzecie istniejacych 440 centrow®. W po-
szczegblnych etapach zwigkszano takze budzet ,Perspektive 50plus” od
250 milionow euro (2005-2007) do 500 milionéw euro (2008-2010). Na
ostatnia faze programu - lata 2011-2015 - przewidziano 1,75 miliarda
euro®, przy czym - podobnie jak w drugiej fazie - partnerstwa beda zo-
bowiazane do poszukiwania innych zrédet wsparcia finansowego (np.
z Unii Europejskiej)?. W dtugim okresie takie podejscie umozliwi paktom
kontynuacje najlepszych projektow, przy jednoczesnym braku finansowa-
nia przez ministerstwo (po roku 2015)%.

Warto takze podkreslic wieloaspektowosc¢ projektow, ktore sa
realizowane przez lokalne partnerstwa. W fazie testowej mialy charakter
innowacyjny, skupiono si¢ na rozwoju nowych instrumentéw rynku pra-
cy, takich jak np.: progresywne subwencje do pensji, konkursy na najlep-
sze kampanie spoleczne dotyczace probleméw osob starszych, projekty
turystyczne czy specjalne schematy doradztwa biznesowego przy zaktada-
niu wlasnych przedsiebiorstw.

Projekty realizowane pozZniej koncentrowaly sie na aktywizacji
i integracji na rynku pracy, przy jednoczesnym dazeniu do stworzenia
stabilnych miejsc pracy dla osob dtugotrwale bezrobotnych w wieku 50+%°.
Niektore z paktow oferowaly mozliwos¢ uczestnictwa w szkoleniach

3 Prezentagja ,Older (Un)employed Persons in the German Labor Market”, dz. cyt.

2 T. Groll, Das dndert sich 2010 im Arbeitsrecht, Zeit Online, 18.12.2009, www.zeit.de/-
karriere/beruf/2009-12/arbeitsrecht-aenderungen-2010 [20.12.2010 r.].

% Bundesministerium fur Arbeit and Soziales, A good idea -, Perspektive 50plus” - Employ-
ment Pacts for Older Workers in the Regions, s. 2.

% The most important monitoring data of the Federal Programme Perspektive 50plus
- Employment Pact for older workers”.

77 R. Aster, Perspektive 50plus - Employment pacts for older workers in the regions, Germany,
OECD, www.oecd.org/dataoecd/38/53/39954250.pdf, s. 2.

% Prezentacja ,Older (Un)employed Persons in the German Labor Market”, dz. cyt.
oInternational Learning Model: »Perspektive 50plus« - Programme of the Federal
Ministry of Labour and Social Affairs (Germany) - Regional Employment Pacts of Older
Long-Term Unemployed Persons”, Bundesministerium fiir Arbeit and Soziales, s. 3.
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- zajeciach doszkalajacych (np. nauka pracy na komputerze, jezyk angiel-
ski), czy tez kursach zwigzanych ze zmiang zawodu. W wybranych regio-
nach wprowadzono zajecia motywacyjne: rozwoj Swiadomosci osob
w wieku 50+, praca nad dynamika grupowa, doradztwo zawodowe®. Inne
projekty miaty na celu zapewni¢ beneficjentom podstawowe potrzeby
- np. dowoz do pracy, lepszy dostep do lekarzy specjalistow w celu po-
prawnego zdiagnozowania dolegliwosci zdrowotnych®, dostep do inter-
netu®. Brak tych udogodnien stanowit powazng przeszkode w podejmo-
waniu pracy. Kluczem do sukcesu byta znajomosc¢ lokalnego rynku pracy
oraz potrzeb i rzeczywistych problemow, z ktorymi zmagali sie beneficjen-
il programu.

Rezultaty i wyniki programu

Program ,Perspektive 50plus” zostal poddany zewnetrznej ewalu-
acji. Jednoczesnie Ministerstwo Pracy i Spraw Spotecznych monitoruje
wyniki ilosciowe programu (opierajac si¢ na danych statystycznych). Choc
sam projekt ma si¢ zakonczy¢ dopiero w roku 2015, juz teraz mozna go
uznac za bardzo duzy sukces.

W pierwszej fazie udato sie ponownie wlaczy¢ na rynek pracy
22 tys. bezrobotnych. W roku 2008 ta liczba wyniosta 19 tys., w 2009
- 31 tys., w 2010 zas - 42 tys. Przewiduje sie, ze tacznie w latach 2008-
-2010 udato si¢ zintegrowac 100 tys. dlugotrwale bezrobotnych w wieku
50+. Jednoczes$nie w tych latach zaktywizowano ok. 350 tys. 0séb, w sa-
mym 2010 - 150 tys.® Tak wiec gtowny ilosciowy cel programu, czyli po-
moc w znalezieniu pracy osobom dlugotrwale bezrobotnym w wieku
50-65 lat, mozna uznac za osiagniety.

% Projekt KompAQT: ,Kompetenznetzwerk fir Arbeit, Qualifizierung und Transfer”,
dotyczacy doradztwa zawodowego, Monachium, www.kompaqt.de/index.php?p=1 [07.01.
2011 r].

# W innych projektach skupiono sie¢ na poprawie zdrowia i promocji aktywnego trybu
zycia, np. ,Fit mit 50plus”, Bielefeld, www.generation-gold.biz/home.php?BeitragsID=378
[07.01.2011 r.].

®  Na przyktad Internetcafe 50plus, stworzona w ramach projektu AGIL (Aeltere Gehen
in Lohn), powiat Wartburg, www.perspektive50plus.de/kampagnenjahr/pakt_des_monats/
[07.01.2011 r.].

¥ The most important monitoring data”, dz. cyt.
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Rysunek 2

Wzrost stopy zatrudnienia wérod osob w wieku 50+ (rok 2000 i 2009)
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie Bundesagentur fiir Arbeit, Der Arbeitsmarkt in
Deutschland. Altere am Arbeitsmarkt, Niiremberg 2010.

Program przyniost widoczny wzrost zaangazowania lokalnych spo-
tecznosci na rzecz poprawy sytuacji osob starszych. Prowadzone sa liczne
kampanie spoteczne - zwiazane zaréwno z problemami zdrowotnymi osob
starszych, jak i kwestia ich postrzegania w spoteczenstwie. Dodatkowo
poprawita sie jakos¢ ustug oferowanych przez centra pracy, ktore przez
udziat w ,Perspektive 50plus” miaty mozliwos¢ doszkolenia swoich pra-
cownikow oraz wdrozenia nowych instrumentow rynku pracy.

LPerspektive 50plus” jest pierwszym programem polityki rynku
pracy, ktéry wdraza sie w sposob zdecentralizowany. To takze jeden
z pierwszych programow wprowadzanych przez BMAS, a nie przez BAAY.
Innym czynnikiem sukcesu jest uproszczenie procedur administracyjnych
oraz stworzenie tzw. elastycznego budzetu®. Centra pracy nie musza kon-
centrowac sie na kwestiach finansowych i szczegétowo rozliczac sie z udzie-
lonego finansowania - moga swobodnie planowac¢ swoj budzet projekto-
wy. Program pokazat takze, ze indywidualne podejscie do probleméw ryn-
ku pracy w kazdym regionie ma wigksze szanse na sukces niz programy
implementowane w sposob centralistyczny, ,odgorny”. Zréznicowana sy-

# International Learning Model: »Perspektive 50plus« - Programme of the Federal...”,

dz. cyt, s. 4.
% R. Aster, ,Perspektive 50plus - Employment pacts”, dz. cyt, s. 2.
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tuacja w kazdej lokalnej spotecznosci wymaga bowiem indywidualnego
podejscia.

Inne czynniki sukcesu, ktére powinny stuzy¢ za wzor programom
realizowanym w ramach polityk spotecznych, to przede wszystkim:

¢ umozliwienie lokalnym aktorom rynku pracy stworzenia wias-
nych projektow, co zwigksza samoidentyfikacje z celami pro-
gramu;

¢ zastosowanie indywidualnego podejscia do osoéb bezrobot-
nych - w ,Perspektive 50plus” na jednego koordynatora przy-
padato ok. 50 osob, podczas gdy zazwyczaj liczba ta przekra-
cza 200 (co zwiazane byto ze zwiekszonymi mozliwosciami fi-
nansowymi centrow pracy);

¢ male i srednie przedsiebiorstwa (MSP) okazaly sie gtownym
kreatorem miejsc pracy dla osob w wieku 50+,

¢ upowszechnianie oraz mainstreaming najlepszych praktyk
przez stworzenie transregionalnych sieci wymiany wiedzy®.

Prognozy rozwoju

Doswiadczenie zdobyte w pierwszych pieciu latach moze pozwoli¢
na rozwoj programu w latach 2011-2015 oraz na upowszechnienie pozy-
tywnych praktyk w innych aspektach polityki rynku pracy. Jednoczesnie
ewaluacja projektu® pozwolita na wyodrebnienie kilku waznych obszarow
do poprawy. Po pierwsze, zaobserwowano zbyt maty udzial w nim os6b
w wieku 60+. Po drugie, dostrzezono, ze partnerstwa powinny si¢ bardziej
skupi¢ na kwestiach plci. Obecnie stosunek liczby kobiet do mezczyzn
bioracych udziat w projektach to 4:6, co nie przyczynia si¢ do poprawy sy-
tuacji kobiet - szczegélnie w wieku 50+ - na rynku pracy. Po trzecie, part-
nerstwa powinny dazy¢ do zapewnienia zrownowazonego rozwoju swoich
struktur przez wiekszy nacisk na wspotprace miedzy instytucjami i pro-
fesjonalizacje swoich dziatan®.

Po roku 2015, kiedy program przestanie obowiazywac, centra pracy
nie beda zobowiazane do dalszego wdrazania projektow nakierowanych
na aktywizacje osob starszych. Jednoczesnie zacheca sie te jednostki do
poszukiwania zewnetrznych Zrédet finansowania, co w perspektywie dtu-
gookresowej ma umozliwic¢ lokalnym partnerstwom dalsze funkcjonowa-

% Prezentagja ,Older (Un)employed Persons in the German Labor Market”, dz. cyt.

Dokonana przez Instytut Pracy i Kwalifikacji na Uniwersytecie Duisburg-Essen.
Prezentacja ,Perspektive 50plus - Employment pacts”, dz. cyt.
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nie i wdrazanie projektow. Zaktada sie takze, ze do roku 2015 dziatania
aktywizacyjne wpisza sie na stale w zadania centrow pracy®.

Sukces programu ,Perspektive 50plus” opiera si¢ na jego inno-
wacyjnosci, zarzadzaniu przez cele, podejsciu ,szkoleniowym” (uczenia sig
od siebie nawzajem) oraz wzmocnieniu regionow. Tak zbudowane ramy
programowe pozwalaja takze na znalezienie - przez lokalne projekty - roz-
wiazan, ktore mozna powielac i nastepnie wdraza¢ na poziomie federal-
nym. Dzigki zastosowaniu eksperymentu jako podstawowego zrodta wie-
dzy umozliwiono osobom starszym aktywne zaangazowanie si¢ w rozwia-
zywanie probleméw bezposrednio ich dotyczacych.

Partnerstwa wraz z osobami bezrobotnymi poszukiwaly rozwigzan
najlepszych dla danej grupy czy okreslonego regionu. Tematyka projektow
byta bardzo ztozona. Niektére koncentrowaty sie na wsparciu zdrowot-
nym albo na rozwoju dynamiki grupowej, inne za$ na prostych potrze-
bach beneficjentow, np. wprowadzono dow6z oséb do pracy. Jeszcze inne
projekty dotyczyly ochrony zdrowia i stworzenia tzw. ekologicznych miejsc
pracy. Wszystko zalezalo tak naprawde od potrzeb danej grupy. Oczywis-
cie nie wszystkie osoby, ktore uczestniczyty w projektach, znalazty zatrud-
nienie, jednak stopa zatrudnienia w tej grupie widocznie wzrosta®. Zwiek-
szyla sie takze spoteczna swiadomos$¢ problemow grupy wiekowej 50+.

,Perspektive 50plus” ma by¢ podstawa dziatan kierowanych do in-
nych grup marginalizowanych na niemieckim rynku pracy. BMAS wspot-
pracuje takze z Komisja Europejska nad mozliwo$ciami upowszechniania
zalozen programu w ramach unijnego programu ,Age Management”. Jed-
noczesnie podjeto juz wspotprace z Austrig oraz z Wegrami - w roku 2007
- zmierzajaca do przeniesienia idei lokalnych partnerstw na rzecz zatrud-
nienia oraz upowszechnienia ram instytucjonalnych, zatozen i celow pro-
jektu ,Perspektive 50plus™=.
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Aneks 1

Tabela 1

Stopa bezrobocia w Republice Federalnej Niemiec (w %)

1998 11999 | 2000 [ 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
91 1827576184 [93]198 1107|9884 | 73175

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostatu.

Rysunek 1

Schemat umiejscowienia programu ,,Perspektive 50plus”

» Erfahrung ist

Zukunft”

Tworzenie Whasna Uczenie si¢ Opieka Zaangazowanie
zatrudnienia dziatalnosé przez cale zycie zdrowotna

spofeczne

Initative 50plus

Initative Neue
Qualitat Arbeit

Perspektive 50plus

Zrodto: opracowanie wlasne.
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STUDIUM PRZYPADKU

Wybrane polityki publiczne w zakresie
problematyki zatrudnienia oséb 50+
w Belgii i Holandii

Wprowadzenie (executive summary)

Przedmiotem niniejszego studium przypadku jest prezentacja wy-
branych polityk publicznych z zakresu 50+ podejmowanych w Belgii oraz
Holandii. Zdaniem wielu ekspertéw" rozwigzania stosowane w tych pan-
stwach mozna zaliczy¢ do tzw. dobrych praktyk.

Rozstrzygniecia przyjete w Belgii i Holandii wskazuja na to, ze
rzady tych panstw znacznie przywiazuja wage do polityki w odniesieniu
do 0s6b powyzej 50. roku zycia. Podstawowa tego przyczyna jest niewat-
pliwie starzenie si¢ spoteczenstw tych panstw. Stale rosnaca wartosc¢ sred-
niej dtugosci zycia powoduje sukcesywny wzrost naktadow na ubezpiecze-
nia spoteczne. Ich finansowanie w znacznej mierze nalezy do pokolenia
0sob pracujacych. Dlatego dla rzadéw obu tych panstw niezmiernie wazne
jest to, by zachowac jak najwyzszy poziom zatrudnienia w kategorii osob
starszych, ktore nieuchronnie zblizaja si¢ do wieku emerytalnego. Jesli te
osoby pozostang na rynku pracy, zmniejsza si¢ zobowiazania finansowe
panstwa. W dobie narastajacego kryzysu finansow publicznych panstw
europejskich wspomniane powyzej rozwiazanie wydaje si¢ oczywiste.

Dlatego panstwo wychodzi z programami publicznymi w zakresie
50+. Interesujace jest szerokie spektrum przyjetych rozwiazan. Z jednej
strony mowa tu o projektach planowanych, dla os6b poszukujacych prace,

1

Ageing and Employment Policies: Live longer, work longer, OECD Publishing 2005.
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z drugiej zas zacheca sie przedsigbiorcow, by postrzegali osoby starsze jako
potencjalnych pracownikow. Czes¢ programéw ma charakter narodowy,
inne natomiast skierowane sa do spotecznosci lokalnych (w szczegélnosci
w Belgii).

W Belgii i Holandii, pomimo naptywu imigrantéw, gtéwnie z Afry-
ki, rzady podejmuja dziatania nakierowane na przysztosc. Szacunki wska-
zuja, iz w 2050 r. oba panstwa zachowaja liczbe ludnosci podobna do dzi-
siejszej. Zmieni sie jednak struktura wiekowa (np. w Holandii szacuje sie,
iz powyzej 25% ludnosci w 2050 r. ukonczy 65. rok zycia, dla poréwnania
w 2007 . liczba ta oscylowata na poziomie ok. 15%)%.

Celem ponizszego studium przypadku jest krotka prezentacja reali-
zowanych programow. Ramy czasowe obejmuja lata 2000-2010. Holan-
dia efektywniej zmienia swoj rynek pracy w tym zakresie. W badanym
okresie zanotowala znaczny wzrost stopy zatrudnienia - z 38,2% do
55,1%. Belgia natomiast, startujac z poziomu 26,3%, doszta do 35%
(w ostatnich trzech latach praktycznie nie odnotowano wzrostu)®. Ma
jednak ona o wiele lepsza od Holandii sytuacje demograficzna.

1. Sytuacja na rynku pracy

Holandia

Holandia, podobnie jak inne kraje Unii Europejskiej, z roku na rok
musi mierzy¢ sie z narastajacymi problemami demograficznymi. Obecnie
nie sa one jeszcze widoczne ze wzgledu na duza liczbe imigrantow, ktorzy
osiedlali si¢ w tym panstwie, poczawszy od lat 60. ubiegtego stulecia. Eks-
perci oceniaja jednak, iz odsetek 0s6b powyzej 60. roku zycia wzrosnie do
40% w 2050 1. (w 2000 r. wynosit on okoto 22%). Ma to zwiazek rowniez
ze stale rosnaca Srednia dtugoscia zycia w tym kraju.

Prognozuje sie, iz we wspomnianym 2050 r. srednia dtugosc zycia
wyniesie: w przypadku kobiet 82,5 roku, z kolei w przypadku mezczyzn
79,5 roku (w porownaniu z rokiem 2000 wzrosnie odpowiednio o 2 i 4 la-
ta). Przy utrzymaniu wieku emerytalnego na poziomie 65 lat oznacza to, iz
kobieta $rednio pobiera¢ bedzie Swiadczenia emerytalne przez okres
18 lat, mezczyzna natomiast przez lat 15% Nastapi zatem wzrost obciazen
budzetowych panstwa.

2

Komisja Europejska, Demography Report in 2008. Meeting Social Needs in Ageing Society.
Commission Staff Working Document, 2009.
®  Dane za Eurostatem.

*  Statystyki zaczerpniete zostaty z: Ageing and Employment Policies: The Netherlands,
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Holandia stale zwieksza poziom aktywnosci zawodowej 0sob star-
szych (50+), ale proces ten rozpoczal sie z bardzo niskiego poziomu.
W latach 1995-2003 stopa zatrudnienia wzrosta o ponad 10 punktow
procentowych. Aktualnie celem holenderskich wtadz® jest ustabilizowanie
zatrudnienia w grupie wiekowej 55-64 na poziomie 55%° Wedtug da-
nych Eurostatu Holandia osiagneta taki odsetek w 2009 r. ($rednia dla
27 panstw UE wyniosta w tamtym roku 46%). Holandia znajduje sie
w gronie panstw o najwigkszym odsetku zatrudnienia.

Ponadto Holandia musiala si¢ zmierzy¢ ze zjawiskiem wczesniej-
szego przechodzenia na emeryture. Uruchomiono programy publiczne.
W pierwszych latach XXI wieku efektywny okres przejscia na emeryture
wynosit w Holandii 61 lat w przypadku mezczyzn oraz 59 w odniesieniu
do kobiet. Obywatele korzystali z wielu sposobéw na wyjscie z rynku pra-
cy, np. w 2002 1. 13% osdéb z przedziatu wiekowego 50-64 pobierato
Swiadczenia rentowe, 6% przeszlo na wczesniejsza emeryture, 3% pobie-
rato zasitki dla bezrobotnych i 3% inne $wiadczenia socjalne’. Programy
publiczne pozwolity zanotowa¢ wzrost liczby przepracowanych lat. Wedlug
Eurostatu w 2009 r. przecietny wiek odejscia na emeryture wyniost
63,5 roku®, czyli w okresie dziewieciu lat nastapit wzrost o prawie 2,5 roku.

Belgia

Sytuacja na belgijskim rynku pracy nie rézni sie zbytnio od tej
w Holandii. Narastaja problemy demograficzne, ktore tagodzit naptyw imi-
grantow. W liczacej 10 mln mieszkancow Belgii w 2005 r. 1,8 mln miesz-
kancow ukonczyto 65. rok zycia. Demografowie przewiduja dalszy wzrost
tej liczby do 2,6 mln w 2030 r.°

W Belgii, podobnie jak w Holandii, prognozuje si¢ znaczny wzrost
sredniej diugosci zycia. W 2050 r. moze ona wynies¢ 87,8 w przypadku
kobiet i 83,1 w przypadku mezczyzn (dla poréwnania w 2007 r. wyniosta
ona odpowiednio 82,3 i 78,6 roku'®). Rzad probuje aktywnie wprowadzac
polityki publiczne.

OECD Publishing 2005, s. 31-36.

®  Opinia holenderskiego urzednika uzyskana podczas spotkania stuchaczy KSAP w Ko-
misji Europejskiej w czasie wizyty studyjne;.

¢ Informacja przedstawiona podczas spotkania stuchaczy KSAP z urzednikami Komisji
EUTOpe]SkIeJ w czasie wizyty studyjnej.

Ageing and and Employment Policies: The Netherlands, dz. cyt., s. 11.

Statystyki Eurostatu zaczerpniete ze strony internetowej: www.eurostat.ec.europa.eu.
Komisja Europejska, Demography Report in 2008, dz. cyt.

Tamze.

8
9
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Zdecydowanie gorzej wygladaja statystyki pokazujace poziom za-
trudnienia w grupie wiekowej 50+. W 2006 r. wyni6st on jedynie 32%
(stopa zatrudnienia nizsza od Sredniej dla panstw Unii Europejskiej),
utrzymuje sie jednak tendencja rosnaca, poniewaz w 2001 r. wynosit
jedynie 25,1%". Istnieje rowniez duze zroznicowanie w zaleznosci od pici
(w 2001 r. stopa dla mezczyzn wynosita 40,9%, a dla kobiet 23,2%).
W Swietle najnowszych informacji Eurostatu za 2009 r. Belgia nie moze
ustabilizowac poziomu zatrudnienia na poziomie 35%.

2. Przeglad polityk publicznych

Holandia

W kwestii polityk publicznych dla oséb powyzej 50. roku zycia
Holandia zdecydowanie wyrdznia sie wsrod panstw europejskich. Podjeta
dzialania, ktére maja zacheci¢ osoby 50+ do jak najdluzszego pozostania
na rynku pracy, a przedsiebiorce do zatrudniania oraz niezwalniania os6b
starszych. Poza tym nastepuje proces decentralizacji w zakresie wykony-
wania polityk.

Ponadto w Holandii zwraca sie¢ uwage na dialog spoteczny, dlate-
go czesto przeprowadza sie konsultacje z organizacjami pracodawcow,
zwiazkami zawodowymi, think-tankami etc. W 2001 r. utworzono Specjal-
na Grupe Zadaniowa ds. Zatrudnienia oraz Osob Starszych, sktadajaca sie
z reprezentantéw pracodawcow, zwigzkow zawodowych, przedstawicieli
matych i srednich przedsiebiorstw, mniejszosci narodowych, organizacji
grupujacych ludzi starszych, badaczy, politykow oraz przedstawicieli me-
diow. Konkluzje zawarte zostaly w dokumencie And They Work Happily
Even After, opublikowanym w grudniu 2003 r. Wspomniano tam m.in.
o koniecznosci zapisania w zbiorowych uktadach pracy rozwiazan doty-
czacych kwestii zdrowia, mobilnosci zawodowej oraz mozliwych szkolen
zawodowych. Zasugerowano rowniez, by co dwa lata pracownik, ktory
ukonczyt 50. rok zycia, miat zapewniona ze strony pracodawcy mozliwos¢
przedyskutowania swej dalszej kariery z osobami zwiazanymi z zarzadza-
niem zasobami ludzkimi oraz takimi, ktore prowadza szkolenia w zakresie
doradztwa zawodowego™.

1 Social Dialogue - At tool to fight against age discrimination in employment. 1 December 2007

to 30 November 2008, raport grupy CONFESAL, www.diesis.coop/images/stories/Active_-
agein_Guide_of_good_practices.pdf [22.10.2010 r.].
12 Ageing and Employment Policies: Live longer, work longer, dz. cyt.
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Od konca lat 90. XX wieku Holandia przeprowadza proces refor-
mowania systemu wczesniejszego odchodzenia na emeryture. W 2005 .
jedynie 2% Holendrow objetych byto programem wczesniejszego przej-
Scia na emeryture. 87% z nich moglto pod pewnymi warunkami uzyskac
Swiadczenie przedemerytalne. W 2015 r. maja przesta¢c obowiazywac roz-
wigzania przejsciowe w tej kwestii. Bedzie to mozliwe dzieki wzmocnieniu
filara funduszy emerytalnych kosztem panstwowego obowiazkowego ubez-
pieczenia emerytalnego. Zgodnie z reforma da sie uzyskac¢ Swiadczenia
przedemerytalne, beda one jednak catkowicie zalezne od dtugosci lat pra-
cy oraz daty rozpoczecia korzystania z nich. Od 2005 r. uzyskanie swiad-
czenia przedemerytalnego mozliwe jest jedynie po przepracowaniu 40 lat™®.

Witadze Holandii zdecydowaly zmniejszy¢ liczbe ludzi pobieraja-
cych zasitek dla bezrobotnych, co w szczegdlnosci miato mie¢ na celu
zaktywizowanie osob starszych. W 2004 r. zlikwidowano mozliwos¢ nie-
aktywnego poszukiwania pracy (osoba pozostajaca bez pracy musiata zgo-
dzi¢ sie na skorzystanie z pomocy miejscowych urzedow pracy, a takze na
proponowane przez nia kursy, szkolenia etc.) dla oséb w wieku powyzej
57,5 roku. Dodatkowo osoby te, ktore pozostaja w tzw. drugiej fazie bez-
robocia (powyzej 12 miesiecy), moga pobierac zasitek maksymalnie przez
3,5 roku.

¢ Zwolnienia oraz ulgi podatkowe - Holandia od wielu lat sto-
suje system ulg i zwolnien w podatku bezposrednim dla oséb
powyzej 57. roku zycia. Kwoty te ustala sie¢ w zaleznosci od
wieku. Na najwigksze ulgi moga liczy¢ osoby pozostajace
w pracy tuz przed osiagnieciem okresu emerytalnego (62-65
lat) - w 2005 r. byta to kwota rzedu 2000 euro.

¢ W 2009 r. zdecydowano si¢ wprowadzic specjalne bonusy wy-
placane przez panstwo pracownikom, ktdrzy pozostaja na
swym stanowisku po osiagnieciu 62. roku zycia®.

¢ Specjalne rozwiazania wprowadzono dla osoéb, ktore ukonczy-
ty 65. rok zycia (wedtug danych jedynie 5,5% o0sob powyzej
tego wieku jest aktywnych zawodowo). Zdecydowano sie na
bardziej elastyczne rozwiazania. Osoba, ktéra ukonczyta 65.
rok zycia, sama bedzie mogta zdecydowac, kiedy zacznie ko-
rzystac ze $wiadczen emerytalnych. Dodatkowo z prawa pracy

B3 Ageing and and Employment Policies: The Netherlands, dz. cyt.

¥ Tamze.

Opinia Ineke Lavrijssena, eksperta narodowego z Holandii przy Komisji Europejskiej,
DG Employment, Social Affairs and Equal Opportunities, Bruksela, 28.07.2010 .
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usunieto niekorzystne przepisy, w mysl ktorych osoba koncza-
ca 65. rok zycia automatycznie przechodzita na emeryture®.

Polityki i programy skierowane do przedsiebiorcow

*

W maju 2004 r. weszla w zycie ustawa zakazujaca dyskrymi-
nacji wiekowej (jest to o tyle wazne, iz w Swietle wielu badan
Holandia jest jednym z przodujacych w Unii Europejskiej
panstw dyskryminujacych ze wzgledu na wiek). Utworzone
zostato Centrum Badan nad Wiekiem i Spoteczenstwem (ho-
lenderski skrot: LBL), ktore jako centrum rzadowe analizuje
oraz bada podejrzenia dyskryminacji wiekowej. Juz na samym
poczatku swego dziatania (pierwsze pot roku) otrzymato
125 wnioskow do analizy. Ponadto Centrum pelni funkcje szko-
leniowe. Organizuje spotkania dla pracodawcow i pracownikow,
wydaje raporty dotyczace dyskryminacji na rynku pracy etc.

Juz od konca lat 90. XX wieku Holandia stara si¢ promowac
zatrudnienie w formie umowy na czas okreslony i na niepetny
etat. Szczegolnie ciekawie wygladaja rozwiazania przyjete
w odpowiedzi na kryzys ekonomiczny ostatnich dwoch lat.
W 2009 r. postanowiono rozpocza¢ program Deeltijd WW,
ktory promuje zatrudnienie w niepelnym wymiarze czasowym.
Zgodnie ze swoimi zatozeniami ma przekona¢ przedsiebior-
cow do niezwalniania pracownikéw, lecz zatrudniania ich
w niepelnym wymiarze. W zamian panstwo placi za szkolenia
(zajmuja one od 20 do 50% petnego czasu pracy). Pracodaw-
ca moze w ten sposob doszkala¢ swych pracownikow przez
okres od 9 do 15 miesiecy. Jesli jednak zwolni osobe objeta
programem przed uptywem 3 miesiecy od zakonczenia szko-
lenia, musi zwrocic¢ kwote, jaka pokryto mu panstwo w formie
posredniej. Program okazatl si¢ dos¢ popularny (skorzystato
z niego prawie 7000 firm, ktére wytypowaty 70 tys. pracowni-
kow). Po odbyciu programu potowa pracownikow wrocita do
pracy na pelny etat. Zwrotu subsydiéw dokona¢ musiato jedy-
nie 150 firm. Budzet programu wyniost okoto 950 milionow
euro. Naturalnie, projekt nie byt skierowany jedynie do osob
starszych. Cieszyt sie on jednak wsrod nich duza popular-
noscia®.

Tamze.
7 Ageing and and Employment Policies: The Netherlands, dz. cyt.
Spotkanie w Komisji Europejskiej, DG Employment, Social Affairs and Equal Oportu-
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¢ Panstwo postanowito promowac przedsiebiorcow, ktorzy za-
trudnia osobe bezrobotna w wieku powyzej 50 lat, a takze
tych, ktorzy nie zwolnia pracownika w wieku 62 lat i wiecej.
Dzieki tego typu aktywnosciom przedsigbiorca moze liczy¢ na
znizke w optacie ubezpieczen spotecznych, ktére musi on po-
kry¢ z wlasnej kieszeni®.

¢ Co ciekawe, sami przedsigbiorcy postanowili ruszy¢ z kampa-
nig informacyjna, ktora w swym zatozeniu miata zlikwidowac
obawy przed zatrudnianiem osob starszych (program Proage).
W 2001 r. holenderskie stowarzyszenie przedsigbiorcow razem
z podobnymi organizacjami z Niemiec, Danii oraz Irlandii ru-
szylo z programem, ktory mial promowac dobre praktyki za-
trudnienia wérod menedzeréw, biznesmenow oraz wyzszej
kadry kierowniczej. Program Proage opierat si¢ na idei nowe-
go spojrzenia na proces rekrutacyjny. Zamiast patrze¢ na ludzi
w kategoriach grupowych, winno sie przyjmowac perspekty-
we pojedynczego pracownika?®.

