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Joachim Osiniski
Katarzyna Negacz
Katarzyna Obtgkowska-Kubiak

Wprowadzenie

Wyjasniajac znaczenie terminu polityka publiczna w sensie etymologicznym,
najczesciej odwolujemy sie do znaczen dwdch angielskich wyrazow: politics i policy.
Politics oznacza to, co w jezyku polskim potocznie oznacza stowo polityka, czyli
umiejetno$¢ (sztuke) rzadzenia, umiejetnos¢ sprawowania wtadzy i mobilizowania
czlonkéw zbiorowosci do wspoélnego wysitku na rzecz realizacji wspolnych celow.
Policy za$ to konkretny sposéb postepowania wybrany sposréd dostepnych moz-
liwosci, ogdlny plan obejmujacy cele i procedury przewidziane do realizowania
i determinujacy szczegotowe decyzje. Harold D. Lasswell w 1951 roku w artykule
konstytutywnym dla nauk o polityce publicznej napisal, iz policy oznacza najwazniej-
sze wybory dokonywane w zyciu zorganizowanym lub prywatnym - uzywamy zatem
sformutowan polityka rzgdu, polityka biznesowa czy tez moja wlasna polityka'.

Polityka publiczna jest ztozonym konglomeratem elementéw prawa i innych
srodkoéw regulacyjnych, dzialan (kombinacja narzedzi) oraz metod finansowania
dotyczacym danego tematu (obszaru), opracowanym i ogloszonym przez organy
administracji publicznej (centralnej, samorzagdowej), a w nich przez konkretnych
ludzi. Staje si¢ ona nastepnie (lub stac si¢ powinna) ,,przewodnikiem-pryncypium”
(the principled guide) zgodnych z prawem dzialan wykonawczych administracji pu-
blicznej w stosunku do danej grupy probleméw. Na polityke publiczng w mniejszym
lub wigkszym stopniu mogg mie¢ wpltyw obywatele, podmioty spoleczenstwa oby-
watelskiego i grupy interesu. Proces zwigzany z ksztaltowaniem polityki publicznej
zawsze wigze wysitki konkurujacych i wspétpracujacych podmiotéw spoteczenstwa
obywatelskiego, ktore staraja sie, aby decydenci podjeli decyzje korzystng z ich
punktu widzenia. Jednakze kryterium rozstrzygajacym o istocie polityki publicznej

1 H.D. Lasswell, The Policy Orientation, w: The Policy Sciences. Recent Developments in Scope and
Method, red. D. Lerner, H.D. Lasswell, Stanford University Press, Stanford, California, 1951, s. 5.
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jest uznanie dobra wspolnego (publicznego) i przyczynianie si¢ przez podejmowane
dziatania do jego realizacji. Aby polityka publiczna byla trafna, skuteczna, efektywna,
uzyteczna i trwalta musi opierac sie na wiedzy lub chociazby na informacjach i inter-
pretacjach zaréwno o temacie, jak i o potrzebach i wartosciach spolecznych. Musi
by¢ poddawana ewaluacji i, nawigzujac do twierdzen Karla Poppera, musi zawiera¢
w sobie ,,niezmiennie (cho¢ konstruktywnie) krytyczng postawe”* wobec stawianych
celow i stosowanych $rodkéw w obliczu zmieniajacej sie rzeczywistosci.

Polityki publiczne sg realizowane lokalnie, regionalnie, na poziomie panstwa
oraz na poziomie mi¢dzynarodowym. Sg realizowane w wymiarze horyzontalnym
(rozwoj zrébwnowazony, réownos$¢ szans, spoleczenstwo informacyjne) oraz w wymia-
rze sektorowym (polityka rolna, polityka konkurencji, polityka strukturalna, poli-
tyka spojnosci, polityka demograficzna, polityka w dziedzinie srodowiska, polityka
energetyczna). Sg realizowane w wymiarze przedmiotowym (polityka gospodarcza:
przemysltowa, inwestycyjna, zywnosciowa, regionalna, fiskalna, monetarna; polityka
spoleczna: rynku pracy, edukacyjna, zdrowotna, mieszkaniowa, kulturalna, wobec
ubodstwa i wykluczenia spotecznego; polityka spraw wewnetrznych; polityka miedzy-
narodowa) oraz podmiotowym (polityka mlodziezowa, wobec 0s6b bezrobotnych,
niepetnosprawnych, wykluczonych).