Belgia

Podobnie jak w Holandii, programy publiczne podzieli¢ mozna na
skierowane do pracodawcow oraz do pracobiorcow. Casus Belgii jest na-
tomiast zgota odmienny ze wzgledu na ustroj federalny tego panstwa. Po-
dzial na francuskojezyczna Walonie oraz holenderskojezyczna Flandrie
widoczny jest we wszelkich aspektach zycia (istnieje réowniez niewielka
niemieckojezyczna czes¢ Belgii, ktora moze pochwalic si¢ wlasnymi polity-
kami w zakresie 50+). Ponizej zaprezentowane zostana jedynie rozwiaza-
nia powszechnie obowiazujace na calym terytorium Belgii, a takze polityki
publiczne realizowane we Flandrii. Ponadto w 2005 r. rzad belgijski posta-
nowit rozpoczac negocjacje z partnerami spotecznymi - rozmowy przyjety
nazwe ,Paktu solidarnosci pomiedzy pokoleniami”®. Organizacje praco-
dawcow staraly si¢ przede wszystkim o to, by zachecic¢ rzad do likwidacji
wszelkich rozwiazan pozwalajacych na wczesniejsze przechodzenie na
emeryture. Zwiazki zawodowe - wrecz przeciwnie - twardo stanely po
stronie przywilejow emerytalnych. Negocjacje nie przyniosty wiekszych
skutkow. Dziatania podjete przez rzad zdawaty sie nie zaspokajac¢ potrzeb
zwiazkow zawodowych?

¥ Tamze.

Tamze.

Vieillissement et politiques de I’emploi: Belgique, OECD Publishing 2005.

Social Dialogue - At tool to fight against age discrimination in employment. 1 December 2007
to 30 November 2008, dz. cyt., s. 26.

20
21
22

| 184



PROBLEMATYKA ZATRUDNIENIA 0SOB 50+ w BELGI 1 HOLANDIT

¢ Rozwiqzania prgyjete na poziomie federalnym

Zachety dla pracodawcow, ktorzy zatrudniaja osoby powyzej
57. roku zycia. W takiej sytuacji pracodawca odprowadza
mniejsze stawki za ubezpieczenia spoteczne swych pracowni-
kow. Obecnie pracodawca dostaje 400 euro co kwartat bez
wzgledu na wysokos¢ pensji pracownika?®.

Dodatkowe ulgi przy optacaniu sktadek na ubezpieczenia spo-
leczne zostaly wprowadzone w 2007 r. Jesli pracodawca za-
trudnia osoby w wieku 50-57 lat, za kazdy rok po 50. otrzy-
muje miesieczna znizke przy ubezpieczeniu w wysokosci
50 euro (co oznacza np., ze dla pracownika w wieku 53 lat
ulga wyniesie 150 euro). Pobieranie pieniedzy z tego progra-
mu nie uniemozliwia skorzystania z pierwszego, wymienione-
go powyzej**.

Zachety dla pracobiorcow do tego, by wznowic prace lub wy-
bra¢ samozatrudnienie, daja dwie mozliwosci: po pierwsze,
osoba, ktéra zdecyduje si¢ na powyzsze rozwiazania, moze
bezwarunkowo otrzymywac comiesieczna kwote 182,85 euro
(ptatne maksymalnie przez 12 miesiecy) jako dodatek do swej
pensji. Jednakze wyptata moze by¢ odnawiana az do osiagnie-
cia wieku emerytalnego. Po drugie, osoba taka moze zdecydo-
wac si¢ na otrzymywanie kwoty przez okreslony czas, tj. ma-
ksymalnie przez 36 miesiecy bedzie pobiera¢c dodatek zmniej-
szajacy si¢ co roku (w pierwszym wyniesie 182,85 euro, w dru-
gim 121,95 euro, a w trzecim 60,95 euro). Latwiej uzyskac
jest drugie $wiadczenie. W pierwszym przy ustaleniach bierze
sie pod uwage m.in. historie pracy etc.”

Wprowadzono premie za przejscie do tzw. ,lzejszej pracy”.
Brak jest jednak definicji ,ciezkiej pracy”. Nie ogranicza sie
ona do pracy fizyczne;j.

* Rozwiqzania przyjete we Flandrii

Program Jobkanaal to projekt z zakresu PPP (partnerstwo pub-
liczno-prywatne), ktory stworzony zostal w kooperacji UNIZO

Opinia Helen Hoffman, eksperta ds. polityki spotecznej z European Association of Cralft,
Small and Medium-sized Enterprises (UEAPME), Bruksela, 28.07.2010.
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(Belgijskie Stowarzyszenie Matych i Srednich Przedsiebiorcow)
z lokalnymi instytucjami publicznymi Flandrii. W ramach nie-
go UNIZO zapewnia wtasciwa kadre pracownicza, ktéra zaj-
muje sie kwestiami dyskryminacji pracownikéw, oraz oddaje
do dyspozycji portal dotyczacy rekrutacji pracownikow etc.
Celem jest zachecenie przedsiebiorstw do zmiany swej polity-
ki rekrutacyjnej oraz pomoc w wyszukaniu odpowiedniego
kandydata, ktory bedzie osoba powyzej 50. roku zycia, osoba
niepetnosprawng lub imigrantem spoza Unii Europejskiej.
Przedsi¢biorca musi jedynie zamiesci¢ na portalu interneto-
wym Jobkanaal ogloszenie o pracg. Pracownicy UNIZO zajma
sie¢ wyszukaniem odpowiedniego kandydata. Sa oni pewnego
rodzaju posrednikiem, gdyz wiedza, kogo doktadnie potrze-
buje przedsigbiorca i - dodatkowo - jak sprawdzi¢ odpowied-
nie kwalifikacje osoby poszukujacej prace. Ocenia sie, iz prace
dostaje co roku ponad 5000 0séb z wymienionych wyzej grup
spotecznych. Ze strony UNIZO projekt monitoruje 11 0s6b?®.

¢ Od kwietnia 2006 r. Flandria wyptaca specjalny bonus dla
pracodawcow zatrudniajacych osoby powyzej 50. roku zycia.
Ow dodatek moze stuzy¢ za czes¢ pensji wyplacanej nowemu
pracownikowi?’.
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Spotkania

Spotkanie z ekspertami ds. rynku pracy w DG Employment, Social Affairs and
Equal Opportunities przygotowane przez pana Filipa Busza, Bruksela,
28.07.2010. Spotkanie miato miejsce podczas wyjazdu studyjnego finan-
sowanego z projektu ,Zagraniczne szkolenia praktyczne dla stuchaczy
Krajowej Szkoly Administracji Publicznej” w ramach Programu Operacyj-
nego ,Kapitat Ludzki”, priorytet: ,Dobre rzadzenie” (dziatanie
5.1: ,Wzmocnienie potencjatu administracji rzadowej”).

Prezentacja ,Active Ageing of Europeans? Participation in Labour of Europeans
Aged 50+”, wygloszona przez pania llarie Maselli, Centre for European
Policy Studies, EU Politics and Institutions Unit (CEPS), Bruksela,
29.07.2010. Prezentacja miala miejsce podczas wyjazdu studyjnego fi-
nansowanego z projektu ,Zagraniczne szkolenia praktyczne dla stucha-
czy Krajowej Szkoty Administracji Publicznej” w ramach Programu Ope-
racyjnego ,Kapital Ludzki”, priorytet: ,Dobre Rzadzenie” (dzialanie
5.1: ,Wzmocnienie potencjatu administracji rzadowej”).

Prezentacja pani Helen Hoffmann, ,Social Policy Adviser w The European
Association of Craft, Small and Medium-sized Enterprises (UEAPME)”,
dotyczace programéw publicznych na rzecz zwiekszania aktywnosci osob
w wieku 50+, 28.07.2010. Prezentacja miala miejsce podczas wyjazdu
studyjnego finansowanego z projektu ,Zagraniczne szkolenia praktyczne
dla stuchaczy Krajowej Szkoty Administracji Publicznej” w ramach Pro-
gramu Operacyjnego ,Kapital Ludzki”, priorytet: ,Dobre rzadzenie” (dzia-
tanie 5.1: ,Wzmocnienie potencjatu administracji rzadowe;j”).

Zrédla internetowe

www.jobkanaal.be - strona poswiecona flandryjskiemu programowi Jobkanaal.
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PRACA ANALITYCZNA

Panstwo wobec zawodnosci
mechanizmoéw rynkowych.
Wykluczenie w edukac;ji

Wprowadzenie (executive summary)

Glownym wnioskiem opracowanego raportu jest uznanie biedy za
podstawowy czynnik determinujacy poziom wykluczenia spotecznego
w ramach systemu edukacji. Uzasadnieniem powyzszej tezy sa opinie eks-
pertow zaréwno krajowych, jak i zagranicznych, wyniki badan empirycz-
nych oraz rekomendacje uwzglednione w rzadowych dokumentach strate-
gicznych. Autorzy raportu stwierdzaja rowniez, ze jakos¢ edukacji wezes-
noszkolnej ma priorytetowe znaczenie dla catego systemu edukacji naro-
dowej, co potwierdzaja wyniki miedzynarodowych badan.

Wedlug autorow raportu zapewnienie rownosci szans w edukacji
jest kwestia o wieloaspektowym i ztozonym charakterze. Swiadczy o tym
chociazby liczba interesariuszy, obejmujaca decydentéw politycznych,
zwiazki zawodowe nauczycieli, przedsi¢biorcow, rodzicow i wreszcie ich
dzieci podlegajace obowiazkowi szkolnemu. Skala trudnosci tego zagadnie-
nia tylko na poziomie politycznym wymaga zazwyczaj zgodnej wspotpracy
ministerstwa ds. edukacji, ministerstwa finanséw, ministerstwa pracy, nie
mowiac o samej woli politycznej do podjecia reform w tym obszarze.

Zaproponowane w koncowej czesci pracy rekomendacje sa rezul-
tatem identyfikacji waznych - zdaniem czlonkow grupy warsztatowe;
- aspektow wykluczenia spotecznego w edukacji. Przygotowane zalecenia
koncentruja sie zatem na koniecznosci zwigkszenia srodkow finansowych
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i podniesienia kwalifikacji kadry nauczycielskiej, odpowiednim profilowa-
niu klas szkolnych oraz wtaczeniu innych organizacji w proces ksztalcenia
(trzeci sektor, przedsiebiorstwa prywatne).

W odniesieniu do roli edukacji, szczegolnie wczesnoszkolnej,
w rozwoju spoteczno-gospodarczym danego panstwa nalezy zwroci¢ uwa-
ge na polityczna wykonalnos¢ podejmowanych reform, a takze ich meto-
dologiczny charakter. Niezbedne jest bowiem istnienie woli politycznej do
wprowadzenia dobrze przygotowanych, opartych na dowodach (evidence-
-based) reform.

Wstep

Niniejszy raport dotyczy kwestii wykluczenia spotecznego w edu-
kacji, ktorego podtozem jest bieda. Poruszono w nim problematyke braku
réownych szans i mozliwosci rozwojowych dzieci z rodzin o niskich docho-
dach, w szczegdlnosci na obszarach wiejskich. Autorzy zdecydowali si¢ na
analize wlasnie tego zjawiska ze wzgledu na fakt, ze w Polsce glownym po-
wodem wykluczenia jest sytuacja materialna rodziny. Celem raportu jest
krytyczna ocena obecnie funkcjonujacych rozwiazan oraz wskazanie przed-
siewziec¢, ktore poprawityby efektywnosc podejmowanych dziatan.

Jednym z obszaréw zycia, gdzie objawiaja sie zawodnosci rynku,
jest edukacja. Zawodnos¢ rynku w tej dziedzinie jest Zrodtem jej nieefek-
tywnosci i powoduje spadek konkurencyjnosci ekonomicznej. Edukacja to
dobro, do ktérego konsumowania panstwo zmusza jednostki, poniewaz
stanowi ona dobro pozadane spotecznie (merit goods). Za interwencja pan-
stwa w tej dziedzinie przemawia rowniez nieréwny podzial dochodow
w gospodarce, w wyniku czego niektérzy maja utrudniony dostep do sze-
roko pojetej edukacji. Ponadto istnieje obawa, ze cze$¢ rodzicow nie po-
winna sama ponosic¢ odpowiedzialnosci za ksztalcenie swoich dzieci. Uwa-
za sig, ze na panstwie spoczywa obowiazek zapewnienia najmlodszym
rownych szans w dostepie do edukacji®.

Pod koniec XX wieku stalo sie oczywiste, ze absolwenci szkot sred-
nich i wyzszych beda w okresie swojego zycia pracowac na wiecej niz jed-
nym stanowisku, a rézne okolicznosci zmusza niektorych do przekwalifi-
kowania sie. Rynek edukacyjny w Stanach Zjednoczonych zareagowal na
to zjawisko zwiekszeniem oferty wsrod wyzszych szkoét technicznych.
College’e techniczne, przez lata uwazane za najbardziej zacofany element
amerykanskiej edukacji, znajduja si¢ teraz w jej czotowce. Liczba zapisow
do dwuletnich college’é6w w 2004 r. wyniosta 6,5 miliona, w poréwnaniu

! J. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Warszawa 2004, s. 103-105.
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do 2,1 miliona z roku 1969. Trzecia cze¢s¢ studentow jest w wieku powyzej
30 lat®>. Dane te pokazuja, jak istotna jest edukacja w obecnym spote-
czenstwie i jak wazne jest posiadanie przez ludnos¢ podstawy do dalszego
ksztatcenia. Polska staje w tym momencie wobec pytan: czy panstwo w do-
stateczny sposob zaspokaja te potrzeby? Innymi stowy, co robi panstwo,
aby przeciwdziatac zjawiskom wykluczenia z dalszej edukacji? Kogo pan-
stwo uznaje za jednostke zagrozona wykluczeniem z edukacji?

Dochéd na osobe w rodzinie ma istotny wptyw na wybor Sciezki
edukacyjnej przez ucznia oraz osiagane przez niego rezultaty. Dochod ten
jest zas wyraznie skorelowany z potozeniem miejscowosci zamieszkania.
Przecietne dochody na jednostke sa tym mniejsze, im mniejsza jest miej-
scowos¢ zamieszkania. Mieszkancy najwigkszych miast osiagali w lutym
20009 r. przecietnie 1772 zt na osobe, na wsi za$ jedynie 867 zI*. W rodzi-
nach o nizszym dochodzie edukacja nie jest dobrem pierwszej potrzeby,
totez czesto rodzice decyduja sie na odlozenie jej na dalszy plan. Mimo ze
dostep do nauki dla mtodziezy w wieku 7-15 lat nie jest ograniczony tery-
torialnie (nie wystepuja razace dysproporcje miedzy miastem a wsia),
aktywnos¢ edukacyjna na terenach wiejskich na wyzszych etapach ksztal-
cenia wyraznie maleje®. Relatywnie gorsza zamoznos$¢ rodzin wiejskich
powoduje sytuacje, w ktorej nie wszyscy uczniowie maja jednakowe szan-
se na skorzystanie z oferty edukacyjne;.

Aby wiec przeciwdziata¢ zjawisku wykluczenia edukacyjnego, pan-
stwo podjeto serie dzialan ustawodawczych oraz programowych. Raport
jest rezultatem dokladnej analizy prawodawstwa unijnego i polskiego,
a takze licznych spotkan cztonkow grupy warsztatowej z przedstawiciela-
mi strony rzadowej oraz ekspertami. Dodatkowymi Zrodtami byly wyniki
badan, statystyki oraz informacje uzyskane od organizacji spotecznych.

W pierwszej czesci raportu zaprezentowano wyniki badan PISA,
przeprowadzanych systematycznie od kilku lat w krajach OECD i pozwa-
lajacych dokonac oceny poziomu edukacji w Polsce na tle innych panstw.
W kolejnej czesci opisano stan prawny oraz przedstawiono najwazniejsze
programy i strategie przeciwdziatania wykluczeniu realizowane w Polsce.
W trzeciej czeéci dokonano opisu i oceny instrumentéw pomocy material-
nej dla uczniow szkoét publicznych i niepublicznych. W czwartej czesci pod-
jeto temat instrumentow funkcjonujacych na poziomie unijnym. W ostat-
niej czesci przedstawiono rekomendacje dziatan mogacych przyczynic sie

2 A Greenspan, Era zawirowari. Krok w nowy wiek, ttum. z ang. A. Krajewski, T. Krzyza-

nowski, J. Radkiewicz, P. Skolimowski, Warszawa 2008, s. 449.

®  T. Panek, T. Czapinski, Diagnoza Spoteczna 2009. Warunki i jakos¢ zycia Polakéw - ra-
port, Rada Monitoringu Spotecznego, Warszawa 2009, s. 43.

4 Tamze, s. 20.
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do lepszego wykorzystania dostepnych instrumentéw oraz poprawy efek-
tywnosci catego systemu.

1. Ocena poziomu wykluczenia w edukacji w Polsce

Za najlepszy wskaznik oceniajacy poziom wiedzy uczniow szkot
gimnazjalnych uwaza si¢ badania PISA, przeprowadzane przez Organiza-
cje Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju. Program Miedzynarodowej Oce-
ny Umiejetnosci Uczniow zainicjowano w roku 1997. Pierwsze badanie
dotyczace przede wszystkim rozumowania w naukach humanistycznych
przeprowadzono w 2000 r. Kolejne edycje programu ocenialy poziom wie-
dzy matematycznej (rok 2003) oraz rozumowanie w naukach przyrodni-
czych (rok 2006). W 2009 r. powtoérzono badania dotyczace rozumowania
w naukach humanistycznych. Umiejetnosci 15-latkow sprawdzano kazdo-
razowo za pomoca testu kompetencji®. W projekcie wzieto udziat tacznie
400 tysiecy 15-latkow z 57 krajow swiata. Celem programu jest proba uzys-
kania odpowiedzi na nastepujace pytania: w jakim stopniu mtodziez jest
przygotowana do podjecia wyzwan przysztosci? Czy mlodzi ludzie potra-
fia efektywnie analizowa¢, rozumowac i jasno przekazywac swoje mysli?
Czy sa gotowi na to, by zachowa¢ zdolnos¢ uczenia sie przez cate zycie?
Jak ksztattowac programy szkolne i systemy edukacji, by im w tym dopo-
moc? Jak dzieki oswiacie mozna zmniejszy¢ roznice zyciowych szans mie-
dzy mtodymi ludzmi®?

Z przeprowadzonych testow wynika, ze w kategorii rozumowania
w naukach przyrodniczych wynik polskich uczniow (498 punktow) nie
odbiega znacznie od $redniej dla krajow OECD, ktéra wynosi 500 punk-
tow. Rezultat podobny do polskiego osiagnely takie kraje, jak Wegry,
Szwecja, Dania czy Francja. Pierwsze miejsce zajeli mtodzi Finowie z wyni-
kiem 563 punkty. Zadania z omawianej kategorii ocenialy umiejetnosci
zwigzane z rozpoznawaniem zagadnien naukowych, wyjasnianiem zjawisk
przyrodniczych w sposéb naukowy oraz interpretacja i wykorzystaniem
wynikow i dowodow naukowych. Polscy gimnazjalisci najlepiej radzili so-
bie z zadaniami, ktére wymagaty wykazania si¢ umiejetnosciami objasnia-
nia zjawisk przyrodniczych w sposéb naukowy. W przypadku dwoch po-
zostalych typow zadan osiagneli wynik ponizej sredniej OECD. Srednie re-
zultaty chtopcow byly o 3 punkty wyzsze niz dziewczat'.

®  Wiecej o badaniu na www.pisa.oecd.org.

Cele 1 opis programu PISA: www.ifispan.waw.pl/index.php?lang=pl&m=page&pg_id-
=99 [14.10.2010 r.].
" Wyniki badania PISA 2006 w Polsce, s. 16-18.
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Badanie PISA pozwala réwniez na dokonanie przekrojowej oceny
poziomu wiedzy 15-latkow w poszczegolnych krajach. Wyniki uzyskane
przez uczniow podzielono na sze$¢ poziomow umiejetnosci (1 - poziom
najstabszy, 6 - najlepszy). Najwiecej badanych, ktorych wyniki mieszcza
sie w poziomach srodkowych (grupy 2, 3 i 4), pochodzi z Polski, Korei Po-
tudniowej i Wegier. Odsetek mlodziezy z rezultatami z najwyzszych pozio-
mow wynosi w Polsce odpowiednio 6,1% dla poziomu piatego i 0,7% dla
szostego. Srednia OECD dla grupy piatej to 7,7%, a dla szostej 1,3%. Gim-
nazjalisci, ktorych rezultaty znajduja sie ponizej poziomu drugiego, stano-
wia w Polsce 17% badanych, a ich odsetek jest mniejszy o 2 punkty pro-
centowe od sredniej OECD. Uwaza sig, ze moga oni stanowic grupe szcze-
golnie narazona na ryzyko wykluczenia edukacyjnego. Z przeprowadzo-
nych badan wynika réwniez, Ze istnieje réznica pomiedzy wynikami osia-
ganymi przez uczniéw z gimnazjow publicznych i prywatnych. 15-latki ze
szkot niepublicznych uzyskaly na tescie srednio o 53 punkty wiecej niz
ich rowiesnicy uczeszczajacy do szkot panstwowych®.

Podsumowujac, rezultaty osiagane przez polska mtodziez nie od-
biegaja znacznie od Sredniej OECD. Eksperci z Zespotu Badania PISA
2006 w Polsce podkreslaja jednak, ze mtodzi Polacy cierpia na deficyt klu-
czowych kompetencji, takich jak umiejetnos¢ rozpoznawania zagadnien
naukowych czy wykorzystywania wiedzy teoretycznej w praktyce®.

W matematyce, drugim z badanych przez PISA obszarow wiedzy,
Polska ponownie znajduje si¢ w grupie krajow, ktore osiagaja wyniki
zblizone do Sredniej OECD. Rezultaty podobne do polskich uzyskaty
15-latki z Francji, Niemiec, Szwecji, Irlandii oraz Wielkiej Brytanii. Wyniki
tych ostatnich sa niemal identyczne z tymi u mlodych Polakéw rowniez
pod wzgledem odsetka uczniow reprezentujacych poszczegdlne poziomy
wiedzy. W stosunku do roku 2003 badanie przeprowadzone w roku 2006
wykazalo nieznaczna (pie¢ punktow) poprawe Sredniego wyniku uzyska-
nego przez polskich gimnazjalistow. Obnizyt si¢ odsetek uczniow, ktorych
rezultaty przynaleza do dwoch najnizszych pozioméw. Analogicznie do sy-
tuacji zaobserwowanej w przypadku rozumowania w naukach przyrodni-
czych, liczba polskich uczniow plasujacych sie w dwoch najwyzszych kate-
goriach znajduje sie znacznie ponizej sredniej OECD. Polscy gimnazjalisci
osiagneli ponadprzecietne rezultaty w zadaniach wymagajacych stosowa-
nia algorytméw, wyobrazni geometrycznej oraz korzystania z wykresow
i diagramow. Duzo stabiej wypadli w obszarach wymagajacych przeprowa-

8  Tamze, s. 18-30.
®  Tamze,s. 31-32.
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dzania analizy i wnioskowania, projektowania rozwiazan czy postugiwania
sie modelem?.

Konkludujac, eksperci opracowujacy raport z Badania PISA 2006
uwazaja, ze polscy gimnazjalisci dobrze radza sobie z zadaniami odtwor-
czymi, brakuje im jednak umiejetnosci samodzielnego tworczego myslenia*.

Ocena poziomu czytania i rozumowania w naukach humanistycz-
nych, trzecia z badanych przez program PISA umiejetnosci, sprawdzata
kompetencje 15-latkow w zakresie wyszukiwania, integracji i interpretacji
informacji oraz badata zdolnosci refleks;ji i oceny.

W 2006 r. sredni wynik gimnazjalistow z Polski wyniost 508 pun-
ktow i przewyzszat o 16 punktow srednia dla krajow OECD. Wynik zbli-
zony do polskiego zanotowaly Australia, Liechtenstein, Szwecja, Holandia,
Belgia i Estonia. Nalezy zauwazy¢, ze Polska poprawita swoja pozycje za-
réwno w stosunku do badania z roku 2003, jak i tego przeprowadzanego
w roku 2000. Odsetek Polakéw z wynikami z poziomow 5 i 6 przekracza
sredniag OECD, w dwoch najnizszych poziomach umiejetnosci znajduje sie
natomiast statystycznie mniej polskich 15-latkow niz ich rowiesnikow
z OECD. Tylko w szesciu panstwach objetych badaniem odnotowano
mniejszy niz w Polsce odsetek najstabszych uczniow oraz wyzszy odsetek
uczniéw najzdolniejszych. Polska miodziez najlepiej radzita sobie z zada-
niami wymagajacymi pracy z dlugim tekstem oraz z wyszukiwaniem i 1a-
czeniem informacji. Problemy sprawiata jej praca z danymi odczytywany-
mi z diagramu. Gimnazjalisci systematycznie poprawiaja swoje wyniki
w zadaniach wymagajacych argumentowania, stawiania hipotez i refleks;ji.
Spada odsetek uczniow, ktorzy rezygnuja z proby rozwiazywania trudniej-
szych zadan. Wewnatrzkrajowe réznice pomiedzy rezultatami osiaganymi
przez polskich uczniéw nie odbiegaja od Sredniej wewnatrzkrajowego
zroznicowania dla OECD*™.

Podsumowujac, polskie 15-latki reprezentuja wyzszy poziom czy-
tania i rozumowania w naukach humanistycznych od sredniej dla panstw
OECD. Zaréwno w rozumowaniu w naukach przyrodniczych, jak i mate-
matyce ich wyniki sg zblizone do Sredniej osiaganej przez wysoko rozwi-
niete panstwa demokratyczne. Polska jest jednym z krajow, w ktorym
wewnatrzkrajowe zréznicowanie rezultatow osiaganych przez uczniéw nie
przekracza sredniej OECD, a odsetek dzieci zagrozonych wykluczeniem
edukacyjnym jest o 2 punkty procentowe nizszy od sredniej dla panstw
nalezacych do Organizacji Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju.

1 Tamze, s. 34-49.
% Tamze, s. 40.
2 Tamze, s. 42-48.
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Michat Federowicz oraz Michat Sitek, eksperci od lat zajmujacy sie
tematyka wykluczenia spolecznego oraz wyréwnywaniem szans edukacyj-
nych, maja watpliwosci co do egalitarnego charakteru polskiego szkolnict-
wa. Zwracaja uwage na problem zbyt wczesnego porzucania nauki w szko-
le, a zjawisko to traktuja priorytetowo, pomimo ze odsetek uczniow rezyg-
nujacych z wezesnoszkolnej edukaciji jest jednym z najnizszych w Europie.
Wskazuja na trudna sytuacje dzieci niepetnosprawnych, uczeszczajacych
do szkot specjalnych oraz klas integracyjnych - liczbe uczniow ze specjal-
nymi potrzebami edukacyjnymi ocenia si¢ w Polsce na okoto 190 tysiecy.
Poruszaja kwesti¢ edukacji szkolnej mniejszosci narodowych (gtéwnie nie-
mieckiej i litewskiej) oraz imigrantow (przede wszystkim Wietnamczykow
i Czeczendw). Zgadzaja sie jednak co do tego, ze powyzsze kwestie nie
wplywaja istotnie na obraz polskiego szkolnictwa. Wsrod ekspertow panu-
je powszechne przekonanie, ze podstawowe przyczyny wykluczenia edu-
kacyjnego i spotecznego to problem biedy i ubéstwa oraz réznice w doste-
pie do edukacji i dobr kultury®. Ponadto badacze sa przekonani, ze wy-
ksztalcenie rodzicow w znacznym stopniu determinuje Sciezke edukacyjna
ich potomstwa'’. Dostrzegaja szanse i zagrozenia, jakie niesie ze soba funk-
cjonowanie rynku korepetycji. Obawiaja si¢ tez, ze moze si¢ on przyczynic¢
do pogtebiania nieréwnosci edukacyjnych w polskich spoteczenstwie®.

Badania jednoznacznie wykazaty, ze poziom dochodow gospodar-
stwa domowego ma ogromny wplyw na wyniki uczniéw. Zaréwno w czesci
humanistycznej, jak i w matematyczno-przyrodniczej im wyzsze dochody
osiaga gospodarstwo domowe, tym lepszy wynik staninowy ucznia w egza-
minie gimnazjalnym. Gospodarstwo domowe o wyzszych dochodach daje
duzo wieksze mozliwosci rozwoju dziecka, co przektada si¢ na lepsze wy-
niki egzaminow.

Wieksze szanse na rozwdj dziecka sa skorelowane z mozliwoscia
uczestnictwa w platnych zajeciach pozaszkolnych, posiadaniem wtasnego
miejsca do nauki oraz odpowiednim wyposazeniem stanowiska pracy
w tradycyjne i nowoczesne pomoce naukowe, jak réwniez z intensywnos-
cia wyjazdow krajowych i zagranicznych, co ma znaczenie dla ogélnego
rozwoju. Poziom dochodéw rodzicow jest coraz wyzszy wraz ze wzrostem
ich wyksztalcenia, a wigc tzw. kapitatem kulturowym, ktéry mtodzi ludzie
wynosza z domu*.

B3 D. Waloszek, Edukacja jako strategia przeciwdziatania biedzie i wykluczeniu, www.prze-

ciw-ubostwu.brpo.gov.pl/pliki/1233559723.pdf [06.10.2010 r.].

¥ M. Federowicz, M. Sitek, Inclusion and education in European countries, Final Report: 9
Poland, Lepelstraat, sierpien 2009, s. 9-40.

15 Zob. www.edupress.pl/pdf/artykuly/Sedno_06_2010.pdf.

6 M. Firsiuk, Czynniki spoteczno ekonomiczne jako zmienne kontrolne w badaniu zréznico-
wania wynikow egzaminow zewnetrznych gimnazjalistow, CKE, Lomza 2007, s. 5-6.
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Tabela 1

Czes¢ humanistyczna egzaminu gimnazjalnego
a wpltyw dochodu gospodarstwa domowego na wynik dziecka

Miesieczny dochod gospodarstwa domowego (w PLN)
do 600 601 1001 1501 |2001 3001 4001 |Powyzej

< -1000 [-1500 [-2000 |-3000 |-4000 |-5000 |5000
§ 1 5,4 2.4 24 0,5 0,9 1,8 0 4
5 21 139 10,7 6,6 8 5,5 5,5 0 4
g 31 32,5 291 21,2 19,11 155| 127 4,3 8
g 4] 53,60 533 49,7] 44,1] 364 273[ 174 20
8 5] 74,1 74| 679 628 53,6] 455| 304 36
= 6] 89,2 87,6 806 755[ 709 673 5272 56
£ 71 94,61 959| 957 888| 81,8 80| 73,9 68
= 8| 97,61 982 982 94,71 955] 909| 913 84

91 100 100 100 100 100 100 100 100

Zrédto: M. Firsiuk, Czynniki spoteczno-ekonomiczne jako zmienne kontrolne w badaniu zréz-
nicowania wynikow egzaminéw zewnetrznych gimnagzjalistow, CKE, Lomza 2007, s. 5-6.

Tabela 2

Cze$¢ matematyczno-przyrodnicza egzaminu gimnazjalnego
a wplyw dochodu gospodarstwa domowego na wynik dziecka

Miesieczny dochéod gospodarstwa domowego (w PLN)
do 600 [601 1001 [1501 [2001 |3001 (4001 |Powyzej
= -1000]-1500 | -2000 | -3000 | -4000 | -5000 | 5000
g 1| 48[ 41 1,8 0,5 3,6 0 0 4
A 2 12 7,7 6,7 43 6,4 1,8 0 4
S 3 27,71 195| 182| 154| 109 3,6 43 8
= 4| 46,4 45,6] 382 309| 245| 164 13 12
3 5[ 693] 68,6] 582| 527 52,7 29,1] 217 36
% 6| 83,1 84| 776| 734 69,1 564 304 40
g 7 928] 964] 90,3] 899] 855] 709 60,9 60
8 97,61 982 964| 957| 93,6] 83,6 87 84
9f 100 100] 100] 100| 100f 100] 100 100

Zrodto: M. Firsiuk, Czynniki spoteczno-ekonomiczne jako zmienne kontrolne w badaniu zréz-
nicowania wynikow egzaminéw zewngtrznych gimnazjalistow, CKE, Lomza 2007, s. 5-6.

Powyzsza zaleznosc jest Scisle zwiazana z aktywnoscia zawodowa
rodzicow, znajdujaca odzwierciedlenie w poziomie uzyskiwanych docho-
dow. W grupie uczniow, ktorzy uzyskali najlepsze wyniki zar6wno w czesci
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humanistycznej, jak i w czesci matematyczno-przyrodniczej egzaminu
gimnazjalnego, przewazaja dzieci, ktorych rodzice pracuja zawodowo w fir-
mie prywatnej lub panstwowej - stanowia oni okoto 58% ucznioéw, ktorzy
uzyskali najlepsze wyniki. W grupie uczniéw osiagajacych najgorsze wyni-
ki jest natomiast wiecej uczniow, ktorych rodzice sa bezrobotni lub sa na
emeryturze lub rencie. Dzieci oséb bezrobotnych uzyskuja z egzaminow
stabe i srednie wyniki, bardzo rzadko zas ich wyniki zalicza sie do najlep-
szej grupy. Miejsce zatrudnienia rodzicéw nie odgrywa istotnej roli z punk-
tu widzenia osiaganych przez dziecko wynikow z egzaminow zewnetrz-
nych. Istnieje jednak silna korelacja miedzy posiadaniem przez rodzicow
zatrudnienia, a zatem wieksza zamoznoscia rodziny, a wiekszym doste-
pem do edukacji i lepszymi wynikami dzieci w nauce®.

Tabela 3

Aktywnos¢ zawodowa rodzicow a wyniki uzyskiwane przez uczniow
w czesci humanistycznej egzaminu gimnazjalnego

0 - Czesé humanistyczna egzaminu gimnazjalnego

W

Ogdlem  Ogélem Do 24 Do 24 25-20 25-20  30-34 30-34 35-38 35-33 38-50 38-50
matka  ojciec  matka  ojciec matka  ojciec matka ojciec  matka ojeec matka ojciec

| Fracuje zaw odow o w firrie pryw atnej lub panstw ow 2 O Prow adzi wiiasng firme
] Pro adzi gospodarstv o rolne O Jestna emeryturze lub rencie

Zajmuje =iz domem, nie pracuje zaw odowo O Jest bezrobotny(a), pobiera zasiek dla bezrobotnych

Zrodto: 1. Biatecki, R. Siemieniska, Egzamin - spoleczne uwarunkowania zréznicowania wyni-
kéw egzaminow, ,Biuletyn Badawczy Centralnej Komisji Egzaminacyjnej” 2007, nr 12,
s. 17-18.

7 1. Bialecki, R. Siemienska, Egzamin - spoteczne uwarunkowania zrégnicowania wynikéw

egzaminoéw, ,Biuletyn Badawczy Centralnej Komisji Egzaminacyjnej” 2007, nr 12,s. 17-18.

| 199



‘WYKLUCZENIE W EDUKACJI

Tabela 4

Aktywno$c¢ zawodowa rodzicow a wyniki uzyskiwane przez uczniow
w cze$ci matematyczno-przyrodniczej egzaminu gimnazjalnego

50 - Czesé matematyczno-przyrednicza egzaminu gimnazjalnego 5 57

50 =1 50 o

Ogélem Ogoem Do15 De15 1620 16-20 2426 21-26 2732 2732 33-50 3350
matka  oiciec  matka cjciec matka  ojciec matka  ojkec  matks  oiciec matka  ojciec

| Pracuje Zaw odow o w firmis pryw atne] lub panstw ow ej o Prow adziw lasng firmg
Prow adzi gospodarstv o roing Jest na emeryturze lub rencie
Zamuje sig domem, nis pracue Zaw cdowo Jest hezroboinyia), pobisra zaskek diz bezrobotnych

Zrodto: 1. Biatecki, R. Siemienska, Egzamin - spoleczne uwarunkowania zréznicowania wyni-
kow egzaminow, ,Biuletyn Badawczy Centralnej Komisji Egzaminacyjnej” 2007, nr 12,
s. 17-18.

Decydujacy wplyw czynnikow spoteczno-ekonomicznych na szan-
se edukacyjne dzieci i mtodziezy znajduje potwierdzenie w raporcie Han-
ny Gulczynskiej i Ewy Swierzbowskiej-Kowalik z Uniwersytetu Warszaw-
skiego pt. ,Dostepnos¢ wyzszego wyksztalcenia - materialne i spoleczne
uwarunkowania”, opracowanym na zlecenie Ministerstwa Edukacji Naro-
dowej. Powyzsze badanie potwierdzito teorie dziedziczenia pozycji w obsza-
rze edukacji. Autorki raportu przeanalizowaly Sciezke edukacyjna dwoch
tysiecy studentow szkot wyzszych na II roku. W analizie zwrocity uwage
na wyksztalcenie rodzicow, dochéd w rodzinie oraz miejsce zamieszkania.
W wyniku badan udowodniono, ze profil edukacyjny rodzicow odgrywa
najwieksza role w podejmowaniu przez dziecko decyzji dotyczacej wyboru
uczelni, typu studiow i ich poziomu*®.

Znaczenie tego czynnika obrazuje fakt, ze okoto 80-90% studen-
tow na studiach wyzszych to dzieci rodzicow majacych dyplom uniwersy-
tecki. Jednoczesnie obliczono, ze szanse dzieci 0sdb z wyksztatceniem pod-
stawowym na zakwalifikowanie si¢ na studia stacjonarne byly dziewiec¢
razy mniejsze niz w przypadku dzieci rodzicow majacych dyplom uczelni
wyzszych®.

8 E. Nowakowska, Magister, syn magistra, ,Polityka” nr 8, 24.02.2001, 78, http://archiwum.-
polityka.pl/art/magister-syn-magistra,367804.html [22.01.2011 r.].
¥ Tamze.
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Badania dowiodty rowniez, ze wyksztalceni rodzice juz na etapie
wyboru szkoty sredniej czynia starania, aby dziecko dostato sie do presti-
zowego liceum ogoélnoksztalcacego. Innym dziataniem, majacym zastoso-
wanie wobec 30% studentdw, bylto optacanie kurséw przygotowawczych
na studia i lekeji prywatnych, oferowanych przez korepetytoréw. Ponadto
przeprowadzone badania dowiodly skutecznosci takich dziatan. Prawie
wszyscy studenci prestizowych uczelni wyzszych znajdujacych sie w du-
zych osrodkach akademickich pochodzili z miasta i byli w 77% absolwen-
tami liceow ogoélnoksztatcacych. Prawie 90% stanowili kandydaci, ktorych
rodzice mieli wyzsze wyksztalcenie®.

W raporcie jednoznacznie stwierdzono, ze nieréwnosc¢ szans edu-
kacyjnych wystepuje przede wszystkim na uczelniach publicznych. Gltow-
nym powodem tej sytuacji byta wowczas zawodnos¢ panstwa, przejawia-
jaca si¢ m.in. niedoskonatoscia systemu stypendialnego. Tymczasem przed-
stawione ponizej najnowsze dane GUS obrazuja to, jak duza role na rynku
pracy nadal odgrywa typ wyksztalcenia.

Tabela 5

Bezrobocie w Polsce w 2009 r. wedlug poziomu wyksztalcenia

Wyksztalcenie Liczba bezrobotnych (%)
Wyzsze 9.4
Srednie ogolnoksztatcace 10,8
Policealne oraz srednie zawodowe 22,1

Gimnazjalne, podstawowe

o 28,8
i niepelne podstawowe

Zasadnicze zawodowe 289
SUMA: 100,0

Zrodto: Maly Rocznik Statystyczny Polski 2010, s. 156, www.stat.gov.pl/cps/rde/xber/gus/-
PUBL_oz_maly_rocznik_statystyczny_2010.pdf [03.02.2010 r.].

Posiadane wyksztalcenie w znacznym stopniu wplywa na jakos¢
i poziom zycia. Traktowane jest jako inwestycja determinujaca przyszia
kariere zawodowa i pozycje spoteczna. W zwiazku z powyzszym panuje
zgoda, ze niezwykle istotne jest zapewnienie wszystkim réwnego dostepu
do podstawowego systemu ksztatcenia®. Politycy, eksperci oraz nauczycie-

2 Tamze.

G. Celek, Edukacja jako szansa na wydostanie si¢ dziecka z ubdstwa, ,Przeglad Eduka-
cyjny” 3/4 (70/71),s. 6-7.

21
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le zgadzaja sie, ze wyrownywanie szans edukacyjnych, zwlaszcza w edu-
kacji wezesnoszkolnej, stanowi priorytetowe wyzwanie dla polskiego sys-
temu szkolnictwa.

2. Stan prawny

Pierwszym kompleksowym rzadowym programem poswieconym
powyzszej kwestii byta pochodzaca z 2003 r. Narodowa Strategia Integra-
cji Spotecznej dla Polski. Zauwazono w niej, ze wykluczeniem edukacyj-
nym i spolecznym zagrozeni sa przede wszystkim uczniowie uchylajacy
sie od obowiazku szkolnego oraz ci, ktérzy z powodu ztych wynikow
w nauce lub nagannego zachowania notorycznie nie uzyskuja promocji do
nastepnej klasy. Zwrocono takze uwage na problem zréznicowania pozio-
mow nauczania w poszczegdlnych placowkach oswiatowych. Niektore
podstawdowki i gimnazja oferuja swoim uczniom rozszerzone programy
edukacyjne oraz zajecia pozaszkolne, inne zas z powodu braku funduszy
musza systematycznie obniza¢ wydatki na powyzsze cele. Autorzy strategii
zaobserwowali niepokojaca tendencje polegajaca na tym, ze uczniowie ze
stabych gimnazjow trafiaja zazwyczaj do stabych szkét srednich, co znacz-
nie ogranicza ich przyszle szanse rozwojowe. W dokumencie podniesiono
takze kwestie deficytu programow aktywizujacych naukowo dzieci niepet-
nosprawne na poziomie ponadpodstawowym. Wnioski i rekomendacje za-
warte w Narodowej Strategii Integracji Spotecznej postuzyty do opracowania
trzech tzw. planéw dziatan, stuzacych implementacji do polskiego syste-
mu o$wiaty postulowanych w powyzszym dokumencie rozwiazan. Reali-
zacja planéw dziatan przewidziana jest na lata 2004-2010%

Poza Narodowq Strategiq Integracji Spotecznej dla Polski kwestie
wyréwnywania szans w edukacji wczesnoszkolnej odnalez¢é mozna w co
najmniej kilku rzadowych opracowaniach. Autorzy Narodowego Planu
Dziatan na rzecz Dzieci 2004-2012 do gtownych wyzwan stojacych przed
polskim systemem szkolnictwa zaliczyli: promowanie zdrowego trybu zy-
cia uczniéw, zapewnienie odpowiedniej jakosci edukacji, pomoc i wspar-
cie dla rodzin najubozszych oraz ochrone przed molestowaniem, wyko-
rzystywaniem i przemoca. Przez stwierdzenie ,zapewnienie odpowiedniej
jakosci edukacji” autorzy raportu rozumieja zagwarantowanie wszystkim
uczniom zarowno wilasciwej bazy merytorycznej oraz materialnej, jak i wy-
soko wykwalifikowanej kadry nauczycielskiej. Mocno przywiazuja wage
do pomystu powotania platformy wspotpracy rodzicéw, nauczycieli i ucz-
niow. Priorytetowo traktuja rowniez kwestie wyrownywania szans eduka-

2 Narodowa Strategia Integracji Spotecznej dla Polski, s. 42-45.
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cyjnych. Sktadowymi procesu wyrownywania szans w edukacji wczesno-
szkolnej winny by¢: ulatwienia w dostepie do oswiaty dla dzieci z rodzin
niezamoznych, pochodzacych ze wsi i matych miasteczek oraz poprawa
dostepnosci szkot dla uczniow niepelnosprawnych. Za realizacje powyz-
szych zadan odpowiedzialnos¢ ponosi specjalnie w tym celu powotany
Miedzyresortowy Zespot do spraw Dzieci, koordynowany przez ministra
wlasciwego do spraw oswiaty i wychowania. Do oséb odpowiedzialnych
za wdrazanie Narodowego Planu Dziatan na rzecz Dzieci, oprocz minis-
trow wilasciwych do spraw: gospodarki, kultury i ochrony dziedzictwa na-
rodowego, kultury fizycznej i sportu, pracy, sprawiedliwosci, szkolnictwa
wyzszego, spraw wewnetrznych, zabezpieczenia spotecznego, zdrowia, na-
leza: wojewodowie, marszatkowie wojewddztw, starostowie oraz wojtowie®.

Problem wyréwnywania szans w edukacji wczesnoszkolnej poru-
sza takze Strategia Polityki Spotecznej na lata 2007-2013. W czesci doku-
mentu zatytulowanej ,Poprawa warunkoéw powstawania i funkcjonowania
rodzin. Wsparcie rodzin w wychowaniu i edukacji dzieci” autorzy raportu
podnosza kwestie wyréwnywania deficytow rozwojowych u dzieci ucza-
cych sie, rozwijania placowek edukacyjnych i kulturalnych, wyréwnywa-
nia szans uczniéw niepetnosprawnych oraz postuluja wprowadzenie efek-
tywnego systemu wsparcia dla rodzin majacych trudnosci opiekunczo-wy-
chowawcze. Proponowane rozwiazania charakteryzuja sie jednak zbyt du-
zym poziomem ogolnosci, ponadto autorzy nie podaja ani konkretnych
zrodet finansowania, ani sposobow ich implementacji*.

Strategia Rozwoju Edukacji na lata 2007-2013 okreslajaca gltowne
kierunki transformacji szkolnictwa zaleca, by programy oswiatowe byty
przede wszystkim ukierunkowane na wyrownywanie szans edukacyjnych,
przeciwdziatanie zjawiskom patologicznym oraz dostosowywanie sposo-
bow nauczania do wymogow konkretnego ucznia. Autorzy raportu mocno
podkreslaja znaczenie ksztalcenia ustawicznego nauczycieli oraz efektyw-
nego zarzadzania systemem edukacji. Postuluja zmiane modelu funkcjo-
nowania szkoly, tak by zagospodarowywata ona uczniom czas wolny,
umozliwiala odrabianie lekcji pod opieka nauczyciela oraz petnita funkcje
lokalnego centrum nauki i kultury. Podobnie jak w przedstawionych po-
wyzej dokumentach, w Strategii Rozwoju Edukacji poruszona zostala kwes-
tia trudnej sytuacji uczniow o specjalnych potrzebach edukacyjnych oraz
dostepu do edukacji dzieci z terendw wiejskich. Stwierdzono rowniez, ze

23

Narodowy Plan Dzialan na rzecz Dzieci 2004-2012, http://men.gov.pl/index.php?-
option=com_content&view=article&id=914&Itemid [11.10.2010 r.].
# Strategia Polityki Spotecznej na lata 2007-2013, s. 23-29.
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kluczowe dla wyréwnywania szans edukacyjnych jest zwiekszenie nakta-
dow finansowych na oswiate®.

Roéwniez w najnowszym dokumencie strategicznym polskiego rza-
du, raporcie Polska 2030, w rozdziale szostym zatytutowanym , Gospodar-
ka oparta na wiedzy i rozwoj kapitatu intelektualnego”, znajduja sie infor-
macje na temat edukacji wczesnoszkolnej. Autorzy postuluja w nim po-
trzebe indywidualizacji procesu nauczania oraz przeksztalcenie obecnego
wzoru nauczyciela-urzednika w model nauczyciela-pracownika wiedzy. Sa
przekonani, ze naktady na rozwdj najzdolniejszych uczniéw nie musza ko-
lidowa¢ z egalitarng funkcja powszechnego systemu ksztalcenia. Z tresci
raportu wynika, ze eksperci odpowiedzialni za jego powstanie znacznie
przywiazuja wage do odpowiedzialnosci rodzicow za edukacje i wychowa-
nie wlasnych dzieci. Autorzy wyrazaja tez poglad, ze jakos¢ systemu ksztal-
cenia mozna podnie$¢ bez zbytniego zwiekszania naktadow finansowych?®.

3. Wyréwnywanie szans w edukacji
poprzez pomoc materialna dla uczniow

Podstawowym aktem regulujacym obszar edukacji powszechnej
jest ustawa o systemie o$wiaty. Stanowi ona, ze system o$wiaty zmierza do
zmniejszania roznic w warunkach ksztatcenia, wychowania i opieki miedzy
poszczegdlnymi regionami kraju, a zwlaszcza osrodkami wielkomiejskimi
i wiejskimi”. Cel ten ustawodawca chce osiagna¢ poprzez udzielanie ucz-
niom pomocy materialnej, majacej umozliwi¢ pokonywanie barier dostepu
do edukaciji, a takze wspieranie uczniow zdolnych.

Pomoc materialna przystuguje uczniom szkét publicznych i nie-
publicznych do czasu zakonczenia ksztalcenia, nie dtuzej jednak niz do
ukonczenia 24. roku zycia®. Rozrdznia sie dwa podstawowe typy pomocy
materialnej - socjalna i motywacyjna.

Stypendium szkolne jest podstawowym socjalnym narzedziem wy-
rownywania szans edukacyjnych. Moga je otrzymac uczniowie znajdujacy
sie w trudnej sytuacji materialnej, wynikajacej z niskich dochodéw na
osobe w rodzinie, w szczegélnosci z rodzin niepelnych i wielodzietnych
lub gdy w rodzinie wystepuje bezrobocie, niepelnosprawnosc, cigzka albo

% Strategia Rozwoju Edukagji na lata 2007-2013, www.po.opole.pl/u_informacje/down-

load/fundusze/strategia_rozwoju_edukacji_2007_2013.pdf [05.12.2010 r.].

% Raport Polska 2030, s. 229-239.

2 Art. 1 ust. 9 Ustawy z 7 wrzesnia 1991 1. o systemie oswiaty, Dz.U. 2004, nr 256, poz.
2572.

% Tamze, art. 90b ust. 2.
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dtugotrwata choroba czy alkoholizm®. Ustanowiona przez ustawodawce
miesieczna wysokos¢ dochodu na osobe w rodzinie ucznia ubiegajacego
sie o stypendium nie moze by¢ jednak wyzsza niz 351 zt (477 zt dla osoby
samotnie gospodarujacej)®. Biorac pod uwage podany wczesniej sredni do-
chod na osobe na obszarach wiejskich, z pomocy tej moze nie skorzystac¢
wiekszosc¢ rodzin, w ktorych oboje rodzice pracuja. Co wiecej, Swiadczenie
wyplacane jest przez maksymalnie 10 miesiecy w roku. Wysokos¢ sty-
pendium na dzien dzisiejszy nie moze by¢ nizsza miesiecznie niz 73 zt oraz
nie moze przekracza¢ 182 zI*.

Drugim rodzajem pomocy socjalnej jest zasitek szkolny, przyzna-
wany z powodu zdarzen losowych, ktore stawiaja ucznia przejsciowo
w trudnej sytuacji materialnej. Jego wysokos¢ nie moze jednorazowo prze-
kroczy¢ pieciokrotnosci kwoty zasitku rodzinnego, czyli sumy 455 zi.

Swiadczenie pomocy materialnej o charakterze socjalnym przyzna-
je wojt (burmistrz, prezydent miasta)®. Korzysta ze srodkow wtasnych
oraz z otrzymanych z Narodowego Programu Stypendialnego. W budzecie
panstwa na realizacje tego programu na rok 2010 rzad zaplanowat
505 milionow zl. Z danych przedstawionych przez Ministerstwo Edukacji
wynika, ze w grudniu 2010 r. na 6 005 109 oséb w wieku 6-19 lat ze srod-
kow Narodowego Programu Stypendialnego, przeznaczonych na pomoc
materialng o charakterze socjalnym, skorzystato 460 989 uczniow®.

Sposrod srodkéw pomocy o charakterze motywacyjnym warto wy-
mieni¢: stypendium za wyniki w nauce lub za osiagniecia sportowe, sty-
pendium Prezesa Rady Ministrow oraz stypendium ministra wlasciwego
do spraw o$wiaty i wychowania.

Stypendium za wyniki w nauce moze by¢ przyznane uczniowi,
ktory uzyskat odpowiednio wysoka Srednia ocen oraz co najmniej dobra
oceng z zachowania, a stypendium za osiagniecia sportowe moze byc¢ przy-
znane uczniowi, ktory uzyskal wysokie wyniki we wspoétzawodnictwie
sportowym. Kwota stypendium nie moze przekroczy¢ 182 zi. Jest ono
przyznawane przez komisje stypendialna, powotywang przez dyrektora

2 Tamze, art. 90d ust. 1.

% Art. 8 ust. 1 pkt. 2 Ustawy z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, Dz.U. 2009, nr
175, poz. 1362, w zwiazku z art. 90d ust. 7 ustawy o systemie oswiaty.

#  Art. 6 ust. 2 pkt 2 Ustawy z 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych, Dz.U.
2006, nr 139, poz. 992, w zwiazku z art. 90e ust. 1 ustawy o systemie oéwiaty.

®  Art. 90m ustawy o systemie o$wiaty.

Ministerstwo Edukacji Narodowej, Podziat srodkéw z Narodowego Programu Stypen-
dialnego na wyplate stypendiow i zasitkow szkolnych w okresie wrzesieni-grudzien 2010,
www.men.gov.pl/images/stories/kopia%20zasiki%20okresowe%20za%20rok%202009%
202.pdf[17.11. 2010 r.].
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szkoly, a wyptacane ze srodkow przeznaczonych na ten cel przez organ
prowadzacy szkote. Nie jest to wiec skuteczne narzedzie wyréwnywania
szans edukacyjnych w biednych jednostkach samorzadu terytorialnego,
ktore moga miec trudnoséci z wyasygnowaniem odpowiednich kwot na ten
cel. Stypendium nie jest przyznawane w klasach I-III.

Stypendium Prezesa Rady Ministrow przyznaje si¢ jednemu ucznio-
wi szkoty, ktdrej ukonczenie umozliwia uzyskanie $wiadectwa dojrzatosci,
a ktory otrzymat promocje z wyrdznieniem, uzyskujac przy tym najwyzsza
w danej szkole $rednig ocen lub wykazuje szczegélne uzdolnienia w co
najmniej jednej dziedzinie wiedzy*. Stypendium Prezesa Rady Ministrow
w roku szkolnym 2008/2009 otrzymato 4133 uczniow (na ogoélna liczbe
5817 szkot). Kandydatow do stypendium Prezesa Rady Ministrow w roku
szkolnym 2008/2009 wytypowano z 71% szkot. W 29% szkot nie przed-
stawiono kandydatow, uzasadniajac ten fakt brakiem ucznia, ktéry spetl-
niatby kryteria do otrzymania stypendium®. Stypendium Prezesa Rady Mi-
nistrow wynosi od wrzesnia 2004 r. 258 zt miesigcznie.

Minister do spraw oswiaty moze przyznac stypendium uczniowi
szkoty, ktory uzyskuje wybitne osiagniecia edukacyjne. W praktyce benefi-
cjentami sa przewaznie laureaci olimpiad przedmiotowych, uczniowie
z najwyzszymi wynikami w nauce lub wybitni sportowcy. Dnia 4 listopada
2010 r. minister wyréznit 320 uczniéw, ktorzy uzyskali stypendium w for-
mie jednorazowej nagrody pienieznej wynoszacej 3000 z1.

Podsumowujac, panstwo ustawowo gwarantuje wiele mozliwosci
wyréownywania szans edukacyjnych. Najpowszechniejszym narzedziem ich
realizacji jest pomoc socjalna, obejmujaca najwigksza liczbe uczniéw. Po-
moc motywacyjna w postaci stypendiow naukowych, mimo ze jest wyzsza
w przeliczeniu na jednostke, nie wplywa w istotny sposob na wyrownywa-
nie szans edukacyjnych, poniewaz jest adresowana do bardzo waskiego
grona osob. Swiadczy to o pierwszenstwie pomocy panstwa dla 0séb po-
zostajacych w trudnej sytuacji materialnej, bez wzgledu na ich rzeczywiste
postepy w edukacji.

Narodowy Program Stypendialny powotano, aby stworzy¢ baze dla
polityki pomocy materialnej swiadczonej uczniom i studentom, ktérych
sytuacja materialna i zyciowa moze spowodowac wykluczenie z systemu
edukacji, ograniczenie aspiracji edukacyjnych lub rezygnacje z edukacji na
wyzszych poziomach nauczania®. Program finansowany jest poprzez utwo-

% Art. 90h ustawy o systemie oswiaty.

Ministerstwo Edukacji Narodowej, Stypendium Prezesa Rady Ministrow dla uczniow
szczegolnie uzdolnionych, www.men.gov.pl/images/stories/pdf/informacja_dla_dks-stypen-
dium_prm.pdf [17.11.2010 r.].

% Ministerstwo Edukacji Narodowej i Sportu, Narodowy Program Stypendialny, Warszawa
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rzona rezerwe celowa nr 26 ,Dofinansowanie Narodowego Programu Sty-
pendialnego, w tym wyprawka szkolna™’. Laczna kwota dotacji i subwen-
cji wynosi 505 milionow ztotych.

Respektujac postanowienia Konwengji o prawach dziecka®, w celu
realizacji polityki wyréwnywania szans edukacyjnych dzieci niepetnospraw-
nych oraz dzieci z rodzin o niskim statusie ekonomicznym, rzad postano-
wit w 2010 r. wdrozy¢ program pomocy uczniom w formie dofinansowa-
nia zakupu podrecznikow®. Wyprawke szkolna moga uzyska¢ m.in. ucz-
niowie w klasach I-1II szkoty podstawowej, I-111 ogélnoksztalcacej szkoty
muzycznej I stopnia, w klasie II gimnazjum lub ogélnoksztatcacej szkoty
muzycznej Il stopnia®, uczniowie niepelnosprawni** na wniosek ucznia
(prawnych opiekunoéw, rodzicow zastepczych), a takze nauczyciela, pra-
cownika socjalnego lub innej osoby, za zgoda przedstawiciela ustawowego
lub rodzicow zastepczych®. Wartos¢ pomocy nie moze przekroczy¢ 170 zt
m.in. dla ucznia klasy I-III szkoly podstawowej (muzycznej 1 stopnia),
310 ztotych dla ucznia II klasy gimnazjum (szkoty muzycznej II stopnia),
370 ztotych w przypadku ucznia niepetnosprawnego®. Pomocy udziela sie
uczniom pochodzacym z rodzin, w ktérych dochod na osobe w rodzinie
nie przekracza 351 zt (477 zt dla osoby samotnie gospodarujacej)*. Na
realizacje programu zaplanowano 103 350 tysiecy ztotych, przy zatozeniu,
ze dofinansowanie podrecznikow obejmie 475 557 uczniow.

Zasitek powodziowy na cele edukacyjne przystugiwat dzieciom
realizujacym w roku szkolnym 2009/2010 obowiazkowe roczne przygo-
towanie przedszkolne oraz uczniom uczeszczajacym w roku szkolnym
2009/2010 do szkot wszystkich typow, pod warunkiem ze ich rodziny zo-
staly zakwalifikowane do otrzymania swiadczenia pieni¢znego w wysokos-
ci do 6000 ztotych, w zwiazku z powodzig w maju 2010 r. Na realizacje
wyplaty zasitkow powodziowych w rezerwie celowej nr 26 zaplanowano
kwote 46 milionéw ztotych w roku 2010.

2005, s. 6.

¥ Ustawa budzetowa na rok 2010 z 22 stycznia 2010 r.,, Dz.U. 2010, nr 19, poz. 102.

¥ Art. 2 Tart. 27 Konwengji o prawach dziecka, przyjetej przez Zgromadzenie Ogélne Na-
rodéw Zjednoczonych z 20 listopada 1989 r., Dz.U. 1991, nr 120, poz. 526.

% Uchwata nr 76/2010 Rady Ministrow z 28 maja 2010 r. w sprawie Rzadowego pro-
gramu pomocy uczniom w 2010 r. - ;Wyprawka szkolna” - oraz wyplaty uczniom zasitku
powodziowego na cele edukacyjne.

% Art. 2 ust. 1 Rozporzadzenia Rady Ministrow z 28 maja 2010 r. w sprawie szczegdto-
wych warunkéw pomocy finansowej uczniom na zakup podrecznikéw oraz wyptaty ucz-
niom zasitku powodziowego na cele edukacyjne.

#“ Tamze, art. 2 ust. 2.

Tamze, art. 3 ust. 1.

Tamze, art. 2 ust. 6.

Tamze, art. 2 ust. 3.