Wejscie Polski do Unii Europejskiej (UE) nadalo nowy wymiar wielu rodzajom
polityki. Wyrdzni¢ nalezy tu szczegdlnie polityke handlowa, rynku pracy, rolng, ry-
boléwstwa czy monetarng (dla panstw, ktore przyjety euro). Wiele waznych polityk
nalezy obecnie do kompetencji dzielonych pomiedzy wladze panstwowe a unijne,
przykladowo polityka spoteczna, ochrony srodowiska czy ochrony zdrowia. Do pan-
stwowych polityk wspomaganych przez UE zalicza si¢ m.in. polityke w dziedzinie
kultury, turystyki czy edukacji. Dzi$ kazda polityka prowadzona przez panstwo musi
uwzgledniaé otoczenie miedzynarodowe i jego wplyw, a w szczegdlnosci sytuacje
w Unii Europejskiej. Obchodzona w tym roku 10. rocznica przystapienia Polski do
Unii Europejskiej skfania do refleksji, analiz, poréwnan i podsumowan.

Polityka publiczna obejmuje dzi$ praktycznie kazda dziedzing Zycia spolecznego
i dziatalnosci gospodarczej. Jest to jeden z powodéw, dla ktorych nauki o polityce
publicznej ciesza si¢ duzg popularnoscig na uczelniach zagranicznych i rosngcg na
uczelniach polskich. Na $wiecie, a szczegolnie w Stanach Zjednoczonych, studia nad
polityka publiczng prowadzone s3 z powodzeniem od wielu lat w takich czolowych
o$rodkach jak University of Minnesota, Harvard University, University of Michigan.
W Europie Zachodniej wiedza o politykach publicznych rozwijana jest w: Sciences
Po Paris, London School of Economics and Political Science czy Bocconi School of

2 B. Magee, Popper, Prészynski i S-ka, Warszawa 1998, s. 85.
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Management. W Polsce stopien doktora w tej dyscyplinie mozna obecnie uzyska¢
na dwdch jednostkach na uczelniach wyzszych. Jedng z nich jest Szkota Gléwna
Handlowa w Warszawie — Kolegium Ekonomiczno-Spoteczne. Coraz wigcej uczelni
oferuje kierunki zwigzane z ta tematyka. Mozna je podja¢ w Krakowie, Lublinie,
Toruniu i Wroclawiu. Rosnace zainteresowanie sprawia, ze temat polityki publicznej
coraz cze¢éciej pojawia si¢ w mediach tradycyjnych i social media. Jest to zdecydowa-
nie trend pozytywny, gdyz podnosi §wiadomos¢ i kulture polityczng spoleczenstwa
i klasy politycznej w tym zakresie i pokazuje, ze polityki publiczne potrzebujg rzetel-
nej wiedzy i muszg by¢ wypracowywane wspdlnie przez praktykéw z administracji
publicznej, naukowcow oraz obywateli i ich organizacje spoteczne.

Redaktorzy niniejszej ksigzki postawili sobie pytanie o potrzeby, jakie wspodt-
czesne panstwo moze i powinno zaspokaja¢, realizujgc polityki publiczne. Za punkt
wyjécia ustanowili wyzwania dla Polski, Unii Europejskiej i $wiata, ktére moga by¢
rozwigzywane w ramach réznych polityk. Wybrawszy najwazniejsze i najbardziej
palace kwestie, redaktorzy zaprosili doktorantéw do naukowej refleksji nad nimi. Jej
owocem sg oryginalne podejscia, ktore oferuja nowe spojrzenie na wskazane problemy.
W obszarze gospodarczym autorzy rozdzialdéw niniejszej monografii podjeli refleksje
nad stabilno$cig fiskalng panstwa, dtugiem publicznym, regulacjami ostroznoscio-
wymi w systemie finansowym, polskim kapitalizmem, rozwojem zréwnowazonym
i spoteczng odpowiedzialnoscig biznesu. W obszarze spotecznym uwaga autoréw
skupita si¢ na kwestiach zwigzanych z rynkiem pracy, edukacjg oraz réwnoscig szans
i wykluczeniem spofecznym. Analizie poddano polityke rynku pracy w Polsce, efek-
tywnos¢ zatrudnieniowy i kosztowa programéw zatrudnienia socjalnego, teleprace
jako szanse zatrudnienia 0séb niepetnosprawnych oraz oczekiwania pracodawcow
wobec absolwentéw szkdét zawodowych. W obszarze edukacji oméwiono innowacje
edukacyjne, krajowg i europejska rame kwalifikacji oraz role polityki edukacyjnej
W procesie przygotowania zawodowego absolwentow szkot wyzszych. Rownos¢ szans
i wykluczenie spoteczne przeanalizowano od strony wykluczenia finansowego, dostepu
do dziedzictwa kulturowego i uczestnictwa w kulturze oraz prawa do mieszkania.
Ostatnim obszarem refleksji sg sprawy wewnetrzne i zagraniczne, a w nich polityka
spojnosci i rozwdj regionalny Unii Europejskiej, hiszpanska polityka publiczna wobec
autonomii kraju Baskéw, kwestia harmonizacji podatkowej w Unii Europejskiej oraz
wplyw prawa Unii Europejskiej na system zaméwien publicznych w Polsce.