2
43
44

| 207



‘WYKLUCZENIE W EDUKACJI

W dniu 29 lipca 2008 r. Rada Ministrow przyjeta Program Rozwo-
ju Edukacji na Obszarach Wiejskich na lata 2008-2013*. Za ,obszar wiej-
ski” uwaza si¢ tereny polozone poza granicami administracyjnymi miast
oraz miasta ponizej 5000 mieszkancéw. Obszary te maja, zdaniem auto-
réw programu, gorsze perspektywy rozwojowe od osrodkéw miejskich. Za
glowne przyczyny danej sytuacji uznano wystepowanie barier w dostepie
do infrastruktury edukacyjnej, spotecznej, teleinformatycznej, kulturalne;j
oraz niski poziom rozwoju gospodarczego. Celami operacyjnymi progra-
mu sa m.in. wspieranie rozwoju najmtodszych dzieci - upowszechnienie
wychowania przedszkolnego, oraz poprawa jakosci procesu ksztalcenia
- podniesienie kompetencji nauczycieli. Srodki na realizacje dziatan za-
planowanych w programie przewidziane sa w budzetach poszczegélnych
ministréw oraz w rezerwach celowych. W roku 2008 z rezerwy celowej
nr 35 ,Dofinansowanie Narodowego Programu Stypendialnego”, bedacej
w dyspozycji Ministra Edukacji Narodowej, zaplanowano na ten cel
613 800 zlotych.

Program podzielony jest na priorytety, te na dzialania, a one z ko-
lei na poddziatania. Autorzy programu przyjeli konstrukeje, ze dofinanso-
wanie tej samej jednostki organizacyjnej moze zosta¢ uwzglednione w roz-
nych jednostkach podziatu. Na przyktad w celu zwigkszenia jakosci i do-
stepu do bibliotek wiejskich przewidziano $rodki w ramach:

¢ dziatania 1.8 (Tworzenie warunkow do opracowywania i wdra-
zania programow edukacyjnych, kulturalnych i sportowych
kierowanych do mieszkancow wsi i obszarow wiejskich oraz
realizowanych przez organizacje pozarzadowe);

¢ poddziatania 1.8.1 (poprzez program ,Infrastruktura Bibliotek™);

¢ dziatania 4.2 (Przygotowanie mieszkancow obszaréw wiejskich
do korzystania z technologii informacyjno-komunikacyjnej).

Dzialanie 4.2 jest Swietnym przykladem ilustrujacym wspotprace
pomiedzy organami rzadowymi a podmiotami zewnetrznymi. W ramach
niego podpisano ,Porozumienie w sprawie utworzenia programu interne-
tyzacji polskich bibliotek publicznych™®, ktérego cztonkami zostali Minis-
ter Kultury i Dziedzictwa Narodowego, Minister Spraw Wewnetrznych
i Administracji, Fundacja Rozwoju Spoteczenstwa Informacyjnego oraz Te-
lekomunikacja Polska SA.

* Ministerstwo Edukacji Narodowej, Program Rozwoju Edukacji na Obszarach Wiejskich na

lata 2008-2013, Warszawa, lipiec 2008 (z poprawkami z 27 pazdziernika 2009 r.).
“  Porozumienie w sprawie utworzenia programu internetyzacji polskich bibliotek pub-
licznych, Warszawa 2009, www.frsi.org.pl/images/Files/porozumienie_program®20inter-
netyzacji%20polskich%20bibliotek%20publicznych_06082009.pdf [5.12.2010 r.].
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Tabela 6
Przyklady zadan dofinansowanych w 2009 r.
w ramach programu ,Infrastruktura bibliotek™"’
. . Kwota
Organizator Nazwa zadania dotacii
otacji
Biblioteka Gminna Remont i zakup wyposazenia
w Trzebielinie do Biblioteki Gminnej 30 000
w Trzebielinie
Biblioteka Publiczna | Modernizacja budynku
Gminy Jadow i zakup wyposazenia 45 000
dla Biblioteki Publicznej
Gminy Jadoéw w Jadowie
Gminna Biblioteka Modernizacja i zakup
Publiczna wyposazenia dla Gminnej 50 000
w Niedzwiedzie Biblioteki Publicznej
w Niedzwiedzie

Wykonanie programu zostato ocenione pozytywnie w sprawozda-
niu przygotowanym przez Ministerstwo Edukacji Narodowej*. Za gtowne,
mierzalne osiggnigcia uznano:

*

Zwigkszenie liczby dzieci wiejskich w wieku 3-6 lat objetych
wychowaniem przedszkolnym z 42,7% w roku 2008/2009 do
48,2% w roku 2009/2010.

Zmniejszenie odsetka uczniow ze wsi z niskimi osiggnig¢ciami
W gimnazjum.

Zwigkszenie odsetka uczniow o znacznym potencjale eduka-
cyjnym na wsi.

Zwigkszenie $rednich wynikow z egzaminu gimnazjalnego,
cho¢ nadal ,uczniowie szkot potozonych na obszarach wiej-
skich uzyskuja nizsze wyniki niz ich rowiesnicy z matych miast,
nie mowiac juz o duzych aglomeracjach miejskich”.
Zwiekszenie odsetka gospodarstw wiejskich posiadajacych kom-
puter - z 52,8% w 2007 1. do 68,6 % w 2009 r. (dane GUS).

Zwigkszenie dostepu do szerokopasmowego internetu - z 10%
w 2006 1. do 24 % w 2008 r.

Zwiekszenie liczby etatow doradcow zawodowych: w gimna-
zjach, szkotach gimnazjalnych i poradniach psychologiczno-pe-

47
48

Tamze, s. 59.
Ministerstwo Edukacji Narodowej, Sprawozdanie z realizacji w 2009 r. Programu Rozwo-

ju Edukacji na Obszarach Wiejskich na lata 2008-2013, Warszawa 2010.
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dagogicznych w 2009 r. bylo zatrudnionych 994 doradcow
w ramach 1040 stosunkéw pracy®.

Podsumowujac, instytucje rzadowe finansuja wiele programéw
socjalnych skierowanych przede wszystkim do uczniéw bedacych w trud-
nej sytuacji zyciowej ze wzgledu na pochodzenie (wyprawka szkolna) lub
zdarzenia losowe (zasitek powodziowy). Nie sa one przewaznie zwigzane
z wynikami w nauce. Program Rozwoju Edukacji na Obszarach Wiejskich
wykazuje wzrost wskaznikow uznawanych za korzystne dla rozwoju wsi.
Wigkszosci z nich (poza zwigkszeniem liczby etatéw) nie mozna jednak
jednoznacznie uzna¢ za wynik dziatalnosci ministerstwa, poniewaz moga
by¢ rownoczesnie efektem oddolnej inicjatywy i zmian cywilizacyjnych za-
chodzacych na terenie naszego kraju. Dodatkowo MEN nie zdotato w jasny
sposob wykazac sie wzrostem kwalifikacji nauczycieli (co zostato uznane
za jeden z gltownych problemow w zalozeniach programu) oraz powiaza-
nym z nim problemem nizszych wynikow dzieci z terenow wiejskich.

Jedna z propozycji podniesienia poziomu nauczania w szkotach
moze by¢ zréznicowanie ptac nauczycieli. Niektorzy moga takie dzialanie
uznac za sprzeczne z etosem i duchem solidarnosci nauczycieli. Niestety
pieniadze sa i beda dla pracownikow istotnym czynnikiem motywacyjnym.
Staje si¢ coraz bardziej jasne, Ze plaska skala wynagrodzehr w sytuacji zréz-
nicowanego popytu jest formq zamrozenia cen, ktéra ogranicza mozliwosc przy-
ciagniecia wykwalifikowanych matematykoéw. Poniewaz eksperci w dziedzinie
matematyki lub nauk scistych majq szerokie perspektywy finansowe poza szkol-
nictwem, a w przypadku nauczycieli literatury angielskiej sq one ograniczone,
nauczyciele matematyki bedaq zapewne reprezentowac nizszy poziom przy utrzy-
maniu tej samej siatki ptac®. Przy roznicowaniu ptac nauczycieli nalezy
uwzglednic¢ rzeczywiste zapotrzebowanie szkoét na wykwalifikowanych
specjalistow i sytuacje na rynku pracy.

Innym rozwigzaniem wprowadzajacym elementy konkurencji do
sektora nauczania moze by¢ odejscie od systemu nieusuwalnosci nauczy-
cieli. Systemowi ksztalcenia w Polsce, a rowniez w innych krajach, wielo-
krotnie zarzuca sie, ze w dobie rewolucji informatycznej i stale zmienia-
jacych sie technologii tworzy sie dozywotnie stanowiska pracy, w dodatku
niepodlegajace reformom. W kregach amerykanskich pojawity sie koncep-
cje otwarcia dostepu do zawodu nauczyciela: Kolejnym pomystem na wzmoc-
nienie konkurencji jest interesujacy dokument powstaty na zamoéwienie Hamil-
ton Project (...) przy Brookings Institution. Autorzy twierdzq, ze fakt bycia cer-
tyfikowanym nauczycielem (ktory musi posiadaé stosowne wyksztatcenie peda-

4 Tamze,s. 12.

% A Greenspan, Era zawirowan. Krok w nowy wiek, dz. cyt., s. 452.

| 210



WYKLUCZENIE W EDUKACJ1

gogiczne) ma niewiele wspolnego ze skutecznosciq nauczania. Sugerujq oni
otwarcie zawodu nauczyciela na inne osoby posiadajqce odpowiednie kwalifi-
kacje, w tym tych, ktorzy ukoticzyli czteroletnie kursy [studia], ale nie spetniajq
formalnych wymogow otrzymania certyfikatu. (...) Dodatkowo autorzy sugero-
wali sporzadzenie analizy wynikéw nauczycieli i uczniow oraz wprowadzenie
utrudnien w otrzymywaniu statego zatrudnienia. Przeprowadzili oni symulacje
takiego rozwiqzania na podstawie wynikow 150 tysiecy uczniow z Los Angeles
w latach 2000-2003. Autorzy doszli do wniosku, ze gdyby system szkolny od-
siat jednag czwartq najmniej wykwalifikowanych nauczycieli, wyniki testow kon-
cowych w szkotach poprawityby sie o 14 punktow procentowych®.

4. Wyréwnywanie szans w edukacji
w prawodawstwie europejskim

Zagadnienie wyrownywania szans w edukacji ma charakter mie-
dzysektorowy. W ramach Unii Europejskiej wchodzi w zakres trzech poli-
tyk: Polityki Edukacyjnej, Spotecznej oraz Spdjnosci.

Artykut 4 traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)
umieszcza Polityke Spoteczna oraz Spoéjnosci (wlasciwa nazwa: spojnosc
gospodarcza, spoteczna i terytorialna) w kategorii kompetencji dzielonych
pomiedzy Unig Europejska oraz panstwa cztonkowskie (tj. ,panstwa czton-
kowskie wykonuja swoja kompetencje w takim zakresie”, w jakim nie uczy-
nita tego Unia)*. Oznacza to, ze znajduja sie one obok takich polityk, jak
rynek wewnetrzny czy rolnictwo. W praktyce wystepuja jednak duze r6z-
nice pomiedzy wszystkimi tymi obszarami. Polityka Edukacyjna (wtasciwa
nazwa: edukacja, ksztalcenie zawodowe, mtodziez i sport) nalezy do wy-
tacznych kompetencji panstw cztonkowskich.

Zgodnie z artykutem 153 punkt 2 ust. b TFUE instytucje unijne
moga przyjac w drodze dyrektywy minimalne wymagania stopniowo wprowa-
dzane w zycie, z uwzglednieniem warunkow i norm technicznych istniejacych
w kazdym z panstw cztonkowskich. Wymagania te jednak nie naruszajq
prawa Parnstw Czlonkowskich do okreslenia podstawowych zasad ich systeméw
zabezpieczenia spotecznego i nie mogq znaczaco wptywacé na ich rownowage
finansowq.

Przepisy te okreslaja, jak daleko mozna si¢ posuna¢ w przyjmowa-
niu regulacji o wymiarze europejskim w obszarze Polityki Spotecznej. Tak
restrykeyjne postanowienia sa dodatkowo ograniczone w odniesieniu do
,zwalczania wykluczenia spotecznego”, jako ze w tym przypadku UE nie

5 Tamze, s. 453.
2 Art. 2 pkt 2 traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz. C 83 z 30.03.2010.
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ma prawa przyjmowac powyzszych dyrektyw. Oznacza to, ze kompetencje
Unii w opisywanym obszarze ograniczaja sie do zachecania do wspotpracy
miedzy Paristwami Cztonkowskimi w drodze inicjatyw zmierzajacych do pogte-
biania wiedzy, rozwijania wymiany informacji i najlepszych praktyk, wspiera-
nia podejs¢ nowatorskich oraz wymiany doswiadczen, z wylqczeniem jakiejkol-
wiek harmonizacji przepisow ustawowych i wykonawczych Paristw Cztonkow-
skich. Takie okreslenie Polityki Spotecznej w obszarze walki z wyklucze-
niem zbliza jg charakterem do Polityki Edukacyjnej.

W tej ostatniej dziedzinie cele Unii ogniskuja sie wokdt | rozwoju
europejskiego wymiaru edukacji”. Na mocy artykutu 165 UE zacheca do
wspotpracy miedzy Panstwami Czlonkowskimi oraz wspiera i uzupetnia ich
dziatalnosé, w petni szanujac odpowiedzialnosé¢ Panstw Cztonkowskich za tresé
nauczania i organizacje systemow edukacyjnych. W kwestii dziatan w poszcze-
golnych panstwach Unia przyczynia si¢ do sprzyjania mobilnosci instrukto-
row i ksztatcqcych sie, zwlaszcza mlodziezy oraz pobudzania wspotpracy
w dziedzinie ksztatcenia miedzy instytucjami edukacyjnymi lub ksztatcenia za-
wodowego a przedsiebiorstwami.

Wykluczenie wszelkich srodkéw prawodawczych oznacza, ze Unia
Europejska w obszarze walki z wykluczeniem w ramach Polityki Spotecz-
nej oraz Polityki Edukacyjnej moze postugiwac si¢ jedynie srodkami migk-
kimi, w tym Otwarta Metoda Koordynacji (na podstawie artykutu 156
TFUE, ktory cho¢ znajduje sie¢ w tytule poswieconym Polityce Spotecznej,
obejmuje takze edukacje).

Specyfika Polityki Spojnosci ma trzy wymiary, ktore zdecydowanie
odrézniaja ja od innych obszaréw podlegajacych kompetencjom dzielo-
nym. Po pierwsze, jest to wlasciwie nowa polityka publiczna, stworzona
przez UE i charakterystyczna dla niej. Po drugie, zdecydowana wigkszos¢
zobowiazan z nig zwiazanych spada na panstwa cztonkowskie, ktore od-
powiadaja za wykonywanie projektow, w tym za utworzenie infrastruktury
instytucjonalnej niezbednej do obstugi funduszy oraz programoéw ope-
racyjnych. Po trzecie, funkcja Unii jako regulatora ustepuje miejsca tej
zwiazanej z podzialem pieniedzy.

Jednym z celow Polityki Spéjnosci jest ,wzmocnienie spojnosci
spotecznej” Unii Europejskiej. Odbywa si¢ to przede wszystkim za pomo-
ca funduszy strukturalnych, z ktérych najwazniejszym, z uwagi na opisy-
wany obszar, jest Europejski Fundusz Spoteczny (EFS). Instrumentowi te-
mu poswiecono odrebny tytul w traktacie.

Zasady alokacji srodkéw w ramach Polityki Spéjnosci w perspek-
tywie finansowej na lata 2007-2013 okreslone sa w dwoch rozporzadze-
niach: Rozporzadzeniu numer 1081/2006 w sprawie Europejskiego Fun-
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duszu Spotecznego i uchylajacym Rozporzadzenie (WE) numer 1784/1999
oraz Rozporzadzeniu numer 1083/2006 ustanawiajacym przepisy ogélne
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci i uchylajacym Rozporza-
dzenie (WE) numer 1260/1999.

Pierwszy z tych aktow uszczegotawia, ogélne w tym zakresie, po-
stanowienia traktatu. Zgodnie z artykutem 3 EFS ma za zadanie wspie-
ranie integracji spotecznej w dziedzinach edukacji (...) zwalczania wyklucze-
nia spotecznego, zwlaszcza grup znajdujacych sie w niekorzystnej sytuacji.

Drugi natomiast okresla ogdlne cele Polityki Spojnosci oraz jej za-
sady. Cele te to: konwergencja, konkurencyjnos¢ regionalna i zatrudnienie
oraz Europejska Wspotpraca Terytorialna. Dwa pierwsze z nich sa m.in.
ukierunkowane na inwestycje w szeroko rozumiany kapitat ludzki.

Podsumowujac, w opisywanym obszarze Unia Europejska moze
dziala¢ na dwa sposoby. Po pierwsze, w ramach Polityki Spotecznej oraz
Polityki Edukacyjnej za pomoca srodkow miekkich. Po drugie, w ramach
Polityki Spdjnosci poprzez instrumenty finansowe - przede wszystkim
fundusze europejskie.

Zgodnie z decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europej-
skiej rok 2010 zostal okreslony mianem Europejskiego Roku Walki
z Ubo6stwem i Wykluczeniem Spotecznym®. Nadano mu cztery ,cele i za-
sady przewodnie”. Cel ,uznanie praw” koncentruje si¢ na uswiadomieniu
opinii publicznej, ze osoby dotkniete wykluczeniem spotecznym maja pra-
wo do godnego zycia. ,Wspélna odpowiedzialnos$¢ i uczestnictwo” ozna-
cza, ze w dzialania w obszarze integracji spotecznej powinno by¢ zaanga-
zowane jak najszersze spektrum podmiotéw, nie tylko Unia Europejska
i panstwa cztonkowskie, lecz takze inne podmioty publiczne i prywatne.
Propagowanie ,spdjnosci” w wymiarze spotecznym ma przekonac obywa-
teli, ze spoteczenstwo réwnych szans jest korzystne dla wszystkich. Euro-
pejski rok zaklada takze ,zaangazowanie i konkretne dziatania”, czyli silne
poparcie polityczne zaréwno UE, jak i panstw w zakresie programu reduk-
¢ji ubostwa®™.

Jako ze walka z ubostwem i wykluczeniem spotecznym jest szero-
ko zakrojonym celem, w ramach europejskiego roku sformutowano
10 obszarow priorytetowych. Dwa z nich bezposrednio dotycza opisywa-
nego tematu. Sa to zwalczanie ubdstwa dzieci, w tym miedzypokoleniowego
przekazywania ubédstwa, jak rowniez ubostwa w rodzinach, ze szczegélnym

% Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1098/2008/WE z 22 pazdziernika 2008 r.
w sprawie Europejskiego Roku Walki z Ubostwem i Wykluczeniem Spotecznym.
* Art. 2, dz. eyt
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uwzglednieniem duzych rodzin, oséb samotnie wychowujqcych dzieci i rodzin
opiekujqcych si¢ osobami bedqcymi na ich utrzymaniu, a takze ubéstwa, jakie-
go doswiadczaja dzieci w instytucjach opieki, oraz eliminowanie nierownosci
w ksztatceniu i szkoleniu, w tym szkoleniu z zakresu umiejetnosci informatycz-
nych, oraz promowanie rownego dostepu dla wszystkich do technologii infor-
macyjno-komunikacyjnych, ze szczegélnym uwzglednieniem specjalnych potrzeb
0sob niepetnosprawnych®.

Przyktady dziatan, jakie moga by¢ podejmowane na poziomie kra-
jowym i europejskim, obejmuja: spotkania i wydarzenia, kampanie promo-
cyjne, edukacyjne i informacyjne oraz sondaze i badania w skali wspélnotowej
lub krajowej®™.

Budzet europejskiego roku dla wszystkich panstw cztonkowskich
wynosi 17 milionéw euro®. Jest on podzielony pomiedzy nie na podstawie
sily glosu danego panstwa w Radzie Unii Europejskiej. Musza one takze
wyasygnowac z wlasnych srodkow kwote réwna tej zagwarantowanej
przez Uni¢ Europejska. Suma przewidziana dla Polski, oprocz wktadu
wiasnego, wynosi 698 634 euro®.

Panstwa cztonkowskie maja swobode w okreslaniu, ktére z priory-
tetow sa dla nich najwazniejsze, biorac po uwage sytuacje krajowa, regio-
nalng i lokalna. W swoim programie krajowym Polska definiuje trzy prio-
rytety. Pierwszym z nich jest przeciwdziatanie ubostwu i wykluczeniu spo-
tecznemu dzieci®.

W ramach europejskiego roku Polska realizuje 60 projektow na
taczna kwote 2 445 445,24 ztotych®. Sa to niewielkie projekty o wartosci
nieprzekraczajacej 50 tysiecy ztotych kazdy.

W ramach Otwartej Metody Koordynacji dochodzi do wymiany
dobrych praktyk pomiedzy zaangazowanymi panstwami. Polega to na
wspolnej ocenie projektdw lub polityk w danym panstwie, m.in. poprzez

% Komisja Europejska, Europejski Rok Walki z Ubédstwem i Wykluczeniem Spotecznym

(2010). Strategiczny Dokument Ramowy. Priorytety i wytyczne dla dziatan w ramach Euro-
pejskiego Roku 2010, bmw, 2010, s. 8.

% Art. 3, decyzja 1098/2008.

5 Art. 12, dz. eyt

% Komisja Europejska, Europejski Rok Walki z Ubodstwem i Wykluczeniem Spotecznym
(2010), dz. cyt, s. 24.

% Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Krajowy Program Wdrazania Europejskiego Ro-
ku Walki z Ubostwem i Wykluczeniem Spotecznym 2010, Warszawa 2010, www.2010against-
poverty.eu/export/sites/default/downloads/country/EY2010_National_Co-founded_Pro-
jects_PL.pdf[12.12.2010 1.].

8 Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Wnioski konkursowe zatwierdzone do dofinan-
sowania w ramach Europejskiego Roku Walki z Ubdstwem i Wykluczeniem Spotecznym 2010
w Polsce, www.mpips.gov.pl/index.php?gid=1418 [12.12.2010 r.].
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konferencje, z ktorych sporzadza sie raporty. Wnioski z takich raportow
moga by¢ Zrodlem informacji rowniez dla panstw, ktore nie zaangazowaty
sie w ten projekt.

W raporcie dotyczacym promocji wlaczenia spotecznego dzieci na
obszarach wiejskich na Wegrzech sformutowano wnioski dotyczace redu-
kowania biedy wsrod dzieci. Uznano, ze problem ten wymaga wielowy-
miarowego podejscia, a dziatania powinny by¢ podejmowane na trzech
poziomach. Po pierwsze, nalezy zwiekszy¢ poziom dochodu rodzin oraz
zapewnic ,wilaczajacy system ochrony spotecznej”. Doch6d musi wystar-
cza¢ na godne Zycie, system natomiast musi by¢ dostepny dla wszystkich,
biorac pod uwage specyficzne okolicznosci. Obejmuje to takze szkoty,
ktorych jakos¢ musi by¢ wysoka i pozwala¢ niwelowac nierownosci wyni-
kajace z biedy. Po drugie, nalezy tworzy¢ lepsze warunki do zycia, co jest
szerszym pojeciem niz tylko zwigkszanie poziomu dochodu i obejmuje
takze warunki mieszkaniowe oraz miejsce pracy. Powinno by¢ to realizo-
wane za pomoca konkretnych projektow. Po trzecie, nalezy ,wyposazy¢”
ludzi w umiejetnosci, ktore moglyby pozwoli¢ im swiadomie decydowac
0 swojej przysztosci. Raport wskazuje rowniez, ze cho¢ walka z bieda
wsrod dzieci jest okreslana mianem priorytetu w wiekszosci panstw, jesli
chodzi o polityke walki z wykluczeniem, to jednak brakuje praktycznego
podejscia na poziomie lokalnym. Ponadto zdefiniowano obszary proble-
mowe, takie jak: koordynacja horyzontalna pomiedzy ministerstwami,
koordynacja wertykalna pomiedzy poziomami lokalnymi, regionalnymi,
krajowym i europejskim, wtaczanie lokalnej spotecznosci w proces podej-
mowania decyzji, wlaczanie lokalnych organizacji oraz bazowanie na ich
wiedzy, elastycznos¢ oraz ciaglte dostosowywanie sie do lokalnej sytuacji
i bariery administracyjne, ktére wykluczaja ludzi o niskich umiejetnosciach
z programow publicznych®.

W ramach Polityki Edukacyjnej wyrownywanie szans jest jedna
z kluczowych kwestii, podejscie do problemu jest jednak tutaj nieco inne
niz w przypadku Polityki Spotecznej czy Polityki Spéjnosci. Brakuje kon-
kretnych inicjatyw zwiazanych z tym problemem, a Unia skupia si¢ raczej
na zaleceniach i dzieleniu si¢ dobrymi praktykami odnosnie do polepsza-
nia jakosci szkot jako catosci. W swoich konkluzjach ,w sprawie spotecz-
nego wymiaru ksztatcenia i szkolenia” Rada Unii Europejskiej zauwaza, ze
dobra jakosciowo wezesna edukacja i opieka nad dziecmi (...) najwieksze ko-
rzysci przynosi najbardziej defaworyzowanym. Ponadto podkresla, ze ko-
nieczne jest dodatkowe wsparcie dla szkot, w ktorych duzy odsetek stanowiq

8t JM. Fresnoe, Promoting the Social Inclusion of Children In a Disadvantaged Rural
Environment - the Micro-Region of Szecseny, Budapeszt 2010, www.peer-review-social-inclu-
sion.eu/peer-reviews/2010 [11.11.2010 r.].
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uczniowie z grup defaworyzowanych. Wedlug Rady konieczna jest identyfi-
kacja grup szczegélnie wrazliwych na przedwczesne porzucanie szkoty,
przy czym taka identyfikacja musi bra¢ pod uwage specyfike lokalna. Na
szczeblu pojedynczych placowek zaleca sie sprawne kierownictwo, systema-
tyczne monitorowanie wynikow i jakosci, nowatorskie, dobre jakosciowo meto-
dy nauczania wspierane odpowiednim szkoleniem nauczycieli, wgmacnianiem
ich pozycji i motywowaniem, wspotpracq z innymi specjalistami i udostepnia-
niem odpowiednich zasobow. Ponadto wskazuje sie role wspoltpracy z rodzi-
cami oraz innymi podmiotami w zakresie uczenia sie po lekcjach. Rada
wspomina réwniez o mozliwosci stosowania zindywidualizowanego po-
dejscia. Podkresla takze korzysci dla catego spoteczenstwa wynikajace
z wlaczenia grup defaworyzowanych®.

W ramach Polityki Spéjnosci dziatania na rzecz wyréwnywania
szans w edukacji podejmowane sa na podstawie Programu Operacyjnego
~Kapital Ludzki” (POKL). Zagadnienie to miesci si¢ w dziataniu 9.1, .
»Wyréwnywanie szans edukacyjnych i zapewnianie wysokiej jakosci ustug
edukacyjnych swiadczonych w systemie oswiaty”. Budzet dziatania wynosi
756 047 823 euro®, co stanowi prawie potowe kwoty przyznanej na dzie-
wiata o$ priorytetowa, ktora obejmuje pie¢ innych dziatan, a opiewa na
kwote 1 703 425 446 euro®. Dwa z trzech poddziatan dotycza opisywane-
go problemu: poddziatanie 9.1.1: ,Zmniejszanie nieréwnosci w stopniu
upowszechnienia edukacji przedszkolnej”, oraz poddziatanie 9.1.2: ,Wy-
rownywanie szans edukacyjnych uczniéw z grup o utrudnionym dostepie
do edukacji oraz zmniejszanie roznic w jakosci ustug edukacyjnych”.

Typy realizowanych operacji na podstawie dziatania 9.1.1 obej-
muja tworzenie nowych przedszkoli ,w srodowiskach o niskim stopniu
upowszechniania edukacji przedszkolnej (w szczegélnosci na obszarach
wiejskich)”, a takze wspieranie juz istniejacych. Ponadto obejmuje promo-
c¢je edukacji przedszkolnej®.

Poddziatanie 9.1.2 jest ukierunkowane na programy rozwojowe
szkol, koncentrujace si¢ na wyréwnywaniu szans w szczegdlnosci przez:
dodatkowe zajecia dydaktyczno-wyrownawcze; opieke pedagogiczno-psycholo-
giczng dla uczniow majacych problemy z nauka; pomoc uczniom, ktérzy przed-

62

Rada Unii Europejskiej, Konkluzje Rady z dnia 11 maja 2010 r. w sprawie spotecznego
wymiaru ksztatcenia i szkolenia (2010/135/02), s. 3-4.

8 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Szczegotowy opis priorytetow Programu Operacyj-
nego ,,Kapitat Ludzki” 2007-2013, Warszawa 2007, www.efs.gov.pl, s. 261.

®  Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Program Operacyjny ,Kapitat Ludzki”, Warszawa
2007, www.efs.gov.pl, s. 197.

% Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Szczegotowy opis priorytetow Programu Operacyj-
nego ,,Kapitat Ludzki” 2007-2013, dz. cyt., s. 259.
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wezesnie porzucili edukacje, w jej ukoriczeniu; dodatkowe zajecia zorientowane
na rogwdj kompetencji kluczowych; doradztwo zawodowo-edukacyjne w szko-
tach; wdrazanie innowacyjnych form uczenia sie oraz wdrazanie efektywnego
zarzadzania [w celu] poprawy jakosci nauczania®.

W przypadku obu poddziatan projekty maja charakter konkurso-
wy. Przykladem moga by¢ te realizowane przez miasto stoteczne Warsza-
wa, ktore na podstawie dwoch powyzszych poddziatan realizuje cztery
projekty na taczna kwote 4 504 177 z1.

5. Rekomendacje

Stworzenie sprawnego i efektywnego systemu przeciwdzialania
wykluczeniu w edukacji jest zadaniem czasochtonnym i wymaga zaanga-
zowania wielu stron. Na podstawie przeprowadzonej analizy prawnej,
studiow przypadku oraz informacji otrzymanych od ekspertéw autorzy re-
komenduja przedstawione ponizej usprawnienia.

¢ Prog, od ktorego naliczana jest pomoc socjalna, powinien
uwzglednia¢ réznice w poziomie cen i zarobkow miedzy
poszczegdlnymi regionami kraju. Wskaznik: wysokos¢ pomo-
cy socjalnej w stosunku do wysokosci zarobkéw na osobe
w gospodarstwie domowym i poziomdw cen w poszczegdlnych
regionach kraju.

¢ Powinny zosta¢ wprowadzone mechanizmy przeciwdziatania
segregacji w klasach®. Na podstawie egzaminow zewnetrz-
nych nalezy poréwnywac rozktad wynikow w poszczegolnych
klasach na przestrzeni kilku lat, w celu monitorowania oraz
szybkiego reagowania w sytuacjach stwarzajacych podejrzenia
0 segregacje uczniow.

¢ Dofinansowanie bibliotek, poszerzenie ich obszaru dziatania,
np. o biblioteki multimedialne®. Wskazniki: liczba 0séb ko-
rzystajacych z bibliotek, srednia odlegtos¢ bibliotek od miej-
sca zamieszkania uczniow w poszczegélnych gminach.

%  Tamze, s. 260.

 Informacja uzyskana w Biurze Funduszy Europejskich Urzedu m.st. Warszawy, War-
szawa, 24.08.2010.

%  Studium przypadku: Wyréwnywanie szans w edukacji na przyktadzie reformy systemu
o$wiaty we Wspoélnocie Francuskiej Belgii, kontrakty dla szkot oraz dekret z 14 czerwca
2001 r.

8 Zob. szerzej: Polsko-Amerykanska Fundacja Wolnosci.
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¢ Nalezy tworzy¢ zespoly mieszane, w ktorych moga wspolnie
uczy¢ sie i rozwija¢ dzieci z problemami oraz dzieci szczegol-
nie uzdolnione™. Organizacja zaje¢ tematycznych, ktore beda
taczyty zajecia wyrownawcze i kota zainteresowan.

¢ Szersze wlaczanie innych organow i instytucji do dziatan
tzw. otoczenia szkoly - organizacje pozarzadowe, np. ZHP
i Caritas, oraz organy samorzadowe, np. Mlodziezowa Rada
m.st. Warszawy.

¢+  Wzmocnienie kadry nauczycielskiej potrafiacej rozpoznac
potrzeby dzieci. Rekomendujemy zmiany w Karcie nauczy-
ciela, pozwalajace na wprowadzenie mechanizméw konku-
rencji, tak by uelastyczni¢ zasady zatrudniania nauczycieli
i przyciagania specjalistow. Przedtuzenie umowy o prace po-
winno by¢ uzaleznione od osiagni¢¢ uczniow, mierzonych wy-
nikami w egzaminach zewnetrznych.

¢ Uzaleznienie premii i awansu zawodowego nauczycieli od
osiagnie¢ mierzonych wynikami w egzaminach zewnetrz-
nych.

¢ Nalezy na jak najwczesniejszym etapie edukacji przedstawic¢
uczniom mozliwe Sciezki kariery zawodowej. Nauczyciele
i pedagodzy powinni przekazywac uczniom wiedze na temat
mozliwosci, jakie otwieraja sie przed nimi po ukonczeniu
poszczegdlnych poziomow edukacji™

¢ Nalezy nadac¢ wyzszy priorytet edukacji wezesnoszkolnej, m.in.
poprzez wprowadzenie zarzadzania strategicznego w tym
obszarze (tj. stosowania zaawansowanych narzedzi analitycz-
nych, metod badawczych w procesie reformy polityki eduka-
cyjnej).

¢ Konieczne jest monitorowanie stopnia rozwoju uczniow w zin-
dywidualizowanej formie, np. poprzez profilowane plany
ksztalcenia okreslane dla kazdego ucznia.

™ Dobra praktyka funkcjonujaca na terenie Belgii. Informacje uzyskane na podstawie roz-

mowy z panig Patrycja Gunkowska. Prezentacja miata miejsce podczas wyjazdu studyjnego
finansowanego z projektu ,Zagraniczne szkolenia praktyczne dla stuchaczy Krajowej Szko-
ty Administracji Publicznej” w ramach Programu Operacyjnego ,Kapitat Ludzki”, priorytet:
,Dobre rzadzenie” (dziatanie 5.1: ;Wzmocnienie potencjalu administracji rzadowej”). Wie-
cej informacji w studium przypadku: Program ,Umowa koalicyjna na rok 2009-2014"; s. 6.

™ Wiecej informacji w dokumencie: J. Hubin, Guide de I’Enseignement obligatoire en Com-
munauté francaise, Administration Générale de I'Enseignement et de la Recherche scienti-
fique (AGERS), oraz w studium przypadku: Program ,Umowa koalicyjna na rok 2009-
-20147,s. 6-7.
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STUDIUM PRZYPADKU

Mechanizmy réwnosci szans w edukacji
— europejskie strategie i ich uwarunkowania
na przykiadzie panstw OECD

Wprowadzenie (executive summary)

Rozsadna i odpowiedzialna polityka w obszarze edukacji przed-
szkolnej i weczesnoszkolnej zaczyna odgrywac kluczowa role w Swiecie,
gdzie z jednej strony dominuje zjawisko nadmiaru informacji, a z drugiej
rosnie znaczenie gospodarek panstw opartych na wiedzy. Ponizsze stu-
dium przypadku prezentuje wybrane ustalenia, jakie wynikaja z dotych-
czasowych badan i analiz prowadzonych w obszarze edukacji przez OECD
w ramach projektu MRH (Making Reform Happen) oraz przez Dyrekcje
ds. Edukacji.

W znajdujacym sie nizej opracowaniu przedstawiono i przeanali-
zowano konkretne mechanizmy wyréwnywania szans w edukacji wczes-
noszkolnej i przedszkolnej. Mechanizmy te wypracowano w efekcie badan
dotyczacych reform i unikatowych rozwiazan, jakie zostaty wprowadzone
w wybranych panstwach OECD.

Niniejsze studium przypadku zostato opracowane w oparciu o in-
formacje uzyskane w trakcie wizyty studyjnej Stuchaczy XXI Promocji
KSAP, zorganizowanej w Berlinie i Paryzu w dniach 21-27 listopada 2010 r.

Teza ponizszej pracy jest twierdzenie, iz polityka w obszarze wy-
réwnywania szans w edukacji oraz gotowosc rzadow do wdrozenia reform
swoich systemow edukacji zaczynaja by¢ coraz silniej skorelowane z mig-
dzynarodowymi standardami i wynikami badan w tej dziedzinie.
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W pierwszej czesci studium zaprezentowano generalne wytyczne
OECD dla panstw cztonkowskich na temat polityki wyrownywania szans
w edukacji. Zalecenia i rekomendacje odwotuja sie do obecnych trendow
w polityce edukacyjnej widocznych w skali globalnej. W drugiej czesci
pracy scharakteryzowano konkretne przyklady panstw i ich wybranych
inicjatyw w obszarze polityki edukacji. W czesci ostatniej przedstawiono
wnioski i rekomendacje.

Wprowadzenie

W ciagu kilku ostatnich dziesiecioleci panstwa nalezace do Orga-
nizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (Organization for Economic
Co-operation and Development, OECD) wdrozyty reformy polityk publicz-
nych w wielu obszarach, dazac przy tym do podniesienia standardow
zycia obywateli. Glownymi srodkami realizacji powyzszego celu byly: po-
prawienie wydajnosci pracy, reforma systemu gospodarczego, a takze
zwigkszenie dobrobytu. Jednakze, mimo powszechnej zgody co do po-
trzeby reform na wielu polach, ich zakres, rozmiar i czas wejscia w zycie
byty rézne zaréowno w odniesieniu do poszczegdlnych panstw, jak i w sto-
sunku do obszardéw tematycznych, ktorych reformy te dotyczyly. W prak-
tyce nierzadko dochodzito do sytuacji, w ktdrej proces reform stawat
w miejscu lub jego efekty byly odwrotne, niz pierwotnie zaktadano. Im-
plementacja kazdej reformy niesie ze soba olbrzymia liczbe wyzwan
i probleméw natury politycznej oraz technicznej, jakim musi sprostac
dany rzad. Z tego wzgledu OECD, chcac wspiera¢ panstwa w realizowaniu
projektow reform, podejmuje od 2007 r. prace analityczne w ramach pro-
gramu , Wprowadzanie reformy w zycie” (Making Reform Happen, MRH).
Projekt ten ma na celu wypracowanie katalogu najlepszych praktyk
z obszaru przezwyci¢zania problemow, z ktérymi borykaja sie rzady
w procesie reformowania swoich polityk publicznych®.

Edukacja znajduje si¢ w obszarze badan prowadzonych przez
OECD od poczatku istnienia tej organizacji, lecz tematyka ta w ostatnim
czasie wyraznie zyskata na znaczeniu, co widoczne jest zarowno w pro-
gramach reform polityk poszczegélnych krajow, jak i w dziataniach same;j
OECD. W rezultacie w 2002 r. podjeto decyzje o utworzeniu odreb-
nej Dyrekcji ds. Edukacji w ramach OECD, ktéra w swojej aktywnosci kta-
dzie silny nacisk na jakosc¢, rownos¢ szans oraz promocje innowacji w sek-
torze o$wiaty?

! OECD, Making Reform Happen, www.oecd.org/site/0,3407,en_21571361_46134848_-

2 OECD, Directorate for Education, www.oecd.org/edu [03.01.2011 r.].
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Edukacja weczesnoszkolna to kwestia, ktora niezwykle zyskuje na
znaczeniu w wielu rozwinietych krajach swiata. Okres ten w zyciu dziecka
ma bowiem istotny wplyw na jego pdzniejsze umiejetnosci oraz predyspo-
zycje, a takze rozwo6j na ptaszczyznie spotecznej, gospodarczej oraz nauko-
wej. Jednoczesnie seria analiz przeprowadzonych przez OECD w ostatnich
latach dowodzi, ze istnieje duza grupa panstw, ktorych polityka w tym
obszarze jest co najmniej niedoinwestowana. Gtéwnym projektem badaw-
czo-rozwojowym OECD w obszarze wczesnej edukacji jest Starting Strong 11:
Early Childhood Education and Care, ktérego druga edycja jest realizowana
od 2006 r.? Zasadniczo projekt ten koncentruje si¢ na udzielaniu krajom
wsparcia w reformowaniu ich polityk edukacyjnych poprzez opracowywa-
nie skutecznych i wydajnych metod zmian oraz wdrazanie dobrych prak-
tyk w dziedzinie edukacji wczesnoszkolnej. Cele te osiagane sa dzieki dos-
tarczaniu gotowych scenariuszy reform wraz z wtasciwa metodologia, orga-
nizowaniu szkolen i warsztatéw oraz wspieraniu kontaktow z ekspertami
z calego $wiata. Kolejnym programem, ktory w najblizszym czasie zostanie
wprowadzony przez Dyrekcje ds. Edukacji, jest Encouraging Quality in
Early Childhood Education and Care®. Projekt ten bedzie koncentrowat sie
wokot problematyki podnoszenia jakosci we wezesnej edukacji. W ramach
planowanych dziatan maja zosta¢ zdefiniowane wzorcowe mechanizmy,
ktore promuja i podnosza jakos¢ w edukacji. Projekt skupia si¢ w szcze-
golnosci na wyzwaniach, jakie wiaza sie z przejSciem od analizy polityki
do udanego wdrozenia reformy.

1. Uwarunkowania polityki edukacyjnej w panstwach OECD

Uwarunkowania polityki edukacyjnej w panstwach OECD przed-
stawita Miho Taguma - analityk Wydziatu ds. Polityki Edukacji i Szkolen,
bedacego czescia Dyrekeji ds. Edukacji OECD. W swoim wystapieniu
zwrocila uwage na wzrost zainteresowania jej organizacji tematyka zwia-
zana z edukacja wczesnoszkolna, w skrocie ECEC (Early Childhood Edu-
cation and Care). W uzasadnieniu swojego stanowiska zwrocita uwage na
kilka waznych kwestii. Po pierwsze, edukacja wczesnoszkolna jest narze-
dziem umozliwiajacym skuteczne zwalczanie przyczyn ubdstwa. Po dru-
gie, przez ksztaltowanie wiasciwych postaw ulatwia ona promowanie idei
rownego statusu kobiet i mezczyzn w danym spoteczenstwie. Po trzecie,
edukacja, szczegdlnie na nizszych poziomach, jest uznawana w katego-
riach ekonomicznych za dobro spolecznie pozadane, czyli takie, ktére po-

¥ OECD, Education Today 2010: The OECD Perspective [raport], OECD Publishing 2010,
s. 12
4 Tamze,s. 12-13.
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winno byc¢ oferowane obywatelom niezaleznie od ich poziomu dochodu.
Edukacja generuje bowiem pozytywne efekty zewnetrzne, takie jak niska
stopa bezrobocia czy niski poziom przestepczosci. Wreszcie, inwestycja
w edukacje wezesnoszkolna (a nie np. w szkolnictwo wyzsze) jest z punk-
tu widzenia panstwa najbardziej optacalna i przynosi najwigcej korzysci
(nie tylko finansowych), co potwierdzaja wyniki przeprowadzonych badan.
Niemniej jednak nadal w wielu panstwach OECD jakos¢ edukacji wezes-
noszkolnej nie jest priorytetem rzadow, dla ktorych najwicksze znaczenie
ma ksztalcenie na poziomie uniwersyteckim.

Inna wazna kwestia jest sposob definiowania wspomnianej wyzej
jakosci edukacji. Definicja tego terminu jest bowiem uwarunkowana histo-
rycznie i kulturowo. W krajach nordyckich jakos$¢ edukacji na poziomie
przed- i wezesnoszkolnym jest rozumiana jako wychowanie oparte na zdo-
bywaniu umiejetnosci spotecznych i rozwoju emocjonalnym. W Skandy-
nawii dzieci ucza si¢ zachowan prospolecznych przez wspoélna zabawe,
samodzielnie doswiadczaja nowych przezy¢, a udziat nauczycieli w ich roz-
woju psychofizycznym jest ograniczony - dzieci powinny rozwijac swoja
wyobraznig, uczy¢ si¢ kreatywnosci, poznawac Swiat bez nadmiernej po-
mocy dorostych. To podejscie decyduje rowniez o miejscu tej aktywnosci,
w wigkszym stopniu realizowanej na wolnym powietrzu, w przestrzeni ze-
wnetrzne;.

Z kolei w krajach anglosaskich dominuje zupetnie odmienne po-
dejscie, ktore mozna scharakteryzowac jako akademickie. System edukacji
wczesnoszkolnej jest bowiem zorientowany na osiaganie mierzalnych wy-
nikéw. Dlatego dzieci ucza si¢ przede wszystkim pisac i liczy¢, zabawa na-
tomiast jest traktowana w wiekszym stopniu jako czas odpoczynku. Wtas-
nie z tego wzgledu dzieci w Stanach Zjednoczonych Ameryki - w przeci-
wienstwie do swoich rowiesnikow w Szwecji czy Norwegii - wiekszos¢
czasu spedzaja w klasie, w przestrzeni wewnetrznej, w srodku budynkow.

Niemniej jednak, niezaleznie od stosowanego podejscia, panuje
powszechna zgoda ekspertow co do koniecznosci pomiaru stopnia roz-
woju dzieci, przynajmniej w minimalnym zakresie. Umozliwia on bowiem
identyfikacje potrzeb dzieci, okreslenie ich stabych i mocnych stron,
a w rezultacie pozwala na projektowanie, wdrazanie i ewaluacje polityki
edukacyjnej w optymalny sposob. Z kolei pozytywne wyniki osiagane przez
dzieci potwierdzaja wysoka jakosc¢ systemu edukacji. Jakie zatem czynniki
oddziatuja na jakos¢ edukacji wezesnoszkolnej?

Pierwsza ich kategorie stanowia te zwiazane z jakoscia samego
personelu. Uwzglednia sie wiek kadry, doswiadczenie jej cztonkow oraz
ich liczebnos¢ w odniesieniu do danej placowki edukacyjnej/regionu/kra-
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ju. Wazne sa kwalifikacje nauczycieli oraz mozliwos¢ planowania kariery
w ramach zawodu. W niektorych panstwach szczegolna role odgrywa ptec
i status etniczny personelu.

Druga kategoria czynnikow, pozostajaca poza bezposrednim od-
dziatywaniem polityki edukacyjnej, odnosi si¢ do rodzicow uczacych sie
dzieci. Elementem o duzym znaczeniu jest pozycja spoteczno-ekonomicz-
na rodzicéw i ich stosunek do dzieci (dyscyplinujacy/zaniedbujacy/inny).
Istotna jest struktura rodziny, w ramach ktoérej wyréznia sie rodziny petne
i niepetne, tzn. takie, w ktérych dziecko wychowywane jest tylko przez jed-
nego z rodzicow. Jednym z czynnikow jest takze stan emocjonalny rodzi-
cow (np. zaburzenia takie jak depresja).

Oprocz zmiennych zwiagzanych z profilem zawodowym nauczycie-
li i statusem rodziny istotna role odgrywaja uwarunkowania o charakterze
strukturalnym, przede wszystkim konstrukeja programu ksztatcenia. Czes¢
panstw OECD stosuje Sciezki ksztalcenia podzielone na trzy okresy, np.
0-6, 6-15, 15-20, z odpowiednim zakresem odpowiedzialnosci zaangazo-
wanych instytucji edukacyjnych. Inne panstwa preferuja Sciezki eduka-
cyjne obejmujace nauke dziecka od urodzenia do ustania obowiazku
ksztatcenia, np. od 0 do 18 lat, bez podziatu na okresy.

Wybor danej Sciezki wptywa réwniez na strukture ministerstw zaj-
mujacych si¢ edukacja, dlatego tez, przyktadowo, w niektorych panstwach
istnieje jedno ministerstwo ds. edukacji, w innych dwa - ds. edukacji
i ds. szkolnictwa wyzszego. Niekiedy edukacja jest tez faczona z polityka
zatrudnienia w ramach jednego resortu. Tak czy inaczej, w kontekscie po-
litycznego zainteresowania edukacja wczesnoszkolna minister edukacii,
niezaleznie od struktury resortowej, w wiekszosci panstw nie jest najwaz-
niejszym cztonkiem rzadu.

Jakie zatem dzialania moze podjac panstwo w celu poprawy jakos-
ci ksztalcenia/wychowania swoich najmtodszych obywateli?

Po pierwsze, w odniesieniu do wychowawcow i nauczycieli nalezy
podniesc¢ ich status spoteczny. Obecnie to nauczyciele akademiccy, profe-
sorowie ciesza si¢ najwyzszym uznaniem w tej grupie zawodowej. Posred-
nio odzwierciedla to, ze rzady interesuja sie przede wszystkim uniwersyte-
tami i szkotami wyzszymi kosztem liceow i szkot podstawowych. Pod-
wyzszenie statusu oznacza koniecznos¢ podniesienia pensji i kwalifikacji.
Nalezy przy tym promowac kulture ksztatcenia ustawicznego, czyli idee
uczenia sie przez cate zycie.

Co do rodzicow - nalezy ich zaangazowac w dzialanie przedszko-
li, szkol, a przede wszystkim zacheci¢ do pracy z wlasnym dzieckiem
w domu. Rodzice powinni czyta¢ dzieciom ksiazki, opowiada¢ bajki, Spie-
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wac piosenki, bawi¢ sie liczbami i cyframi, malowac, odwiedzac biblioteki
i osrodki kultury.

Zdaniem Miho Tagumy reformy systemow edukacji, niezaleznie
od ich zakresu i glebi, wymagaja od rzadu myslenia catosciowego. Refor-
ma musi opiera¢ sie na poprawnej metodologii. Dla kazdego wariantu
zmian konieczne jest opracowanie analizy kosztow i korzysci, analizy ry-
zyka, diagnozy interesariuszy oraz studium wykonalnosci. Niezbedna jest
rzetelna informacja w formie dowodéw i danych na wybrany temat. Bez
niej cele kazdej reformy stana sie jedynie iluzja®.

2. Projekty z obszaru edukacji
w wybranych panstwach OECD

Dania - reforma wywolana przez szok

Do niedawna decydenci i interesariusze systemu edukacji w Danii
mieli bardzo ograniczony dostep do narzedzi stuzacych do pomiaru wy-
dajnosci tamtejszego systemu oswiaty. Pierwsze wyniki badania PISA
opublikowane w grudniu 2001 r. wywotaly olbrzymi szok nie tylko w sro-
dowisku oswiaty, ale takze w catym kraju.

Co ciekawe, wyniki PISA nie byly zaskakujace ze wzgledu na staby
wynik - Dania uplasowata sie nieco ponizej sSredniej OECD w tescie spraw-
dzajacym umiejetnos¢ czytania i powyzej $redniej w tescie matematycz-
nym - ale dlatego, ze zanegowaly one powszechnie obecne, lecz majace
stabe uzasadnienie w faktach, przekonanie, iz dunskie szkoty sprawnie
realizuja program wyréwnywania szans oraz plasuja sie w $wiatowej czo-
towce®.

Brak dostatecznej ilosci kompleksowych danych (evidence) spowo-
dowal, iz ministerstwo edukacji nie bylo w stanie szybko zareagowac
i jednoznacznie wskaza¢ przyczyn zlej sytuacji w szkolnictwie. Wyniki
badania PISA wywarly znaczny, by¢ moze nieproporcjonalny w stosunku
do spodziewanego, wptyw na system edukacji w Danii, gdyz nagle rzucity

®  Prezentacja Miho Tagumy w OECD w Paryzu 25.11.2010 r. Prezentacja miata miejsce

podczas wyjazdu studyjnego finansowanego z projektu ,Zagraniczne szkolenia praktyczne
dla stuchaczy Krajowej Szkoty Administracji Publicznej” w ramach Programu Operacyjne-
go ,Kapital Ludzki”, priorytet: ,Dobre rzadzenie” (dziatanie 5.1: ,Wzmocnienie potencjatu
administracji rzadowej”).

¢ QOECD, Making Reform Happen: Lessons from OECD countries [raport], OECD Publishing
2010, www.oecd-ilibrary.org/economics/making-reform-happen_9789264086296-en
[04.01.2010 1.].
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nowe $wiatto na kwestie, ktore dotychczas byty niedostrzegalne na pozio-
mie systemu.

W rezultacie rzad dunski przyjat rekomendacje OECD, ktére pos-
tulowaly wprowadzenie ,kompleksowego systemu ewaluacji”’. W wyniku
publikacji wynikow PISA oraz pdzniejszego raportu OECD na temat
Folkeskole (dunski system szkolnictwa obejmujacy szkoly podstawowe
i gimnazja) znowelizowano ustawodawstwo (w 2006 r.) oraz wdrozono
reformy majace na celu budowe systemu, ktdéry w sposob trwaty bada
aktualny stan systemu edukacji. Trzy najwazniejsze zmiany dotyczyly
wprowadzenia:

¢ indywidualnego planu ksztalcenia dla kazdego ucznia,

¢+ wymogu, aby kazda gmina przygotowata raport dotyczacy
jakosci ksztalcenia w szkotach, ktore znajdowaty si¢ na jej
terenie;

¢ obowiazkowych badan, dotyczacych postepow w edukacji
ucznioéw, ktore miaty by¢ rokrocznie przeprowadzane na tere-
nie catego kraju.

Dane zewnetrzne, umozliwiajace poréwnanie wydajnosci syste-
mow edukacji w skali miedzynarodowej (np. PISA), mialy ogromne zna-
czenie w stymulowaniu i ksztaltowaniu inicjatyw zmierzajacych do napra-
wy systemu edukacji w Danii. Dane te odegraly tak istotna role ze wzgledu
na dwa czynniki. Po pierwsze, wypetnity pewna luke zwigzang z brakiem
wiarygodnych informacji, ktore dotyczytyby funkcjonowania systemu
edukacji. Po drugie, mozliwe bylo skonfrontowanie wynikow badania
z sytuacja w innych krajach. Jednakze naiwne byloby twierdzenie, ze wy-
niki badania PISA stanowily czynnik sprawczy reform - stuzyty one raczej
jako swoisty katalizator debaty nad potrzeba reformy w ogodle. Zasadnicza
tre$¢ pakietu reform systemu oswiaty w Danii byta w zdecydowanym stop-
niu efektem badan i analiz przeprowadzonych wczesniej przez OECD. Jak
wspomniano powyzej, OECD ma bogate doswiadczenie w zakresie przed-
stawiania wytycznych i rekomendacji dotyczacych projektéw reform syste-
mow edukacji. Wytyczne te sa wypadkowa badan dotyczacych reform
i unikatowych rozwiazan, ktore wprowadzono w wybranych panstwach
OECD.

7 OECD, Reviews of National Policies for Education: Denmark 2004: Lessons from PISA 2000
[raport], OECD Publishing 2004, http://dx.doi.org/10.1787/9789264017948-en [04.01.
2010 r.].
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Francja - integracja przez kulture

Bardzo interesujaca strategia zapewnienia réwnosci szans w edu-
kacji zostata zaprezentowana w siedzibie Fundacji ,Kultura i R6znorod-
nos¢” (Fondation Culture et Diversité, www.fondationcultureetdiversite.org)
w Paryzu. Organizacje te powotano w 2006 r. i jest ona organizacja poza-
rzadowa. Jej utworzenie to konsekwencja wlaczenia sie sektora prywat-
nego w obszar edukacji, ktore nastapito po fiasku rzadowego programu
ds. rownosci szans, uruchomionego w latach 80. ubieglego wieku.

Najwazniejsza inicjatywa fundacji jest Program spotecznej integracji.
Ma on na celu zainteresowanie mtodych ludzi (uczniow szkét srednich)
szeroko rozumiang kultura: sztuka, tancem, teatrem, muzyka, kinem itp.
Szkoty érednie objete programem sa wybierane na podstawie wykazu fran-
cuskiego Ministerstwa Kultury i Edukacji, precyzujacego grupy docelowe,
ktore najbardziej potrzebuja wsparcia fundacji.

W ramach programu mtlodziez przygotowuje i wystawia sztuki
teatralne, odwiedza teatry, filharmonie (wczesniej bierze udzial w wykta-
dzie nt. danej sztuki czy kompozytora). W ciagu pieciu lat w projekcie
uczestniczylo piec tysiecy uczniow.

Drugim filarem dziatalnosci fundacji jest wsparcie maturzystow
o nieuprzywilejowanej pozycji (pochodzacych z biednych rodzin, dotknie-
tych skutkami alkoholizmu, przemocy) w ich staraniach o indeks uczelni
wyzszych o profilu artystycznym, szczegdlnie tych najbardziej prestizowych,
tzw. Grandes écoles.

Maturzysci bedacy ofiarami dyskryminacji ze wzgledu na status
etniczny, majatkowy etc. uznaja bowiem studia na elitarnych uczelniach za
nieosiagalny cel. Brakuje im wymaganych umiejetnosci, a czasem nawet
informacji o procedurze rekrutacyjne;.

Sukcesem fundacji byto obnizenie wymagan egzaminacyjnych wo-
bec wspieranych maturzystow, uczestniczacych w procesie rekrutacji na
studia w prestizowym Instytucie Nauk Politycznych w Paryzu i kilku in-
nych szkotach wyzszych o profilu menedzerskim. Oprocz powyzszej akcji
afirmatywnej fundacja prowadzi inne dzialania z mysla o dyskrymino-
wanych uczniach szkét srednich. Zapewnia informacje o ofercie studiow
i wymaganiach dla kandydatow, ktorzy chea studiowac na uczelniach wyz-
szych, uruchamia programy grantow, oferuje stypendia, dostep do publi-
kacji, pomaga w znalezieniu praktyk studenckich czy stazy zawodowych.
Wspotpracujac ze studentami i absolwentami szkot wyzszych, tworzy sie¢
kontaktow, umozliwiajaca wymiane informacji na temat rekrutacji, warun-
kow studiowania, pomocy finansowej itp. (networking).
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Fundacja, ze wzgledu na ograniczone zasoby kadrowe, nie dyspo-
nuje danymi na temat efektow swojej dziatalnosci. Opisuje jedynie success
stories bytych podopiecznych, ktére sa inspiracja dla kolejnych inicjatyw?®.

3. Wnioski

Panstwa dazace do zreformowania systemu edukacji zazwyczaj
staja w obliczu wielu podobnych probleméw, gtownie zwiazanych z fak-
tem, iz ustugi edukacyjne sa najczesciej Swiadczone bezposrednio przez
sektor publiczny.

Kwestia edukacji wczesnoszkolnej jest silnie zwiazana ze specyfika
kazdego panstwa. W kazdym systemie wystepuje sie¢ zaleznosci miedzy
poszczegolnymi politykami publicznymi oraz priorytetami w tym zakresie.
Z tego wzgledu odpowiedZ na pytanie, co jest korzystne lub pozadane,
w duzym stopniu zalezy od wyboréw dokonanych w przesztosci.

Nie ma konsensusu co do oceny wynikow osiaganych przez po-
szczegblne panstwa w sektorze edukacji. Po czesci wynika to ze ztozonego
katalogu celow, jakie nalezy osiagnac. Z drugiej strony taki stan rzeczy jest
efektem swoistego deficytu rzetelnych i ogélnie akceptowalnych wskazni-
kow, badajacych jakosc i wydajnosc systemow edukacji. Z tego wzgledu
reforma systemu, z zalozenia oparta na dowodach, jest niezwykle trudna,
jesli brakuje ich lub sa one kwestionowane. Wtasnie dlatego aktywna dzia-
talnos¢ organizacji miedzynarodowych skupionych na generowaniu wiary-
godnych, neutralnych i porownywalnych badan, ktére maja oparcie w fak-
tach, jest niezwykle cenna w kontekscie formutowania rekomendacji dla
polityk edukacyjnych. Klasycznym przyktadem tego typu dzialan moze
by¢ badanie PISA przeprowadzone przez OECD.

Jak wykazaly analizy OECD, zasadniczymi elementami warunkuja-
cymi sukcesy w pozniejszej edukacji sa rozwdj i inwestycje w edukacje
wczesnoszkolna. W zwiazku z tym nalezy utatwic¢ szeroki dostep do ksztat-
cenia, rozwija¢ wspotprace z rodzicami, reformowac programy nauczania,
poszerzy¢ zakres kwalifikacji nauczycieli, zapobiegac zjawisku przedwczes-
nego odchodzenia ze szkoly, podnies¢ poziom nauczania przez wprowa-
dzenie zindywidualizowanych Sciezek oraz umozliwi¢ rozwijanie metod
ksztatcenia interdyscyplinarnego.

8  Prezentacja w Fondation Culture et Diversité w Paryzu 26.11.2010. Miata miejsce pod-

czas wyjazdu studyjnego finansowanego z projektu ,Zagraniczne szkolenia praktyczne dla
stuchaczy Krajowej Szkoty Administracji Publicznej” w ramach Programu Operacyjnego
~Kapitat Ludzki”, priorytet: ,Dobre rzadzenie” (dziatanie 5.1: ,Wzmocnienie potencjatu ad-
ministracji rzadowej”).
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Polityka w obszarze edukacji charakteryzuje sie tym, ze okres po-
miedzy wypracowaniem koncepcji a jej wprowadzeniem w zycie jest za-
zwyczaj bardzo dtugi. W zwiazku z tym istnieje niewielkie prawdopodo-
bienstwo, aby rzad wprowadzajacy reforme mogt skorzystac z pozytyw-
nych efektow wtasnych reform. Mimo wystepowania tylu réznych prze-
szkod wiele panstw OECD w ostatnim czasie zainicjowato reformy swoich
systemow edukacji oraz obszaréw wyrownywania szans w dostepie do
edukaciji, czego efekty zaczynaja juz by¢ dostrzegalne.

Bibliogratfia
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STUDIUM PRZYPADKU

Wyréownywanie szans w edukacji
na przyktadzie reformy sytemu oswiaty
we Wspolnocie Francuskiej Belgii

Wprowadzenie (executive summary)

Celem niniejszej pracy jest proba przedstawienia najwazniejszych
elementow prowadzonej od 1995 r. w Belgii, we Wspolnocie Francuskiej,
walki z wykluczeniem spotecznym zaréwno z perspektywy zasad oraz celow,
jak i instrumentow ich implementacji.

Wspolnota Francuska jest jedna z trzech oficjalnych wspolnot bel-
gijskich i zajmuje si¢ m.in. ochrona i rozwojem jezyka francuskiego w tym
kraju. Wyniki przeprowadzonych badan wskazuja na silny zwiazek poste-
péw w nauce oraz wyboru profilu ksztalcenia z pochodzeniem spotecz-
nym, ktére w znacznym stopniu jest powodem pogtebiajacej si¢ segregacji
spotecznej. Ponadto przyjeto wiele programow majacych na celu walke
z wykluczeniem spotecznym, wyréwnywanie szans dzieci w wieku szkol-
nym i likwidacje nierownosci w ksztalceniu dzieci, pochodzacych z réznych
srodowisk. W tym celu na poziomie edukacji podstawowej zniesiono sys-
tem powtarzania klas, a w szkotach srednich wprowadzono doradztwo
psychologiczno-pedagogiczne, zapobiegajace utrwalaniu nieréwnosci spo-
tecznych. Przyjeto rowniez wiele programow majacych prowadzi¢ do usu-
niecia nieréwnosci powstalych na przestrzeni czasu oraz réznych form
dyskryminacji. Dlatego dziatania Wspolnoty koncentruja sie na wdrozeniu
polityki pozytywnej dyskryminacji przez dodatkowe finansowanie niekto-
rych placowek oraz stworzenie klas komplementarnych i przejsciowych.
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1. Reforma systemu szkolnictwa
we Wspdlnocie Francuskiej Belgii

Glowne problemy systemu szkolnictwa podzielone zostaly na

cztery grupy:
¢ powtarzanie Klas;
¢ degradujace, przedwczesne ukierunkowanie do rodzajow szkot;
¢ urynkowienie szkolnictwa,
*

rozne formy dyskryminacji wystepujace w szkotach.

Wymienione elementy sa przyczyna nieréwnych szans w szkol-
nictwie przedszkolnym, wczesnoszkolnym oraz wyzszym. Stabe wyniki
w nauce dodatkowo wiaza si¢ z pochodzeniem spotecznym i wskaznikiem
statusu ekonomiczno-spotecznego. Najwazniejsze rozwiazania, ktérych ce-
lem byto zwalczanie wystepujacych problemoéw, to:

*

wprowadzenie klas komplementarnych oraz klas zréznicowanych
- pozwolilo to na zniesienie obowiazku powtarzania klas.
Uczniowie, ktorzy po szkole podstawowej maja stabe wyniki
w nauce, spedzaja rok w klasie komplementarnej w szkole
sredniej, gdzie wyrownywane sg ich braki programowe;
wdrazanie polityki pozytywnej dyskryminacji - dodatkowe
finansowanie i wyposazanie placowek szkolnych, np. budowa
bibliotek, dostosowanie placowek do potrzeb uczniéw niepet-
nosprawnych fizycznie;

przyznanie autonomii dla szkot - poprzez przekazywanie
srodkéw na wzmocnienie zasobow ludzkich i funkcjonowanie
szkoly; wprowadzono programy nadzoru pedagogicznego,
ksztatcenia i doskonalenia zawodowego nauczycieli, tak aby
podnies¢ jakos¢ ksztalcenia i zapewnic¢ uczniom wysoko wy-
kwalifikowana opieke;

egzaminy - przeprowadzane po kazdym etapie edukacji,
uczniowie otrzymuja po nich certyfikaty z ocena dotychcza-
sowych osiagnie¢ w nauce; wszyscy uczniowie moga opano-
wac niezbedne umiejetnosci niezaleznie od tego, czy uczesz-
czaja do szkoly zawodowej, czy do tej o profilu ogélnym;

wprowadzenie klas przejsciowych w celu przyjmowania uczniow
z rodzin imigrantow".

1

J. Hubin, Guide de I’Enseignement obligatoire en Communauté francaise, Administration

Générale de 'Enseignement et de la Recherche scientifique (AGERS).
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2. Obecna struktura szkolnictwa
we Wspolnocie Francuskiej Belgii

We Wspolnocie Francuskiej Belgii za szkolnictwo odpowiedzialna
jest Administracja Generalna do spraw Ksztatcenia Obowiazkowego i Ba-
dan Naukowych. System szkolnictwa ma charakter tréjpoziomowy:

1) Poziom przedszkolny (dzieci od 2. do 6. roku zycia) - nieobo-
wigzkowy.

2) Poziom podstawowy (dzieci od. 6 do 12. roku zycia) - naj-
istotniejszym elementem na tym etapie ksztatcenia jest znie-
sienie systemu powtarzania klas w przypadku negatywnych
wynikoéw w nauce. Dzieci moga nadrobic zalegtosci programo-
we w tzw. klasie komplementarnej. Szkota podstawowa konczy
sie egzaminem, ktory umozliwia im przejscie do szkoty sred-
niej. Po zdanym egzaminie uczniowie otrzymuja Certyfikat Na-
uczania Podstawowego (CEB). Uczniowie, ktorzy nie uzyskali
certyfikatu, przechodza do klasy zréznicowanej, ktorej zadaniem
jest pomoc uczniom w osiagnieciu minimalnego poziomu, tak
by mogli podejs¢ do egzaminu jeszcze raz i uzyskac certyfikat.
Dokument ten umozliwia dotaczenie do regularnego cyklu na-
uczania w szkole sredniej.

3) Szkoly srednie (mtodziez od 12. do 18. roku zycia) - nauka
w nich sktada sie¢ z dwoch etapow. Pierwsze dwa lata to wspol-
na nauka dla wszystkich. Nastepnie uczniowie zostaja podzie-
leni na profile ksztatcenia: ogdlny, techniczny lub zawodowy?.

Wedlug badan PISA (Programme for International Student Assessment)
przeprowadzanych przez OECD wyniki w nauce osiagane przez uczniow
Wspélnoty Francuskiej Belgii zarowno w 2000 r., jak i w 2003 1. byty niz-
sze niz $rednie wyniki osiagane przez inne krajach. Szczegdlna uwage
nalezy zwroci¢ na stabe rezultaty w testach z przedmiotow Scistych. Wska-
zuje to na problemy socjoekonomiczne oraz nierownosci w dostepie do
edukacji. Przyczyna tej sytuacji jest pochodzenie (np. z rodzin imigran-
tow) oraz segregacja spoteczna uczniow Wspolnoty Francuskiej. W bada-
niach PISA z 2009 r., w ogolnym zestawieniu wynikow osiaganych przez
dzieci w testach umiejetnosci, Belgia zajmuje duzo wyzsze miejsce. Niewat-
pliwie na wynik ten mialy wptyw reformy systematycznie wprowadzane
w belgijskim systemie edukacji®. Badania PISA dostarczyly naukowcom da-

2 http://eacea.ec.europa.eu/education/eurydice/eurybase_en.php#belgium - oficjalny por-

tal Unii Europejskiej [05.09.2010 1.].
®  www.oecd.org/document/0/0,3343,en_2649 34487 34010524 1 1 1 1,00.html - portal
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nych, ktére pozwolity oceni¢ pochodzenie spoteczne uczniéw (zawod oraz
wyksztalcenie ich rodzicow, wskaznik zamoznosci), a nastepnie wyzna-
czy¢ ,wskaznik statusu spotecznego, ekonomicznego i kulturowego”. Wy-
niki badania ukazuja silny zwiazek postepow w nauce z pochodzeniem
spotecznym:

¢+ W grupie 10% najbiedniejszych dzieci Wspdlnoty Francuskiej
Belgii az 65% osiaga, w poréwnaniu do 10% najbogatszych
uczniéw, niezadowalajace wyniki w nauce.

¢ Pochodzenie spoteczne wplywa na wybodr profilu ksztalcenia.
W grupie uczniow najbogatszych ponad 80% decyduje si¢ na
profil ogodlnoksztalcacy, podczas gdy dzieci najbiedniejsze
wybieraja profil zawodowy. Nalezy podkresli¢, ze do 2008 r.
nauczanie techniczne i zawodowe we Wspdlnocie Francuskie;
byto na bardzo niskim poziomie. Szkoly zawodowe i technicz-
ne zasilane byly gléwnie przez dzieci imigrantéw oraz z naj-
biedniejszych rodzin, ze znacznymi zaleglosciami w nauce.
Problem dotyczyt réwniez mozliwosci dostepu do informacji
(internetu) i wyboru szkoty. W rodzinach najmniej zamoz-
nych stabe rozeznanie co do rodzajow szkot poglebiato segre-
gacje spoleczna.

Rzad postanowit stworzy¢ odpowiednie programy majace prowa-
dzi¢ do wyréwnania szans i ztagodzenia nierownosci w ksztatceniu dzieci
pochodzacych z réznych rodzin i ré6znych srodowisk. Przyjeto ,Narodowy
plan akcji na rzecz inkluzji (2008-2010)”, ktérego glownym celem jest
polepszenie wynikow uczniéow w nauce, w szczegolnosci na etapie szkoty
sredniej, oraz wykorzystanie w nauczaniu nowoczesnych technologii.

Program ,Kontrakty dla szkot” podkresla znaczenie rozwoju
i wdrazania polityki, opierajacej si¢ na inwestowaniu w nauczanie wyma-
ganego minimum programowego (matematyki oraz czytania) oraz walce
z segregacja uczniow na podstawie pochodzenia spotecznego oraz ukie-
runkowaniem do szkot (postrzeganym jako degradujace).

Program ,Umowa koalicyjna na lata 2009-2014" zaktada wzrost
jakosci ksztalcenia, osiagany przez zniesienie niepotrzebnej konkurencj,
oraz walke z systemem powtarzania klas. Dzieki tym dzialaniom zostana
zaoszczedzone Srodki finansowe, ktore nastepnie moga wspomoc proces
indywidualnego nauczania oraz zapewni¢ odpowiednie finansowanie szkot
Wspdélnoty Francuskiej. Dodatkowe fundusze bylyby uzyteczne przy two-
rzeniu klas autorskich oraz zapewnianiu opieki pedagogicznej w szkotach.

programu Miedzynarodowej Oceny Umiejetnosci Uczniow (Programme for International
Student Assessment) - miedzynarodowego badania koordynowanego przez OECD.
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Plan przewiduje stata wspotprace z poradniami psychologiczno-pedago-
gicznymi, tak aby zagwarantowa¢ pomoc uczniom oraz ukierunkowac ich
na wybor szkoly sredniej zgodnie z ich zainteresowaniami i planami na
przysztosc. Zbyt wezesne decydowanie o wyborze szkoty, uzaleznione od
pochodzenia spotecznego, byto czynnikiem poglebiajacym wykluczenie
spoteczne dzieci z najubozszych rodzin oraz srodowisk imigrantéw. Pla-
nowane sa dziatania promujace szkolnictwo zawodowe i techniczne, ktore
moga by¢ atrakcyjne rowniez dla dzieci z bogatszych rodzin. Rzad pragnie
zachecic rodzicow, by do przedszkoli wysylali dzieci juz od 3. roku zycia.
Ma to bardziej potaczy¢ ten element ksztalcenia z pierwszym, najwczes-
niejszym etapem szkolnictwa, jakim jest szkota podstawowa*.

2. Instrumenty implementacji reform

W celu ztagodzenia powstatych na przestrzeni lat nieréwnosci
i roznych form dyskryminacji we Wspodlnocie Francuskiej wprowadzono
nastepujace srodki prawne:

¢ Dekret ,Misje” z 24 lipca 1997 r.° dotyczacy poradnictwa edu-
kacyjnego i zawodowego w trakcie ksztalcenia obowiazkowe-
go, okreslajacy priorytetowe zadania ksztalcenia na poziomie
podstawowym i $rednim oraz opisujacy struktury konieczne
do ich ukonczenia. Celem dekretu jest rowniez przygotowanie
uczniow do przyjecia postawy odpowiedzialnego obywatela,
ktory potrafi z szacunkiem odnosic sie do innych kultur, oso-
bowosci oraz przekonan. Kazde dziecko powinno mie¢ roéwny
dostep do systemu edukacji, bez wzgledu na pochodzenie spo-
teczne. Szkoly maja za zadanie zatem umozliwia¢ nauke
wszystkim dzieciom i monitorowac ich postepy w nauce, tak
aby zapewni¢ rowne szanse rozwoju takze dzieciom z uboz-

szych badz dysfunkcyjnych rodzin.

¢ Dekret z 13 marca 1995 roku® - odnosi sie do promocji suk-
cesow zawodowych i zniesienia systemu powtarzania klas na

*  P. Gunkowska, ,Mechanizmy rownosci szans w szkolnictwie przedszkolnym i podsta-

wowym - Communauté francaise”. Referat wygloszony w dniach 26-30 lipca 2010 r. Pre-
zentacja miata miejsce podczas wyjazdu studyjnego finansowanego z projektu ,Zagranicz-
ne szkolenia praktyczne dla stuchaczy Krajowej Szkoty Administracji Publicznej” w ramach
Programu Operacyjnego ,Kapital Ludzki”, priorytet: ,Dobre rzadzenie” (dziatanie 5.1:
»Wzmocnienie potencjatu administracji rzadowej”).

> www.gallilex.cfwb.be/document/pdf/21557_004.pdf - portal Wspolnoty Francuskiej
w Belgii [05.09.2010 1.].

8 www.gallilex.cfwb.be/fr/leg_res_00.php?ncda=19069&referant=100&bck_ncda=22229-
&bck_referant=100 - portal Wspdlnoty Francuskiej w Belgii [05.09.2010 r.].
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poziomie podstawowym edukacji. Dekret daje mozliwosc
organizowania w szkotach klas komplementarnych zaréwno
po drugiej klasie szkoty podstawowej, jak i na zakonczenie tego
etapu ksztalcenia. Rowniez po dwoch pierwszych latach szko-
ly sredniej moze zosta¢ zorganizowana taka klasa, tak aby
wszystkie dzieci mogly opanowac minimum programowe i nie
poglebialy zalegtosci w nauce. Nastepnie uczniowie od 14. ro-
ku zycia moga dokona¢ wyboru miedzy ksztalceniem ogol-
nym a zawodowym.

Dekret dotyczacy zapisow do pierwszej klasy szkoty sredniej’
ma z zalozenia przeciwdziata¢ urynkowieniu szkot. Precyzuje
on to, jak ma wyglada¢ procedura zapisow do szkot, ktora
przed jego wejsciem w zycie byta mato przejrzysta. Luki praw-
ne i niejasnosci byty wykorzystywane przez dyrektorow szkot,
ktorzy przyjmowali do swoich placowek tylko najzdolniejszych
uczniow, pochodzacych z bogatszych rodzin. Dzieci mniej
zdolne nie miaty zatem szansy dostania sie do lepszych i po-
pularniejszych szkot. Przepisy dekretu gwarantuja wszystkim
rodzinom réwny dostep do placowek szkolnych.

Dekret o dyskryminacji pozytywnej z 1998 12 dotyczy edu-
kacji przedszkolnej, szkot podstawowych oraz srednich. Prze-
pisy dekretu wprowadzaja mozliwos¢ uzyskania dodatkowych
srodkow finansowych przez szkoty, ktore przyjmuja dzieci po-
chodzace z ubogich dzielnic. Kwalifikacja odbywa sie na pod-
stawie wskaznika socjo-ekonomicznego, ustalanego na pod-
stawie:

+  wysokosci dochodow mieszkancow,
*  poziomu skolaryzacji,

+ liczby bezrobotnych w dzielnicy,

+ aktywnosci zawodowej ludnosci,

+  standardu mieszkan.

Na podstawie wartosci wskaznika poszczegélnym szkolom przy-
znawane sg Srodki finansowe przeznaczone na dodatkowe zatrudnienie
nauczycieli oraz wyposazenie szkoly (zaopatrzenie biblioteki, budowe
obiektow sportowych, zwiekszanie powierzchni obszaréw zielonych wo-

www.gallilex.cfwb.be/document/pdf/35310_000.pdf - portal Wspolnoty Francuskiej
w Belgii [05.09.2010 1.].
www.gallilex.cfwb.be/document/pdf/22209_002.pdf - portal Wspélnoty Francuskiej
w Belgii [05.09.2010 r.].
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kot szkot). Zapisy dekretu doprowadzily jednak do pewnych problemow.
Szkoly, ktore przyjmowaly uczniow zaréwno z dzielnic ubozszych, jak
i z rodzin bogatszych, tracity na dodatkowym budzecie, jaki mozna byto
otrzymac¢ w ramach ,dyskryminacji pozytywnej”. W rezultacie powstaty
szkoty, w ktorych przyjmowano wylacznie dzieci z najubozszych rodzin,
inne placowki natomiast nie mialy szansy na otrzymanie srodkow finan-
sowych. W roku 2009 znowelizowano wiec przepisy i wprowadzono nowy
dekret ,Ramy roznicujace”.

¢ Dekret ,Ramy roznicujace” z 30 kwietnia 2009 r.° wspiera
wspotprace miedzy placowkami szkolnymi oraz nadaje szero-
ka autonomie szkotom, ktérym przyznawana jest dodatkowa
pomoc finansowa. Dzigki nowelizacji przepiséw liczba uczniow,
ktorzy otrzymuja $rodki, wynosi 25% wszystkich uczniow,
podczas gdy na podstawie regulacji z poprzedniego dekretu
byto to tylko 12%.

¢ Dekret z 14 czerwca 2001 1.1° 0 integracji uczniow imigrantow
w szkolnictwie organizowanym i subwencjonowanym przez
Wspélnote Francuska. Przepisy obejmuja dzieci, ktére miesz-
kaja na terenie Belgii mniej niz rok, sa w wieku od 2,5 do 18 lat
oraz otrzymaly status uciekinieréw, oczekujacych na azyl badz
posiadaja obywatelstwo krajow Trzeciego Swiata. Dla takich
uczniéw organizowane sa tzw. klasy przejsciowe na etapie edu-
kacji przedszkolnej, szkolnictwa podstawowego oraz Srednie-
go, na okres do jednego roku. Uczniowie maja w nich mozli-
wos¢ intensywnej nauki jezyka francuskiego. Celem klas jest
takze adaptacja dzieci do nowego systemu szkolnego.

3. System edukacji w Belgii na tle innych panstw
- dane statystyczne

System edukacji jest monitorowany przez Eurostat przez stosowa-
nie wielu wskaznikow. Ich poréownanie na tle innych krajow UE pozwala
scharakteryzowac oraz ocenic istniejacy stan polityki oswiatowej danego
panstwa, zidentyfikowac¢ mocne i stabe strony danego kraju i jego polityki
oraz okresli¢ niezbedne kierunki dziatan.

*  www.gallilex.cfwb.be/document/pdf/34295_001.pdf - portal Wspolnoty Francuskiej
w Belgii [05.09.2010 1.].

0 www.gallilex.cfwb.be/document/pdf/25914_001.pdf - portal Wspélnoty Francuskiej
w Belgii [05.09.2010 1.].

11 P, Gunkowska, ,Mechanizmy réwnosci szans w szkolnictwie przedszkolnym i podsta-
wowym - Communauté francaise”, dz. cyt.
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Ponizsze zestawienie przedstawia wskaznik rocznych wydatkow
na publiczne instytucje oswiaty w przeliczeniu na ucznia/studenta w latach
1999-2007 (w euro).

2007 | 2006 | 2005 [ 2004 | 2003 | 2002 | 2001 | 2000 | 1999

Unia
Euro-
pejska 6024,115716,215410,8(5224,6|5074,4|5177,215035,6|4689,0[14332,3
(27

panstw)
;tlrreofa 6774,016493,5|6181,7(5972,515892915752,75702,0|15315,5[14913,4

Belgia 8014,817499,016815,216641,4]6862,6|7072,7|6817,5|5877,1|5551,1

Zrédto: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/eurostat/home/.

Wydatki na publiczne instytucje oswiatowe sa wysokie i w znacz-
nym stopniu przekraczajg srednie roczne wydatki w 27 panstwach UE
oraz panstw strefy euro. Wskaznik ten przewyzszat te dla innych panstw,
poczawszy od roku 1999, dodatkowo sukcesywnie sie zwiekszat, co ozna-
cza, ze panstwo przeznacza coraz wicksze kwoty na finansowanie publicz-
nych instytucji oswiaty. Dane te dobrze odzwierciedlaja sytuacje systemu
edukacji w Belgii, a dokladniej skutki reform, jakie byly przeprowadzane
na tym polu od 1999 r., m.in. tworzenie dodatkowych klas w szkotach dla
uczniéw z zalegtosciami programowymi, szkolenia dla nauczycieli czy tez
stosowanie dyskryminacji pozytywnej w szkotach (np. wyposazenie placo-
wek w nowe sprzety, zakup pomocy naukowych).

Wykorzystujac ten wskaznik, mozna ocenic system edukacji w Belgii
jako bardzo dobry z punktu widzenia roli panstwa i finansowania szkot
publicznych. Panstwo dazy do likwidacji roznych form dyskryminacji oraz
do wyrownywania szans uczniow z rodzin dysfunkcyjnych badz srodo-
wisk imigrantow (ktorzy stanowia w Belgii liczna grupe).

Omawiajac wskaznik wysokosci wydatkéw na publiczne instytucje
o$wiaty, warto przyjrzec sie rowniez temu, ktory przedstawia taczne wy-
datki publiczne na edukacje na wszystkich szczeblach edukacji tacznie,
w % PKB, w latach 2001-2007. Wskaznik ten jest wyzszy tylko w Norwe-
gii, Danii, Islandii, Szwecji oraz na Cyprze. W pozostatych panstwach jest
on o wiele nizszy. W Belgii od 2001 r. utrzymuje si¢ na w miare statym po-
ziomie i wynosi ok. 6% PKB (przy sredniej dla UE 5%). Przewyzsza on
wiec wskazania dla calej Unii Europejskiej oraz panstw strefy euro.

Na podstawie powyzszych danych mozna sformutowac¢ wnioski
dotyczace polityki edukacyjnej w Belgii. Niewatpliwie potrzeba finansowa-
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nia edukacji jest zauwazalna przez panstwo, ktore przeznacza znaczne
srodki na ten cel. Od roku 2001 na edukacje rezerwuje ten sam % PKB,
poniewaz problemy zwiazane z ta dziedzina wymagaja podejscia dtugo-
falowego i wielu stopniowo wprowadzanych reform.

Kolejnym istotnym wskaznikiem w edukacji jest liczba nauczycieli
w wieku ponizej 30 lat w szkotach publicznych i prywatnych, na poziomie
wczesnoszkolnym  (szkolnictwo podstawowe). Wskaznik liczony jest
w procentach liczby wszystkich nauczycieli szkolnictwa podstawowego.

2008 | 2007 [ 2006 | 2005 | 2004 | 2003 | 2002 | 2001 | 2000
Belgia 23,1 1229 229 |22,7 23,0 |23,2 [219 |21,5 [215

Zrodto: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/eurostat/home/.

W tym zestawieniu Belgia zajmuje rowniez jedna z czolowych po-
zycji. Wyzsze wskazniki odnotowano tylko na Malcie i Cyprze, a takze
w Luksemburgu, Wielkiej Brytanii oraz Irlandii. Wysoki udziat takich pe-
dagogow nauczajacych na poziomie wezesnoszkolnym odzwierciedla po-
trzebe zatrudniania wykwalifikowanych mtodych nauczycieli. Wzrastajacy
wskaznik wskazuje rowniez na ogdlna tendencje do tego, by zwiekszac za-
trudnienie nowych nauczycieli w szkotach, z uwagi na ciagte potrzeby
wprowadzania reform w szkolnictwie.

Wielonarodowos¢ spoteczenstwa Belgii wywotuje rozne formy dys-
kryminacji dzieci oraz nierdwnosci szans w systemie edukacji tego kraju.
Dlatego wydatki na edukacje stanowia znaczne obciazenie dla belgijskiego
budzetu. Dodatkowo istnieje stata potrzeba zatrudniania nowych nauczy-
cieli*?.

Podsumowanie

Podsumowujac zmiany, jakich dokonano w ostatnich latach w sfe-
rze edukacji w Belgii, nalezy wskaza¢ najwazniejsze osiagniecia w tym za-
kresie:

¢ zniesienie zasady powtarzania klasy przez uczniéw najstab-
szych;

¢ stworzenie systemu doradztwa psychologiczno-pedagogicznego;

¢ wprowadzanie ,klas przejsciowych”;

¢ stworzenie rownego dostepu do placowek szkolnych.

2 http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/eurostat/home/ - portal Europej-

skiego Urzedu Statystycznego Eurostat [05.09.2010 r.].
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Walka z wykluczeniem spolecznym opiera si¢ przede wszystkim
na takim rozdysponowaniu srodkow, by dato si¢ wyréwnac szanse dzieci
pochodzacych z réznych srodowisk oraz zatrzymac bezwiednie powielane
postawy spoteczne.

Nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze polityka walki z wyklucze-
niem spotecznym w edukacji s$wiadczy o tym, ze spoleczenstwo belgijskie
jest swiadome istniejacych w nim dysproporcji, ktore z kolei w duzej mie-
rze wynikajg ze zmian w strukturze spotecznej w ostatnich latach.
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PRACA ANALITYCZNA

Polityka Spojnosci
jako zrodio finansowania dobr publicznych

Wprowadzenie (executive summary)

Niniejszy raport analizuje Polityke Spoéjnosci jako zrodto finanso-
wania dobr publicznych. Ma to szczegolne znaczenie dla Polski, gdyz to
dzigki temu instrumentowi finansowemu mozliwy jest dynamiczny rozwoj
w tak wielu obszarach. Dlatego tez zywotnym interesem Rzeczypospolitej
Polskiej jest utrzymywanie jak najkorzystniejszych zapisow dotyczacych
Polityki Spojnosci.

W niniejszej pracy zaproponowany zostal nastepujacy podziat.
W pierwszym rozdziale zbiorczo oméwiono pojecie ,débr publicznych”
oraz podstawowe zagadnienia dotyczace Polityki Spojnosci, takie jak histo-
ria oraz przykladowe projekty wspotrealizowane w Polsce przy udziale
srodkow pienigznych.

Rozdzial drugi traktuje o reformie Polityki Spojnosci. Cho¢ kieru-
nek zmian nie jest jeszcze okreslony, to debata na ten temat juz sie toczy.
Z glownymi postulatami bedzie musiata zapoznac si¢ polska administra-
cja, tak by moéc odpowiednio sie do nich odnies¢ i mie¢ wptyw na refor-
mowanie Polityki Spéjnosci, w jak najwiekszym stopniu zgodne z polska
racja stanu.

Rozdzial trzeci zaczyna sie od analizy polskiego stanowiska w spra-
wie reformy Polityki Spojnosci. Wnioski stad wyciagniete daja obraz tego,
jakie miejsce w zmienionych realiach widzi dla siebie Polska. W dalszej
czescl rozdziatu zamieszezone sa rozwigzania alternatywne dla polskiego
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stanowiska, ktore pokazuja, jak mozna zmienic lub ulepszy¢ polskie pos-
tulaty, tak by mogly zosta¢ wlaczone do prac nad reforma systemu finan-
sowania.

Calos¢ pracy zamyka zakonczenie, podsumowujace zebrane wnios-
ki z calej pracy. Poszerzeniu wiedzy na tematy poruszone w raporcie moze
stuzy¢ zataczona na koncu bibliografia.

Wstep

Fundusze europejskie to doskonate Zrédto finansowania dobr
publicznych. Poniewaz sa relatywnie tatwo dostepne, stanowia efektywny
i bardzo popularny srodek wspomagajacy panstwo w wypelnianiu zadan
publicznych. Dotyczy to takze Polski. Dlatego tak wazna jest analiza do-
swiadczen krajow od wielu lat korzystajacych z pomocy funduszy struk-
turalnych, tak by jak najlepiej wykorzystac zalety finansowania europej-
skiego oraz usunac jego stabosci.

Wsrod teoretykow trwa spor o to, czy fundusze strukturalne po-
winny by¢ w ogole dostarczycielem doébr publicznych, czy tez koncentro-
wac sie wylacznie na stwarzaniu potencjatu dla wzrostu i innowacji. Te py-
tania nabieraja na aktualnosci w zwiazku z postepujacym kryzysem finan-
sow publicznych w panstwach Unii Europejskiej, ktory po czesci wywota-
ny jest stale wzrastajacym zadluzeniem, wynikajacym ze zobowiazan wo-
bec spoteczenstwa, takich jak wyptata rent i emerytur oraz innych trans-
ferow socjalnych. Sprawia to, ze wraz ze wzrostem udziatu tych sztywnych
wydatkow w budzetach panstw dostawa dobr publicznych musi by¢ finan-
sowana z rosnacego deficytu budzetowego, co moze doprowadzi¢ do
znacznego zmniejszenia podazy tych débr w poréwnaniu z druga potowa
XX wieku.

Dlatego w tym opracowaniu staramy si¢ odpowiedzie¢ na pytania
o przysztos¢ Polityki Spoéjnosci jako istotnego czynnika wspomagajacego
produkcje dobr publicznych w krajach Unii Europejskiej. Wskazujemy
réwniez, jak powinna zachowac sie Polska, tak aby na planowanych zmia-
nach skorzysta¢ i nadrabiac¢ dystans dzielacy nas od krajow Europy Za-
chodniej. Wnioski zawarte w niniejszej pracy niejednokrotnie formutowa-
ne byly na podstawie opinii pracownikéw administracji polskiej, niemiec-
kiej, francuskiej oraz unijnej. Wizyty zagraniczne finansowane byly w ra-
mach projektu ,Zagraniczne szkolenia praktyczne dla stuchaczy Krajowej
Szkoty Administracji Publicznej” finansowanego ze srodkow Europejskie-
go Funduszu Spotecznego (Program Operacyjny ,Kapitat Ludzki”, priory-
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tet V: ,Dobre rzadzenie”, dziatanie 5.1: ,Wzmocnienie potencjatu adminis-
tracji rzadowej”).

W tym miejscu autorzy pragna serdecznie podzigkowac wszyst-
kim osobom zaangazowanym w proces tworzenia niniejszego raportu. Po-
dziekowania naleza si¢ w pierwszej kolejnosci opiekunowi grupy warszta-
towej, doktorowi Piotrowi Maszczykowi, ktory dzigki swej ogromnej wie-
dzy i wieloletniemu do$wiadczeniu wspomagat autorow niniejszego opra-
cowania, zostawiajac jednoczesnie na tyle swobody, aby niniejszy raport
byt efektem tworczej pracy wlasnej. Autorzy pragna takze podzigkowac
wszystkim pracownikom administracji polskiej i zagranicznej, ktorych cel-
ne uwagi naprowadzaly piszacych na nowe tory rozumowania. Bez pomo-
cy wszystkich zyczliwych nam osob praca ta by nie powstata.

1. Zagadnienia wstepne oraz zalozenia Polityki Spdjnosci

Dobra publiczne - zagadnienia teoretyczne

W teorii ekonomii do czystych débr publicznych zalicza sie takie
dobra, ktore spetniaja jednoczesnie dwie cechy: ich konsumpcja jest nie-
rywalizacyjna oraz brakuje efektywnych metod wykluczenia z korzystania
z takich doébr'. Produkty te napotykaja dwie istotne zawodnosci rynku,
ktore moga nieco zmieniac ich charakter. Sa to za mata konsumpcja, ktora
powoduje, ze nie optaca si¢ ich produkowac¢ nawet w sytuacji pobierania
oplat za dostep do nich, oraz zbyt mata podaz, bedaca efektem niewielkich
badz zerowych zyskow z ich sprzedazy.

Ze wzgledu na powyzsze cechy produkcja dobr publicznych nie
jest oplacalna dla podmiotéw prywatnych, dlatego ich zapewnieniem musi
zajac sie panstwo. Moga by¢ one bezposrednio produkowane przez pan-
stwo, jak np. obrona narodowa czy policja, lub zosta¢ zlecone podmiotom
prywatnym (np. budowa i eksploatacja autostrad w trybie koncesyjnym).
Obecnie istotnym zrodtem finansowania tych débr w Polsce sa fundusze
europejskie. Przyklady ich wykorzystania na konkretne inwestycje przed-
stawiono w tabeli 3 (zataczniki).

W niektorych przypadkach dobra publiczne wytwarza, z wlasnej
inicjatywy i na swoj koszt, podmiot prywatny - jeden duzy konsument,
ktory czerpie na tyle duze korzysci z dobra, ze optaca mu si¢ dopuscic do
korzystania z niego takze tzw. ,gapowiczow”, czyli podmioty korzystajace
z danego dobra, ale nieponoszace kosztéow jego produkcji i utrzymania.
Przyktadem moze by¢ budowa nowej drogi dojazdowej do fabryki przez

Y J.Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Warszawa 2004, s. 345.
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prywatnego inwestora. Z tak wybudowanej infrastruktury korzystaja cigza-
rowki wiozace surowce do fabryki oraz (za darmo, niejako ,na gape”)
samochody osobowe okolicznych mieszkancow.

[los¢ dobr publicznych dostarczanych przez prywatne podmioty
jest jednak niewystarczajaca i dlatego aktywnos¢ panstwa staje si¢ nie-
zbedna. Co wiecej, w interesie kraju lezy réwniez finansowanie niektorych
dobr prywatnych, czyli takich, ktorych wzrost produkeji konieczny do za-
spokojenia potrzeb dodatkowych oséb wiaze sie z wysokim kosztem kran-
cowym. Istota tego interesu jest istnienie pozytywnych efektow zewnetrz-
nych (externalities), czyli sytuacji, w ktorej dziatania jednej osoby przynosza
korzysci innym. Dobrym przykladem takiego dobra jest edukacja. Pan-
stwo w duzej mierze finansuje edukacje obywateli, poniewaz korzysci od-
nosza nie tylko jednostki, w ktorych rozwoj si¢ inwestuje, lecz takze cate
spoteczenstwo, korzystajace z ich wiedzy i umiejetnosci®. W finansowaniu
tych ustug duza role odgrywaja fundusze europejskie (Program Operacyj-
ny ,Kapitat Ludzki” finansowany przez Europejski Fundusz Spoteczny),
z ktorych pokrywane sa koszty roznego rodzaju kursow, szkolen i stazy®.

Dobra publiczne, jak sama nazwa wskazuje, sa przekazywane do
uzytku spotecznego, wiec korzystanie z nich nie powinno by¢ odptatne.
Koszt ich dostarczania posrednio ponosza jednak wszyscy podatnicy. Do-
tyczy to wiec takze tych osob, ktére z danego dobra nie korzystaja, np. nie
jezdza zbudowanym za publiczne srodki mostem, gdyz nie posiadaja sa-
mochodu.

W niektorych przypadkach dobra publiczne udostepnia sie od-
platnie - sa to dobra mieszane, ktorych koszt krancowy udostepnienia do-
datkowej osobie jest wiekszy od zera i/lub istnieje pewna mozliwos¢ wy-
kluczenia z korzystania z nich. Z punktu widzenia klasyfikacji takiego
dobra jako publiczne wazne jest, aby ponoszone przez konsumenta koszty
ustanowiono na nizszym poziomie, niz wynosi rzeczywisty jednostkowy
koszt korzystania z danego dobra. Przyktadem sa oplaty za wstep do par-
kow narodowych, ktore najczesciej maja symboliczny charakter i nie moga
by¢ uzyte jako argument dla podania w watpliwos¢ przynaleznosci tych te-
renéw do grupy dobr publicznych. Innym podobnym przyktadem moze
by¢ system komunikacji zbiorowej w miastach (metro, autobusy, tramwa-
je), ktory jest (z wyjatkiem pewnej grupy uprzywilejowanych uzytkowni-
kow) platny.

Tamze, s. 161.

Na realizacje zadan Programu Operacyjnego ,Kapitat Ludzki” w latach 2007-2013
przeznaczono 11,5 miliarda euro, z czego 85% srodkéw pochodzi z UE, www.kapitalludz-
ki.gov.pl [05.01.2011 r.].

3
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Jak wspomniano wyzej, znaczny odsetek dobr publicznych jest
wspotfinansowany z funduszy unijnych. Przyklady takiego wykorzystania
srodkow UE do zwiekszania podazy dobr publicznych w Polsce oraz kon-
sekwencje dla gospodarki opisalismy w studium przypadku pt. Fundusze
strukturalne jako zrédto finansowania dobr publicznych, bedacym zataczni-
kiem do niniejszego opracowania.

Polityka Spojnosci w ujeciu historycznym

Korzenie Polityki Spéjnosci siggaja traktatu rzymskiego, ktory
w 1957 r. powotal do zycia Europejska Wspoélnote Gospodarcza. Jednym
z celow nowej wspolnoty byto bowiem zapewnienie spojnosci spoteczne;j
i gospodarczej, co zostalo wyraznie okreslone w tytule XVII traktatu.
W tym celu Wspoélnota zobowiazala sie prowadzi¢ takie dzialania, ktore
zmniejsza roznice rozwojowe pomiedzy poszczegdlnymi jej regionami
(art. 158 traktatu). Kolejne rewizje traktatow zatozycielskich tylko wzmoc-
nily role Polityki Spéjnosci, a doniostym momentem bylo wpisanie osob-
nego tytutu V - | Spojnos¢ gospodarcza i spoteczna” - w tres¢ Jednolitego
Aktu Europejskiego i idaca w $lad za nim reforma polityki regionalnej
z 1988 r. Wcezesniej polityka byta jedynie forma koordynacji i wspierania
dzialan poszczegdlnych panstw na rzecz eliminowania réznic gospodar-
czych pomiedzy regionami. Sytuacja zmienila si¢ po wejsciu nowych, bied-
niejszych panstw, najpierw Irlandii, potem Grecji i Hiszpanii, czego efektem
byly wspomniane wyzej zmiany. Ich skale obrazuja dane dotyczace wiel-
kosci alokacji w kolejnych latach. W 1975 r. na polityke regionalna prze-
znaczono 257 milionow ecu, co stanowito zaledwie 4,8% budzetu EWG.
Dla poréwnania w 1992 r. bylo to 18,577 miliarda ecu i 25% budzetu,
aw 1998 r. juz 33,461 miliarda ecu (37% budzetu). Budzet Polityki Spdj-
nosci na lata 2007-2013 zostal natomiast zaplanowany na poziomie
307,6 miliarda euro, co stanowi 37% unijnego budzetu*.

Od 1988 r. przyjeto kilka podstawowych zasad, ktére obowiazuja
do dzis. Warto wymienic cztery najwazniejsze:
¢ zasada koncentracji na priorytetowych celach oraz na regio-
nach, ktore najbardziej potrzebuja wsparcia,

¢ zasada partnerstwa, ktora zaktada najscislejsza mozliwa wspot-
prace miedzy Komisja Europejska a odpowiednimi wladzami
krajowymi, regionalnymi lub lokalnymi na kazdym etapie: od
planowania az do ewaluacij;

* D. Allen, Cohesion and the Structural Funds, [w:] H. Wallace, W. Wallace, Policy Making
In The European Union, Oxford 2002, s. 254.

| 249



POLITYKA SPOINOSCI JAKO ZRODEO FINANSOWANIA DOBR PUBLICZNYCH

¢ zasada dodatkowosci - dzialania Unii sg tylko uzupetnieniem
przedsiewzie¢ krajowych i nie moga ich zastepowac;

¢ zasada wieloletniego programowania, w mysl ktorej tworzy sie
kilkuletnie perspektywy finansowe, zestawy celéw i ponadre-
gionalne programy do realizacji zadan Polityki Spéjnosci.

Do tego katalogu nalezy jeszcze doda¢ zasade ewaluacji (oceny
skutecznosci dziatan) oraz wspotfinansowania (kazde przedsiewziecie fi-
nansowane ze Srodkéw UE musi mie¢ wktad wtasny ze strony danego
panstwa).

Zgodnie z zasadg programowania od 1988 r. zacz¢to formutowac
dlugookresowe cele priorytetowe wraz ze specyfikacja warunkow, jakie
musza spetnic¢ regiony, aby zakwalifikowac si¢ do pomocy. Jak obrazuje ta-
bela 1, katalog celow zmieniat sie, a ich liczba byta stopniowo reduko-
wana.

Warto krotko przyjrzec sie celowi 1 - konwergenciji, ktory od po-
czatku istnienia Polityki Spojnosci byt skierowany do regionow, ktorych
PKB stanowi mniej niz 75% Sredniego PKB Unii. Na realizacje tego celu
tradycyjnie przeznaczana jest wiekszos¢ srodkow - w obecnej perspek-
tywie 81,7%. Jak wida¢ na mapie 1, regionow z panstw UE-15, ktore kwa-
lifikuja si¢ do tej pomocy, jest coraz mniej. Dlatego po rozszerzeniu Unii
w 2004 r. stworzono réwniez kategorie regionow przejsciowych, ktore
stracity na efekcie statystycznym. Maja PKB wyzsze niz 75% Sredniej unij-
nej nie dlatego, ze gwaltownie sie rozwinely, ale w zwiazku z tym, ze nowe
biedniejsze kraje zanizyly srednia. Regiony te sa jednak objete pomoca
przejéciowa, dlatego w nastepnej perspektywie 2014-2020 terenow kwali-
fikowanych do celu 1 bedzie coraz mniej. Jest to jedna z gtownych przy-
czyn dyskusji o nowym ksztalcie Polityki Spdjnosci, ktéra ma zréwno-
wazy¢ utracone korzysci dla krajow dawnej UE-15.

Obecny ksztalt Polityki Spojnosci okresla Rozporzadzenie Rady
Unii Europejskiej nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r. Na okres planowania
2007-2013 zatozono utrzymanie dotychczasowych proporcji wydatkow
na Polityke Spéjnosci wobec catosci budzetu UE na poziomie ok. 1/3 oraz
koncentracje dziatan na trzech nowych celach (w poréwnaniu do szesciu
w poprzednim okresie), tj. cel 1 - konwergencja (kryterium 75% $redniej
unijnego PKB), cel 2 - regionalna konkurencyjnosc i zatrudnienie (dla re-
gionow powyzej 75% Sredniej unijnego PKB), cel 3 - Europejska Wspot-
praca Terytorialna (beneficjentami sa wewnetrzne i zewnetrzne regiony
graniczne). Ograniczono przy tym liczbe funduszy strukturalnych do
dwoch: Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Europejskiego
Funduszu Spotecznego. Zlikwidowano Jednolity Instrument Wspierania
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Rybotowstwa i Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej (sekcja
orientacji), realizujace dotad zadania Polityki Spéjnosci. W ich miejsce
powotano nowe fundusze, ktore wdrazaja cele polityki rybotéwstwa i po-
lityki rolnej. Trzecim instrumentem jest Fundusz Spdjnosci, ktory jednak
nie zalicza sie¢ do funduszy strukturalnych, gdyz jest przeznaczony dla
panstw, a nie regionoéw. Zrezygnowano rowniez z Inicjatyw Wspdlnoto-
wych, ktore byly specjalnymi programami sektorowymi do wytacznej dys-
pozycji Komisji Europejskiej. Uproszczono jednoczesnie system wdraza-
nia poprzez dodanie do zasad juz obowiazujacych zasady jednofunduszo-
wosci. Ksztatt obecnej Polityki Spojnosci i alokacje srodkow prezentuje
tabela 2.

Zupelna nowoscia wsrod celow Polityki Spojnosci jest cel 3 - Euro-
pejska Wspotpraca Terytorialna, ktory zastapil dotychczas istniejace kolej-
ne edycje Inicjatyw Wspoélnotowych Interreg. Jego zadaniem jest wspiera-
nia rozwoju regiondéw transgranicznych. Jego obecny zasieg prezentuje
mapa 2.

Dotychczasowe doswiadczenia jasno pokazuja, ze w przysztosci
Polityka Spdjnosci moze podlega¢ znacznym modyfikacjom. Do tej pory
podstawowym motorem zmian byly kolejne rozszerzenia Unii. Dzi$ glow-
ne wyzwania stanowia kryzys gospodarczy i problemy niektérych panstw
cztonkowskich z rosnacym dlugiem publicznym oraz deficytem budzeto-
wym. Mozna si¢ wiec spodziewa¢ prob zmniejszania wysokosci alokacji
i przesuwania $rodkéw na bardziej efektywne dzialania, gwarantujace
wzrost innowacyjnosci, czego sygnatem jest stworzenie obecnego celu 2.
W dalszych rozdziatach niniejszego opracowania odpowiadamy na pyta-
nia, jakie sa mozliwe kierunki zmian i jak wobec nich powinna zachowac
sie Polska.

Fundusze europejskie w Polsce

Najwiekszym zrodlem finansowania dobr publicznych z zakresu
funduszy strukturalnych w latach 2007-2013 jest Program Operacyjny
JInfrastruktura i Srodowisko” (POIS). W znacznie mniejszym stopniu do-
tyczy to Programu Operacyjnego ,Kapital Ludzki” (POKL), choc¢ jak
wspomniano wyzej, z tego programu finansuje sie takze dobra prywatne.
Srodki na pierwszy z programéw pochodza z Funduszu Spéjnosci i Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, na drugi zas z Europejskiego
Funduszu Spotecznego.

Faczna wielkos¢ srodkow zaangazowanych w realizacje programu
JInfrastruktura i Srodowisko” w okresie 2007-2013 wynosi okoto 37,6 mi-
liarda euro, z czego wkiad Srodkéw unijnych to ponad 70%. Zdecydo-
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wana wiekszo$¢ przeznaczono na inwestycje w infrastrukture transpor-
towa (19,4 miliarda euro, czyli 52%), infrastrukture ochrony srodowiska
(4,8 miliarda euro, 13%) oraz energetyke (1,7 miliarda euro, niecate 5%).
Pozostate trzy obszary dzialania, czyli szkolnictwo wyzsze, kultura i zdro-
wie, sg dotowane taczna kwotg 1,34 miliarda euro, co stanowi blisko 4%
ogotu srodkow®.

Najwieksza ilos¢ dostarczanych dobr publicznych to wynik inwes-
tycji w infrastrukture i ochrone srodowiska, takich jak bezptatne auto-
strady i drogi ekspresowe czy czysta woda w rzekach, bedaca produktem
powstajacych oczyszczalni Sciekow itp. W tabeli 3 przedstawiono wiecej
informacji w tym zakresie. Tematyke te rozwijamy szerzej we wspomnia-
nym juz studium przypadku pt. Fundusze strukturalne jako zrédto finanso-
wania dobr publicznych.

Jak wida¢ z rzeczonej tabeli, zakladanym efektem realizacji wick-
szosci projektow (ponad 95%) jest dostarczenie réznego rodzaju dobr
publicznych. W zwiazku z tym, ze udziat sSrodkow z budzetu panstwa nie
przekracza 30% wartosci projektow, potwierdza to wczesniej postawiona
teze, iz panstwo wykorzystuje instytucje funduszy strukturalnych i Fundu-
szu Spojnosci na rzecz zwickszenia podazy dobr publicznych.

Fundusze europejskie wywieraja ponadto wptyw na gospodarke,
poniewaz stanowia dodatkowy impuls do rozwoju gospodarki jako catosci
oraz wplywaja pozytywnie na dynamike wzrostu produktu krajowego
brutto. Efektem dodanym moze by¢ dalsze zwiekszenie podazy dobr pub-
licznych dzieki szybszemu rozwojowi kraju, co generuje wiekszy dochod
budzetu panstwa z tytutu Sciaganych podatkéw. Powyzsze twierdzenie
zilustrujemy w nast¢pnym rozdziale wynikami badan ewaluacyjnych prze-
prowadzanych przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.

2. Przyszlos¢ Polityki Spéjnosci

Informacje ogolne

Wraz z ksztalttowaniem sie stanowisk negocjacyjnych panstw
cztonkowskich wobec nowej perspektywy budzetowej na lata 2014-2020
coraz wyrazniej do gltosu dochodza ci, ktérzy ze wzgledu na skutki global-
nego kryzysu finansowego opowiadaja si¢ za radykalnymi zamianami. Re-
dukcja sktadki do budzetu (wedtug propozycji brytyjskich do 0,86% PKB,

5

Portal Funduszy Europejskich, www.pois.gov.pl/WstepDoFunduszyEuropejskich/Stro-
ny/o_pois.aspx [05.01.2010 r.].

| 252



PoLityka SPOJNOSCI JAKO ZRODEO FINANSOWANIA DOBR PUBLICZNYCH

niemieckich - 1% PKB) pociagnetaby za soba koniecznos¢ zmniejszenia
wydatkow Unii na poszczegoélne polityki, w tym Polityke Spojnosci.

Pomysly poszczegdlnych panstw cztonkowskich oraz koncepcja
prezentowana przez Komisje Europejska siegaja jednak dalej niz zmiany
w strukturze finansowania Polityki Spojnosci, cho¢ odwotuja sie do samej
jej istoty, poniewaz ktada nacisk na rozwijanie takich obszarow, jak
innowacyjnosc i poprawa konkurencyjnosci.

W grudniu 2010 r. Komisja Europejska przedstawitla wnioski
z piatego sprawozdania w sprawie spoéjnosci gospodarczej, spotecznej
i terytorialnej: przysztosc¢ Polityki Spéjnosci. Z zebranych materialow dos¢
wyraznie wynika, ze obecna Polityka Spojnosci bedzie wymagata gruntow-
nej reformy. Chodzi o to, by zaréwno panstwa cztonkowskie, jak i same
regiony skoncentrowaty swoja uwage na poprawie skutecznosci i oddzia-
tywania polityki, tak aby lepiej pokazac, jaka wartos¢ dodana przynosi ona
dla catej Unii. Komisja podkresla fakt, ze zmiany sa niezbedne. Wynika to
nie tylko z kryzysu finansowego i gospodarczego panstw cztonkowskich,
lecz takze z zarzutow, ze Polityka Spojnosci jest instrumentem pomoco-
wym w wiekszosci przeznaczonym dla nowych krajéw UE oraz zbyt luzno
powiazanym z priorytetami unijnymi. W dodatku trudno dokonac jej po-
prawnej ewaluacji.

Jednym z nowych zatozen ma by¢ zdecydowanie wieksza koncen-
tracja tematyczna. Ograniczona zostanie liczba priorytetow, ktore zostana
Scisle powiazane z realizacja strategii Europa 2020. Komisja zapropono-
wala rozwiazania, na podstawie ktorych panstwa czlonkowskie i regiony
zostalyby zobowiazane do realizacji dwoch lub trzech priorytetow w przy-
padku zmniejszonego przydzialu finansowania, te panstwa i regiony zas,
ktore otrzymywatyby wigksze wsparcie, miatyby nieco szersze pole mane-
wru. Jednoczesnie podkreslono to, ze niektore priorytety miatyby charak-
ter obowiazkowy?®.

Kolejne propozycje wprowadzajace zmiany w Polityce Spéjnosci
dotyczytyby stworzenia przejrzystych i mierzalnych zalozen oraz wskaz-
nikow, ktore mierzytyby osiagane wyniki. Komisja Europejska zdecydowa-
nie opowiada sie bowiem za dokladniejsza forma monitorowania i kon-
troli w zakresie przyznawania funduszy, jak rowniez w obszarze przekazy-
wania informacji. Widac¢ to nie tylko w stosunku do Polityki Spéjnosci, lecz

®  Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-

nomiczno-Spotecznego, Komitetu Regionow oraz Europejskiego Banku Inwestycyjnego,
COM (2010) 642/3 Bruksela, http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/official/-
reports/cohesion5/pdf/conclu_5cr_partl pl.pdf[05.01.2011 r.].
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takze w odniesieniu do proponowanych zmian w Pakcie stabilnosci i wzrostu.
Wsrod propozycji wysuwanych przez Komisje Europejska znalazly sie tez:
¢ wzmocnienie mechanizmow partnerstwa opartego na lokal-

nym rozwoju, np. poprzez rozwijanie spotecznych innowacj,

¢ ujednolicenie zasad kwalifikowalnosci wydatkow w ramach
réznych obszarow polityki oraz zmniejszenie obciazen admi-
nistracyjnych;

¢ zwiekszenie zaangazowania panstw cztonkowskich w kontro-
le jakosci procedur wydatkowania funduszy unijnych oraz
ukierunkowanie ich na cel i zwiekszenie efektywnosci;

¢ podtrzymanie zasady, ze wszystkie panstwa cztonkowskie oraz
regiony beda wciaz beneficjentami Polityki Spojnosci, wpro-
wadzenie posredniej kategorii regionow’.

Do tej kategorii nalezaly rowniez te regiony, ktére obecnie nie
kwalifikuja sie do pomocy w ramach celu 1 - konwergencja, poniewaz ich
poziom PKB bytby wyzszy niz obowiazujace 75% Sredniej unijnej. Przy
czym Fundusz Spoéjnosci nadal wspomagatby panstwa cztonkowskie, kto-
rych DNB na mieszkanca nie przekracza 90% sredniej unijnej.

Kluczowe wydaje sie jednak przekonanie, ze Polityka Spoéjnosci
powinna by¢ nie tylko narzedziem harmonijnego wspierania rozwoju catej
Unii oraz zmniejszania dysproporcji w rozwoju poszczegélnych regionow
(art. 174 traktatu), lecz takze elementem zwiekszajacym konkurencyjnosc¢
gospodarki UE w poréwnaniu do jej najwiekszych globalnych konkuren-
tow, np. Standéw Zjednoczonych czy Chin. Mieliby$my zatem do czynienia
z dualizmem celow: wzrostem gospodarczym panstw cztonkowskich i roz-
wojem regionoéw. Dotychczas podkreslano potrzebe podtrzymania solidar-
nosci miedzy panstwami cztonkowskimi (art. 2 traktatu o Unii Europej-
skiej) oraz powiazania polityk gospodarczych z Polityka Spodjnosci
(art. 175 traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej). Akcentowano tez,
ze nalezy skutecznie zmniejsza¢ dysproporcje w rozwoju regionow, a tak-
ze wspomagac regiony zacofane i najmniej uprzywilejowane®.

Obecnie coraz czesciej odwotuje sie do potrzeby alokacji sSrodkow
na rozwigzania promujace innowacyjnosc i stymulujace konkurencyjnose,
szczegblnie w dziedzinach zwigzanych z nowoczesnymi technologiami, in-
westycjami w osrodki naukowo-badawcze, promocja odnawialnych Zrodet

7 Szerzej w: Postulaty i zalecenia dziatania dotyczqce przyszlosci finansow Unii Europejskiej,

Polityki Spojnosci Unii Europejskiej oraz Wspdlnej Polityki Rolnej po roku 2013, Branden-
burgia, listopad 2010.

8 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Spéjnosc terytorialna wyzwaniem polityki rozwoju
Unii Europejskiej. Polski wklad w debate, Warszawa 2009, s. 121.
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energii czy programami wspierajacymi rozbudowe infrastruktury miejskie;j.
Niewatpliwie istotne dla przysztosci Polityki Spojnosci bedzie jej powiaza-
nie ze strategia Europa 2020. Do najwazniejszych celow strategii zaliczono:
¢ rozwoj inteligentny: rozwoj gospodarki opartej na innowacyj-
nosci i konkurencyjnosci;
¢ rozwoj zrownowazony: wspieranie gospodarki efektywniej ko-
rzystajacej z zasobow przy uwzglednieniu koniecznosci ochro-
ny srodowiska naturalnego;

¢ 10zWO0j sprzyjajacy wiaczeniu spotecznemu: wspieranie gospo-
darki o wysokim poziomie zatrudnienia, zapewniajacej spoj-
nosc spoteczna i terytorialna.
W tym celu Komisja zaproponowata stworzenie priorytetowych,
wymiernych celow dla catej Unii Europejskiej, tj.:
¢ wskaznik zatrudnienia os6b w wieku 20-64 lat powinien si¢
ksztattowac na poziomie 75%;

¢ 3% PKB Unii nalezy przeznacza¢ na wspieranie inwestycji
w badania i rozwoj;

¢ liczbe 0s6b przedwcezesnie konczacych nauke szkolna trzeba
ograniczy¢ do 10%, a co najmniej 40% osoéb z mtodego poko-
lenia powinno konczy¢ edukacje, posiadajac wyzsze wyksztat-
cenie;

¢ liczbe 0s6b zagrozonych ubdstwem nalezy zmniejszy¢ o 20 mi-

lionow®.

Podczas dotychczasowego przegladu budzetu UE przedstawiono
juz zreby nowej strategii programowania Polityki Spojnosci, majacej za
zadanie zwiekszy¢ integracje polityk unijnych w celu realizacji strategii
Europa 2020. Nowa strategia miataby obejmowa¢ m.in. utworzenie wspol-
nych ram strategicznych (WRS), ktore przektadatyby cele i zadania sfor-
mulowane w strategii Europa 2020 na priorytety w zakresie inwestycji.
W sktad przygotowywanych ram wchodzityby Fundusz Spéjnosci, Euro-
pejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Europejski Fundusz Spoteczny,
Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich i Euro-
pejski Fundusz Rybacki®. Dodatkowo czynnikiem zachecajacym do reali-
zowania celow zawartych w strategii Europa 2020 miatoby by¢ utworzenie

®  Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju sprzyjajacego

wlaczeniu spotecznemu, COM(2010)2020 z 3 marca 2010 .

19 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego, Komitetu Regionéw oraz Europejskiego Banku Inwestycyjnego,
dz. cyt.
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tzw. rezerwy na wykonanie. Polegatoby to na alokacji czesci budzetu
(w trakcie przegladu srodokresowego) dla tych regionow czy panstw
cztonkowskich, ktorych programy w odniesieniu do punktu startowego
whnioslty najwigkszy wktad w spetnienie zalozen i realizacje celow strategii.
Jest to swoisty bonus dla najlepszych.

W debacie nad rozwojem i przyszloscia Polityki Spoéjnosci duzy
nacisk ktadzie sie rowniez na utatwienia w wydatkowaniu funduszy oraz
poszerzenie mozliwosci dostepu do wiedzy i innowacji dla matych
i srednich przedsi¢biorstw. Ponadto do nurtu gtéwnych tematow dyskusji
nalezatoby zaliczy¢ wzmocnienie gwarancji oraz uproszczenie systemu
dostarczania i wydatkowania funduszy. Ksztalt szczegétowych propozycji
bedzie uwarunkowany wynikami rozmow z panstwami cztonkowskimi,
dotyczacych specjalnych procedur Polityki Spéjnosci po przegladzie roz-
porzadzenia finansowego™.

Stanowisko Komisji Europejskiej jest niewatpliwie dobrym punk-
tem wyjscia do debaty na temat finalnego ksztattu Polityki Sp6jnosci w no-
wej perspektywie budzetowej na lata 2014-2020. Nie ulega watpliwosci,
ze zmiany s3 nieuniknione. Obecnie Unia Europejska znajduje si¢ na eta-
pie dyskusji i zbierania propozycji. Swoje postulaty i zalecenia formutuja
zaréwno panstwa cztonkowskie, jak i poszczegolne regiony. Wiele z nich,
np. Kraj Zwiazkowy Brandenburgia, opowiada si¢ za wprowadzeniem ta-
kich regulacji, ktore umozliwityby im korzystanie ze Srodkow pomoco-
wych mimo niewypetnienia dotychczasowych kryteriow. Kwestia ta doty-
czy m.in. przekroczenia limitu 75% $redniej produktu krajowego brutto
(PKB per capita) w celu 1 - konwergencja. Ponadto przedstawiciele regio-
néw uwazaja, ze Polityka Spéjnosci powinna by¢ realizowana jako hory-
zontalny zespot dziatan na rzecz wsparcia trwatego i zintegrowanego roz-
woju regionalnego. Brandenburgia postuluje, zeby Polityka Spojnosci byta
Scisle powiazana ze strategia Europa 2020 i w zdecydowanie wiekszym
stopniu niz do tej pory koncertowala sie na poprawie konkurencyjnosci
i wzroscie poziomu zatrudnienia, ale jednoczesnie powinna by¢ na tyle
elastyczna, by mogta sprosta¢ specyficznym potrzebom poszczegélnych
regionow*.

Z powyzszych propozycji wylania sie coraz bardziej klarowny obraz
przysztej Polityki Spojnosci. Na pewno Sciste powiazanie wydatkowania
funduszy z realizacja priorytetow strategii Europa 2020 wiazaloby si¢ ze

11

Ksztatt polityki spojnosci Unii Europejskiej po 2013 r., www.rlegutko.pl/index.php/pol/-
W-Parlamencie/Interpelacje/Ksztalt-polityki-spojnosci-Unii-Europejskiej-po-2013-r  [05.01.
20101,

2 Postulaty i zalecenia dziatania dotyczace przyszlosci finanséw Unii Europejskiej, Polityki
Spojnosci Unii Europejskiej oraz Wspolnej Polityki Rolnej po roku 2013, dz. cyt.
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zmianami w przygotowywaniu celow Polityki Spojnosci oraz okreslaniu
nowych programoéw operacyjnych. Wiele panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej, szczegdlnie nalezacych do UE-15, jest zainteresowanych alo-
kacja srodkéw w dziedziny zwiekszajace konkurencyjnos¢ i wzmacniajace
innowacyjne rozwiazania, a takze wspierajace kluczowe obszary gospoda-
rek, takie jak pozyskiwanie energii ze zrodet odnawialnych czy przeciw-
dziatanie problemom demograficznym (niewydolnosc¢ systemow miejskiej
infrastruktury, starzenie sie spoteczenstw, bezrobocie).

W przysztosci Polityka Spojnosci nie jest zagrozona, lecz jej ewo-
lucja wydaje si¢ nieunikniona. Niemniej podczas przeprowadzania grun-
townych reform nie nalezy zapominac o podstawowym, zapisanym w trak-
tacie celu, jakim jest wyréwnywanie szans i zmniejszanie dysproporcji
miedzy poszczegolnymi regionami Unii Europejskie;j.

Przysztosc¢ Polityki Spojnosci - skutki dla Polski

Otwarta dyskusja nad perspektywa budzetowa na lata 2014-2020
oraz - co za tym idzie - finalnym ksztattem finansowania Polityki Spoj-
nosci daje Polsce mozliwos¢ elastycznego podejscia do negocjacii.

Nieuchronne wydaje si¢ powiazanie celow Polityki Spoéjnosci
z priorytetami strategii Europa 2020, co sprawia, ze Polske czeka wiele
nowych wyzwan. Podkreslanie potrzeby wiekszych wydatkéw na wzrost
konkurencyjnosci europejskich gospodarek czy wspieranie rozwoju nowo-
czesnych technologii musi iS¢ w parze z zapewnieniem elementarnej row-
nosci w zakresie dostepnosci tych srodkow dla réznych osrodkéw badaw-
czych czy naukowych. Dla Polski niezwykle istotne sa zatozenia, aby alo-
kacja wymienionych funduszy odbywata si¢ z zachowaniem szczebla kra-
jowego, tj. najpierw byly przyznane Polsce, a pdzniej wewnetrznie rozdys-
trybuowane. W przeciwnym razie mniej rozwinigte placowki w naszym
kraju nie beda mialy realnych mozliwosci partycypowania w funduszach,
poniewaz nie udzwigna kosztow konkurowania z bogatszymi i znaczniej
bardziej doswiadczonymi osrodkami z innych panstw cztonkowskich,
w szczegolnosci z tzw. starych krajow cztonkowskich.

W Polsce wciaz brakuje podstawowych elementow rozwoju gospo-
darczego kraju, takich jak: sprawny system komunikacyjny, rozbudowana
infrastruktura czy tatwy dostep do doébr finansowanych ze zrodet publicz-
nych. Wszystkie te elementy stanowia niezbedna baze dla wzrostu poten-
cjatu ekonomicznego. Inwestowanie w innowacyjnos¢, badania czy rozwoj
nowoczesnych technologii ma na celu stworzenie konkurencyjnych wa-
runkow dla inwestoréw i podniesienie atrakcyjnosci konkretnych regionow.
Ma to jednak sens jedynie wtedy, gdy spelnione sa minimalne wymagania
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w zakresie transportu (sie¢ autostrad, szybka kolej, rozbudowana komuni-
kacja miejska) czy infrastruktury (hotele, magazyny, stacje przetadunko-
we). Nawet najwieksze utatwienia fiskalne, dotacje na rozwdj nowoczes-
nych technologii czy wprowadzane innowacje nie przyniosa pozadanego
efektu, jesli inwestor musi zmierzy¢ si¢ z problemami zwigzanymi np. ze
sprawnym przemieszczaniem swoich towaréw czy ograniczeniami w do-
stepie do swoich ustug, wynikajacymi z braku niezbednej infrastruktury
- np. szybkiego internetu®.

Dlatego niezwykle istotne staje si¢ zapewnienie finansowania
w obszarach tzw. twardych projektow inwestycyjnych, jak budowa drog
i oczyszczalni czy ulatwienia w dostepie do szeroko rozumianych dobr
publicznych. Obecny ksztalt Polityki Spoéjnosci w pewnym sensie zmusza
rzad polski do alokacji czesci sSrodkoéw z budzetu na te wtasnie cele, jesli
oczekuje si¢ efektywnego wykorzystania przyznanych funduszy unijnych.
Nalezy jednak zadac sobie pytanie, co stanie si¢ w sytuacji, gdy srodki te
zostana znacznie zmniejszone lub w dtuzszej perspektywie przetransfero-
wane na poziomie unijnym na inne cele? Czy bedziemy mogli, jak np.
Francja czy Niemcy, rozwija¢ niezbedna infrastrukture, pokrywajac wydat-
ki w znacznej mierze lub nawet catkowicie z budzetu krajowego**?

Rzad polski przyjat stanowisko, ze polityka rozwojowa powinna
mie¢ bardziej horyzontalny charakter i obejmowac szerszy zakres tema-
tyczny, a Polityke Spéjnosci nalezy postrzegac¢ w trzech wymiarach:

¢ spolecznym,
¢ gospodarczym,

* terytorialnym®.

13

Opinia Adama Ostry, radcy Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju, wyrazo-
na podczas spotkania dotyczacego rozwoju Polityki Spéjnosci, OECD, Paryz, 25.11.2010.
¥ Dotychczasowe doswiadczenia niestety nie napawaja w tej kwestii optymizmem.
Wprawdzie taczna dtugos¢ drog publicznych w 2009 r. wynosita 384,8 tys. km i byta o po-
nad 7,5 tys. km (2%) dtuzsza niz w 2003 r., a sie¢ drog publicznych o nawierzchni twarde;
zwigkszyla sie w tym czasie o ponad 20 tys. km (8%) i w 2009 r. wynosita 268,8 tys. km, ;.
69,9% drog publicznych (wobec 65,9% w 2003 1.), to w Polsce wciaz brakuje autostrad
i drég szybkiego ruchu. Sie¢ tych drog obejmowata w 2009 r. 849,4 km autostrad (w po-
réwnaniu do 405,1 km w 2003 r.) oraz 521,5 km drég ekspresowych (225,6 km w 2003 r.).
Polska zajmuje w tym wzgledzie jedno z ostatnich miejsc w Europie. W rezultacie znacz-
nemu ograniczeniu ulegt zasieg korzystnego oddziatywania duzych miast (wyjatek stanowi
tu Warszawa), ktory nie przekracza 20-30 km, natomiast w obszarze 60-minutowego do-
jazdu droga do miast wojewddzkich zamieszkuje jedynie okoto 58% - 60% ludnosci. Sze-
rzej w: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Wptyw Funduszy Europejskich na gospodarke
polskich regionéw i konwergencje z krajami UE, Warszawa 2010.

5 Stanowisko Rzadu Rzeczpospolitej Polskiej do Zielonej Ksiegi w sprawie spojnosci te-
rytorialnej, 24 lutego 2009 r., www.mrr.gov.pl/aktualnosci/rozwoj_regionalny/Strony/-
Przekazano_KE_stanowisko_Rzadu_RP_do_Zielonej_Ksiegi_w_sprawie_spojnosci_teryto-
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Jest to zgodne z zapisami traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej, gdzie Polityke Spojnosci, oprécz wymiaru ekonomicznego, maja de-
finiowac jeszcze aspekty spoteczne i terytorialne. Podkreslono tez potrze-
be zachowania solidarnosci miedzy panstwami cztonkowskimi i regionami
w Unii Europejskiej'®. Wskazywanie traktatowego znaczenia Polityki Spoj-
nosci jest pomystem, ktory dosc¢ konsekwentnie realizuje rzad polski. Na-
lezy jednak uwaza¢, aby nie przyjeto niekorzystnych dla Polski interpre-
tacji, wskazujacych na koniecznos¢ modernizacji gospodarek panstw czton-
kowskich w zwiazku z kryzysem gospodarczym oraz jego nastgpstwami.

Juz w marcu 2009 r. podczas konferencji Przysztosé Polityki Spéj-
nosci i zintegrowany rogwdj lokalny 6wczesna komisarz ds. polityki regional-
nej Danuta Hibner zwracala uwage na koniecznosc zreformowania Poli-
tyki Spojnosci, tak aby lepiej przystawata ona do zmieniajacych sie tren-
dow rozwojowych. Wskazywano na potrzebe wiekszej elastycznosci syste-
mu realizacji projektow oraz zaktywizowania struktur lokalnych i regional-
nych'’.

Obecnie podobne postulaty formutuja regiony, ktére maja jasno
okreslona i zwarta strukture terytorialna oraz dostatecznie silna pozycje
negocjacyjna, np. Katalonia czy Brandenburgia. Ta ostatnia zwraca uwage
na potrzebe rozwoju europejskiej wspotpracy terytorialnej, w szczegélnos-
ci transgranicznej na istniejacych dopiero od 2004 r. granicach wewnetrz-
nych Unii Europejskiej®. Jest to niewatpliwie szansa dla zachodnich regio-
néw Polski na nowe formy wspotpracy i rozwoju. Niemniej landy wschod-
nie Niemiec zwracaja takze uwage na koniecznosc lepszego dofinansowa-
nia strategicznych wielkoobszarowych projektow, takich jak europejskie
korytarze rozwojowe, co nie zawsze moze iS¢ w parze z priorytetami poli-
tyki rozwojowej realizowanej przez Polske.

Rzad polski powinien twardo negocjowac, pamietajac, jak wazna
role w naszym kraju odgrywaja fundusze unijne, zwtaszcza w rozwoju do-
stepu obywateli do dobr publicznych. Niemniej liczne sygnaly z innych
panstw cztonkowskich pokazuja, ze zainteresowanie zwigkszaniem czy
nawet utrzymaniem finansowania Polityki Spojnosci na dotychczasowym
poziomie nieustannie spada. Formulowane sa opinie, ze doprowadzenie

rialnej.aspx [05.01.2011 r.].

6 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Spojnosc terytorialna wyzwaniem polityki rozwoju
Unii Europejskiej. Polski wktad w debate, dz. cyt., s. 120.

7 Konferencja ,Przysztos¢ Polityki Spéjnosci i zintegrowany rozwoj lokalny”, Praga, 26-27
marca 2009 r., www.mrr.gov.pl/aktualnosci/rozwoj_regionalny/Strony/Konferencja_Przy-
szlosc_polityki_spojnosci_Praga_26270309.aspx [05.01.2011 r.].

8 Postulaty i zalecenia dziatania dotyczace przysztosci finansow Unii Europejskiej, Polityki
Spojnosci Unii Europejskiej oraz Wspolnej Polityki Rolnej po roku 2013, dz. cyt.
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do sytuacji, w ktorej Polityka Spojnosci bedzie instrumentem pomocowym
jedynie dla nowych panstw cztonkowskich (przekraczanie przez kolejne
regiony progéw celu 1 - konwergencja), moze w bardzo krotkim czasie
doprowadzi¢ do drastycznych cig¢ wydatkow w ramach tej polityki lub
jej catkowitej degradacji®®.

Dobrym pomystem negocjacyjnym wydaje sie pokazywanie wyni-
kow analiz ewaluacyjnych dotyczacych korzysci, jakie odnosza pozostate
kraje cztonkowskie dzieki alokacji funduszy unijnych w ramach Polityki
Spoéjnosci w Polsce®.

Kluczowe wydaje sie jednak formutowanie licznych postulatow
i sktadanie wlasnych pomystéw na reforme Polityki Spojnosci juz teraz, na
etapie prac Komisji Europejskiej, i to nie tylko przez rzad polski. Przede
wszystkim do jak najwigkszej aktywnosci na tym polu nalezy zacheci¢
przedstawicieli wladz lokalnych i regionalnych oraz zainteresowane orga-
nizacje pozarzadowe, niezaleznych ekspertow czy publicystow. Nie moze-
my tylko biernie reagowa¢ na przedstawiane przez Komisje propozycje
rozwiazan. Nalezy aktywnie je wspottworzy¢ i opracowywac dzieki wielo-
plaszczyznowej wspotpracy.

3. Polska wobec zmian zachodzacych w Polityce Spdjnosci

Stanowisko Polski

Kryzys finansowy oraz zmiany zachodzace w samej Unii maja
ogromny wplyw na przyjmowane przez nig polityki. Wiele z nich trzeba
zmienic, aby dostosowac je do nowych realiow. Wazne, aby te zmiany nie
zaszkodzily idei integracji europejskiej. Rzad RP uznatl Polityke Spoéjnosci
za wazne narzedzie w realizacji tego celu - przedstawit ja jako instrument
prorozwojowy stuzacy catej Unii oraz narzedzie promocji zintegrowanego
podejscia, uwzgledniajace aspekty gospodarcze, spoteczne i terytorialne,
co w rezultacie prowadzi do zwigkszenia potencjatu rozwojowego i kon-
kurencyjnosci globalnej wszystkich europejskich regionow?.

¥ Opinia Reinera Kneifela-Haverkampa, eksperta Ministry of Economic and European

Alffairs, wyrazona podczas spotkania dotyczacego rozwoju Polityki Spojnosci, Poczdam,
22.11.2010.

2 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Ocena korzysci uzyskiwanych przez panstwa czton-
kowskie UE-15 w wyniku realizacji Polityki Spojnosci w Polsce. Raport koficowy, Warszawa 2010.
2L W dokumencie Stanowisko rzadu Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie przysztosci Polityki
Spojnosci Unii Europejskiej po 2013 r., przyjete przez KERM 18 sierpnia 2010 r., pt. Polityka
Spéjnosci jako skuteczna, efektywna i terytorialnie zréznicowana odpowiedz na wyzwania roz-
wojowe Unii Europejskiej.
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Zdaniem rzadu RP ,do tej pory brakowato szerszego spojrzenia na
Polityke Spoéjnosci jako polityke rozwojowa, o ugruntowanym systemie
wdrazania i wielosektorowym podejsciu do rozwoju”?, czego wyrazem sa
pojawiajace sie propozycje fragmentaryzacji dziatan rozwojowych i stwo-
rzenia nowych funduszy sektorowych. Niemniej Polityka Spojnosci nie tyl-
ko utatwia niwelowanie negatywnych skutkow kryzysu odczuwanych przez
obywateli i przedsi¢biorcow calej Unii, lecz takze - przede wszystkim - za-
pewnia ciagltosc¢ realizacji dtugofalowych celow rozwojowych oraz stymu-
luje zmiany strukturalne.

Dalszy rozw6j Unii Europejskiej wymaga wzmocnienia strategicz-
nego podejscia. Zdaniem rzadu RP Komisja Europejska powinna prowa-
dzi¢ otwarta debat¢ poswiecona kwestiom strategicznym z aktorami pro-
cesow rozwojowych wszystkich szczebli, oparta na zasadzie wspotpracy
i evidence-based policy. Utworzenie Rady ds. Polityki Spojnosci, z ministra-
mi krajowymi odpowiedzialnymi za jej realizacje, bardziej zaangazowaloby
szczebel polityczny panstw cztonkowskich i $cislej powiazalo debate o
przysztosci Polityki Spéjnosci z ta o rozwoju Unii.

Aby moc w pelni realizowac strategiczne podejscie, nalezy istotnie
podnies¢ jakos¢ dokumentow strategicznych, wspolnotowych i krajowych.
Rzad RP popiera propozycje stworzenia Jednolitych Ram Strategicznych,
czyli dokumentu przedstawiajacego spdjna wizje realizacji celow strategii
Europa 2020 przez polityki i fundusze UE. Bytby to punkt odniesienia
w procesie ksztaltowania z jednej strony polityk UE, a z drugiej - krajo-
wych dokumentow strategicznych, stanowiacych swoista ,umowe” o im-
plementacji priorytetéw rozwojowych UE.

Aby osiagnac sukces w realizacji nowej strategii rozwojowej, ko-
nieczna jest koordynacja réznych polityk UE realizujacych zbiezne cele.
Tworzenie nowych instrumentéw czy rozbudowa juz istniejacych to meto-
da droga i nieefektywna w poréwnaniu z wykorzystaniem potencjatu juz
istniejacych narzedzi. Jednym z nich jest Polityka Spéjnosci - jej przekro-
jowy charakter, uwzgledniajacy wzajemne powiazania procesow rozwojo-
wych, czyni z niej idealnego kandydata do tej roli. Zdaniem rzadu RP inte-
gralnos¢ wewnetrzna Polityki Spéjnosci i typowe dla niej wielosektorowe
podejscie do rozwoju powinny zosta¢ utrzymane dzigki wickszej koordy-
nacji wszystkich jej funduszy. Dlatego wszelkie proby wydzielenia ktorego$
z funduszy strukturalnych i spdjnosci beda niezgodne ze zintegrowanym
i strategicznym podejsciem do rozwoju.

Nalezy jednak uporzadkowac proces weryfikacji tego, czy proce-
dury sa zgodne z politykami UE, i podzieli¢ nieprawidtowosci na dwie gru-

2 Tamze.
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py: podstawowe, ktorych naruszenie grozi powaznymi konsekwencjami
dla budzetu, oraz pozostate, nierodzace powazniejszego ryzyka i niewyma-
gajace korekt finansowych.

Spdjnos¢ gospodarcza, spoteczna i terytorialna moze zosta¢ w pel-
ni osiagnieta jedynie dzigki wspolnemu dzialaniu w ramach Funduszu
Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego. Dlatego ich realizacja powinna by¢ w opar-
ciu o wspolna strategie w ramach Polityki Spéjnosci.

Zdaniem rzadu RP uktad celéw Polityki Spojnosci powinien obej-
mowac wszystkie regiony UE bez wzgledu na to, do jakiego celu przyna-
leza (cel 1 - konwergencja, cel 2 - konkurencja). W perspektywie finanso-
wej 2014-2020 nalezy zachowa¢ obecne zasady finansowania, aby zapew-
ni¢ odpowiedni poziom inwestycji w rozwoj regionow?.

Regiony celu 1 musza mie¢ zapewniona mozliwosc¢ realizacji zadan,
ktore dla nich sa szczegolnie istotne, takich jak wsparcie infrastruktury,
wzmocnienie instytucji, zintegrowany rozwdj lokalny czy zwigkszenie do-
stepu do ustug. Regiony przekraczajace 75% PKB na mieszkanca mierzo-
nego parytetem sity nabywczej, ale zaliczane w obecnej perspektywie fi-
nansowej do celu 1, nalezy obja¢ programem przejsciowym (poziom
wsparcia podobny do obecnego, alokacja srodkow bardziej rownomiernie
roztozona na poszczegdlne lata). Regiony na wyzszym stopniu rozwoju
powinny otrzymywac wsparcie na obecnych zasadach, niezbedne dla prze-
prowadzenia reform strukturalnych. Dotychczasowe regiony przejsciowe
powinny natomiast zachowa¢ mozliwos¢ uczestnictwa w tej polityce w ra-
mach celu 2. Cel 3 - Europejska Wspotpraca Terytorialna - powinien by¢
kontynuowany.

Aby udalo si¢ wlasciwie przeznaczy¢ srodki oraz osiggna¢ mase
krytyczna skutecznie oddziatujaca na sytuacje spoteczno-gospodarcza, nie-
zbedna jest koncentracja tematyczna. W tym celu nalezy odpowiednio
okresli¢ i ograniczy¢ liczbe priorytetow, dostosowac zakres interwencji fun-
duszy oraz ich przypisanie terytorialne - lista priorytetow Polityki Spoj-
nosci powinna by¢ krotsza i precyzyjniej sformutowana.

Kazde z panstw dokonywaloby selekeji priorytetow, zgodnie z po-
trzebami swoich regionéw. Obowiazkowe bytyby te priorytety, ktore sa
najbardziej zbiezne ze strategia Europa 2020 - na nie nalezaloby przezna-
czy¢ zdecydowana wiekszos¢ srodkow?. Aby mozliwe byto uwzglednienie
specyficznych warunkow panstwa, kategorie interwencji powinno sie zde-

2 Tamze.

2 Tamze.

| 262



PoLityka SPOJNOSCI JAKO ZRODEO FINANSOWANIA DOBR PUBLICZNYCH

finiowa¢ w taki sposob, by srodki przeznaczano na cele najwazniejsze dla
danego kraju i regionu.

Poniewaz system ukierunkowania tematycznego srodkow (earmark-
ing) w ramach Polityki Spdojnosci okazat sie mniej efektywny, niz sie spo-
dziewano, rzad RP stwierdza, ze wystarczajacym i duzo skuteczniejszym
instrumentem sa rzetelne negocjacje przed uchwaleniem dokumentow
programowych, tak aby odpowiednio wczesniej ustali¢ podzial srodkow,
dostosowany do specyfiki danego kraju.

Aby zwickszy¢ efektywnos¢ i skutecznos¢ polityk UE, na szersza
skale zastosowane beda mechanizmy warunkowosci - przede wszystkim
w postaci zachet, takze finansowych (ale i kar), powiazanych z polityka
makroekonomiczng. Nalezy przy tym podkresli¢, ze zgodnie z wynikami
badan wieksza skutecznoscia motywacyjna niz kary charakteryzuja sie
nagrody. Rzad RP jest rowniez przeciwny systemowi sankcji automatycz-
nych, gdyz moga one dziata¢ demotywujaco®.

Rzad polski ma kilka propozycji. Przede wszystkim konieczne jest
utworzenie odpowiednich wyspecjalizowanych rezerw strukturalnych
w ramach stosownych polityk UE. Poniewaz Polityka Spdjnosci ma charak-
ter strukturalny, a nie koniunkturalny, powinna ona szczegolnie wspierac refor-
my strukturalne. Tak wiec rezerwa utworzona w ramach Polityki Spojnosci
powinna stanowic¢ przede wszystkim bodziec dla panstw cztonkowskich do
usuniecia barier strukturalnych, ostabiajacych oddziatywanie jej funduszy?®.

Rezerwa europejska bylaby zarzadzana prze KE i przeznaczana
na projekty najbardziej pionierskie i eksperymentalne oraz przyczyniajace
sic do realizacji strategii Europa 2020. Komisja organizowataby nabor,
a panstwa cztonkowskie zgtaszatyby projekty.

Bardzo wazne jest utworzenie systemu kluczowych wskaznikow
realizacji (core indicators), pozwalajacego na obiektywna ocene oddziaty-
wania Polityki Spojnosci oraz jej udziatu w realizacji celow Europa 2020.
Wazne, aby wskazniki te mierzyty efekty podjetych interwencji, a nie zmia-
ny w ogolnej sytuacji mikro- i makroekonomicznej, co nie daje wlasciwego
obrazu efektywnosci podjetych dziatan.

Panstwa Unii, tak jak poszczegolne regiony, znajduja si¢ na roz-
nych poziomach rozwoju, stoja przed innymi wyzwaniami oraz dysponuja
odmiennym potencjalem. Konieczne jest zatem zastosowanie podejscia

% Fundusze Europejskie w 2010 roku - 8,7 mld zt nadwyzki, www.funduszeeuropejskie.-

gov.pl/wiadomosci/strony/konferencja_prasowa_fundusze_europejskie_w_2010_r_czy_wy-
korzystalismy_wszystko_3111.aspx [05.01.2011 r.].

% Stanowisko Rzadu Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie przysztosci Polityki Spojnosci Unii
Europejskiej po 2013 r., dz. cyt.
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terytorialnego (w uzupetnieniu do sektorowego), tak aby dziatania stra-
tegiczne adresowano tam, gdzie procesy rozwojowe faktycznie zachodza
- na poziomach lokalnych i regionalnych. Zdaniem rzadu RP strategia
Europa 2020 nie jest dostatecznie ukierunkowana terytorialnie i to Polityka
Spdjnosci musi petni¢ funkeje strategii rozwojowej UE, uwzgledniajacej
wymiar terytorialny proceséw spoteczno-gospodarczych. Zdaniem rzadu
polskiego podejscie takie powinno nie tylko znalez¢ swoje odzwierciedle-
nie w nowych rozporzadzeniach dotyczacych Polityki Spojnosci, lecz takze
objac¢ wszystkie polityki unijne poprzez analize ich oddziatywania teryto-
rialnego (o ile jest ono znaczne)”. W zwiazku z powyzszym do gtéwnego
nurtu Polityki Spojnosci nalezy wiaczy¢ dodatkowe instrumenty pomocy
regionalnej, stuzace do osiagania wspoélnych, ogélnoeuropejskich prioryte-
tow rozwojowych - jak to miato miejsce w przypadku inicjatyw wspolno-
towych. Wazne jest takze rozwijanie mechanizmoéw wsparcia dla obszarow
wiejskich i ich powiazan z miastami w regionie. Podstawa udzielania
wsparcia powinny by¢ lokalne strategie rozwoju, wskazujace na priorytety
regionu, i polityki unijne, w ramach ktérych mozna by je sfinansowac.

Rzad RP widzi potrzebe wprowadzenia zmian w Polityce Spojnos-
ci, tak aby mogta lepiej i sprawniej realizowac¢ swoje cele. Rownoczesnie
przestrzega przed wprowadzaniem naglych i pochopnych modyfikacji,
ktore moga by¢ zrodlem niepotrzebnych kosztow i klopotow w regionach,
gdzie systemy instytucjonalne tej polityki dziataja. Do takich miejsc zalicza
rowniez Polske.

Rzad RP przedstawia propozycje majace usprawnic dziatanie Poli-
tyki Spojnosci:
¢ redefinicja zadan KE i Trybunatu Obrachunkowego w zakre-
sie audytu i kontroli: przejscie od weryfikacji proceduralnej do
audytu efektywnosci,

¢ zwiekszenie i rozciagnigcie ptatnosci zaliczkowych na wszyst-
kie lata okresu programowania, w celu zachowania ptynnosci
systemu i rownowagi budzetowej,

¢ mozliwos¢ ponownego wykorzystania korekt, ktore dotycza
wydatkow objetych czeSciowym zamknieciem programu;

¢ sformulowanie nowych sposobow na zastosowanie w prak-
tyce zasady proporcjonalnosci w celu wyeliminowania zbytnich
trudnosci administracyjnych;

" Fundusze Europejskie w 2010 roku - 8,7 mld zt nadwyzki, dz. cyt.
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¢ zastosowanie na szersza skale inzynierii finansowej, gtownie
przez Europejski Bank Inwestycyjny; usprawnienie inicjatyw
JESSICA i JEREMIE, zwiekszenie roli JASPERS;

¢ zmiana w ustalaniu putapu dofinansowania projektow, ktore
generuja dochod, polegajaca na zastgpieniu podejscia indywi-
dualnego sektorowym.

Rozwiazania alternatywne dla rzadowego stanowiska
dotyczacego przyszlego ksztaltu Polityki Spojnosci

* Innowacyjnosc

Obszar wiedzy i innowacyjnosci, wspotczesnie uwazany za naj-
wazniejszy czynnik konkurencyjnosci gospodarek i regionow, byt przez
wiele lat w Polsce niedoceniany i wymaga nie tylko znacznych naktadow
finansowych, lecz takze wysitkéw strategicznych i organizacyjnych w ad-
ministracji. Polska nalezy do najmniej innowacyjnych krajow UE. Wedtug
syntetycznego wskaznika innowacyjnosci European Innovation Scoreboard
zajmuje 23. miejsce w UE-27 i zalicza si¢ - wraz z Bulgaria, Litwa, Lotwa,
Malta, Rumunia, Stowacja i Wegrami - do grupy tzw. krajow ,doganiaja-
cych” (catching up). Najwazniejszym czynnikiem decydujacym o polskim
potencjale innowacyjnym jest kapitat ludzki - wynika to ze znacznych
osiagnie¢ w dziedzinie ksztalcenia mtodego pokolenia oraz zauwazalnej
poprawy jakosci kapitatu ludzkiego w okresie cztonkostwa w UE?,

Zgodnie z raportem OECD ,Przeglad terytorialny Polski” innowa-
cje nie staly sie jeszcze w Polsce zasadniczym czynnikiem rozwoju gospo-
darczego, w tym regionalnego, co wynika m.in. z niskiego udziatlu w PKB
wydatkow na badania i rozwéj (0,56% w 2006 r. wobec 1,84% dla UE-27),
malejacej wynalazczosci sfery badan i rozwoju, nieznacznej roli sektora
prywatnego w finansowaniu tej dziatalnosci (22,6% w 2004 r.), jak row-
niez ze stabego udziatu produktéw wysokiej techniki w produkcji prze-
mystowej oraz z matej liczby przedsi¢biorstw zaangazowanych w dziatal-
nos¢ innowacyjna®. W finansowaniu dziatalnosci badawczo-rozwojowe;j
srodki UE, w tym fundusze strukturalne, w skali kraju odgrywaja stosun-
kowo niewielka role. Wedtug danych GUS wyniosty one w latach 2005-
-2007 srednio 4,9% ogolnych naktadéw na B+R.

% Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Podsumowanie oraz ocena skutecznosci i efektywnos-

ci Polityki Spojnosci w okresie programowania 2004-2006. Wnioski i rekomendacje dla polityk
krajowych stanowiqcych sktadowe polityki rozwoju w Polsce - raport koricowy, Warszawa 2009.
2% 5 OECD Territorial Reviews, Poland, OECD 2008, s. 75.
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W kolejnej perspektywie finansowej na lata 2007-2013 fundusze
strukturalne staja si¢ jednym z kluczowych instrumentéw polityki inno-
wacyjnej - na rzecz budowy innowacyjnej gospodarki w Polsce przezna-
czono 7 miliardéw euro z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalne-
go i 1,2 miliarda euro krajowych srodkoéw publicznych. Gtownym celem
jest rozwoj polskiej gospodarki w oparciu o innowacyjne przedsigbiorstwa,
ktorego osiagnieciu stuza: inwestycje w sfere B+R (kadre i infrastrukture),
wparcie wykorzystania technologii teleinformacyjnych w dziatalnosci gos-
podarczej, zapewnienie kapitalu na inwestycje w innowacje, wzajemna
wspotpraca i dzialalnosc¢ licznych instytucji otoczenia biznesu oraz wspar-
cie dla upowszechnienia szerokopasmowego internetu®.

Szczegodlna stabos¢ osrodkow badawczych i rozwojowych w no-
wych panstwach cztonkowskich moze wymagac tego, by czes¢ funduszy,
w ramach realizacji Polityki Spdjnosci, przeznaczano na rzecz poprawy tej
sytuaciji.

Dlatego wazne jest to, by zwigkszano finansowanie rozwiazan in-
nowacyjnych ze srodkéw panstwowych i zbudowano system zachecajacy
sektor prywatny do finansowania tego typu przedsiewzig¢. Istotna role
odgrywa rozwdj sektora ustug, rowniez administracyjnych. Nalezy two-
rzy¢ programy ponadregionalne, ktore przyczynia si¢ do powstawania sie-
ci kooperacyjnych ,,pol rozwoju”.