Niniejsza monografia powstala dzigki aktywnosci mlodych naukowcéw z réznych
o$rodkéw akademickich: Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Uniwersytet War-
szawski, University of Ferrara we Wloszech, Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu,
Uniwersytet Gdanski, Uniwersytet Lodzki, Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej
w Lublinie. Wspolpraca ta pokazata, ze polityka publiczna jest wspoltczesnie tematem
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waznym i taczacym srodowisko akademickie w skali krajowej i europejskiej, ze $ro-
dowisko naukowe podejmuje szeroko zakrojone badania nad dzialaniami panstwa
w zyciu spolecznym. Wyrazamy nadzieje, ze ustalenia badaczy zawarte w niniejszej
monografii zostang wykorzystane przez organy administracji publicznej w procesie
tworzenia polityk publicznych, beda pomocne dla organizacji spoleczenstwa oby-
watelskiego i bedg inspiracja do dalszych badan naukowych.



Joachim Osiniski
Katarzyna Negacz
Katarzyna Obtgkowska-Kubiak

Introduction

While explaining the etymological meaning of the term “public policy”, two
English terms — policy and politics — are frequently referred to. Politics is the ability to
govern (the art of governing/governance), the exercising of governance and control
over a human community, based on (the) power. Moreover, politics is the ability to
mobilize members of the community in a common effort to achieve common goals.
Policy on the other hand is a specific procedure, selected from the available options,
or the overall plan encompassing both the objectives and the procedures to be im-
plemented, and determining the detailed decisions throughout. In 1951 Harold D.
Lasswell wrote the definite article on the science of public policy, where he explains
that the word policy is commonly used to designate the most important choices made
either in organized or in private life. Hence, the terms “government policy”, “business
policy” or “my own policy” are commonly used”.

“Public policy” is a complex conglomerate of laws, regulations and other meas-
ures, both actions and methods of financing, developed and published by public
authorities (central and local), and within them by specifically designated people.
This conglomerate then becomes - or should become - a body which guides the
actions undertaken by the executive branches of public administration in regard
to a set of issues. Citizens, civil societies and groups of interest may impact public
policy. The process associated with the formation of public policy always involves the
efforts of competing and cooperating civil societies’ agents who try to influence the
policymakers. However, the primary criterion for determining the essence of public
policy is the recognition of the common (public) good and whether the actions to
be undertaken will contribute to realization of it. If public policy is to be accurate,

3 H.D. Lasswell, The Policy Orientation, in: The Policy Sciences. Recent Developments in Scope and
Method, ed. D. Lerner, H.D. Lasswell, Stanford University Press, Stanford, California, 1951, pp. 5.
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effective, efficient, useful and durable, it should be based on knowledge, or at least
on available information and interpretations on both the subject matter as well as the
needs and social values. It has to be evaluated and, in accordance with the principles
described by Karl Popper, should incorporate a “consistently (though constructively)

critical attitude™

towards its goals and measures in the face of changing reality.

Various types of public policy are implemented locally, regionally, at the state level
and on the international arena. They can be implemented horizontally (sustainable
development, equal opportunities, information society) or in a sectorial dimension
(agricultural policy, competition policy, structural policy, cohesion policy, popula-
tion policy, environmental policy, energy policy). They can be implemented with
the reference to the object (economic policy: industrial, investment, food, regional,
fiscal, monetary, social policy: the labor market, education, health, housing, cultural,
against poverty and social exclusion, policy affairs, foreign policy) or to the subject
(youth policy, to the unemployed, to the disabled, to the excluded).

Polish accession to the European Union (EU) has added a new dimension to nu-
merous types of policies, especially trade policy, labor market, agriculture, fisheries,
and monetary (for countries that have adopted the euro). Crucial policies became
a shared competence between the state authorities and the EU, with social policy,
and environmental and health protection among others. Policies supported by the
EU encompass also the field of culture, tourism and education. Today, every policy
pursued by the state must take into account the international environment and its
impact, in particular, on the European Union. This year, the 10th anniversary of Polish
accession to the European Union is celebrated, which may act as a good impulse for
reflection, analysis, comparisons and summaries.

Public policy today covers virtually every aspect of social life and economic
activity. This is why the studies in public policy become very popular at universities
both abroad and in Poland. In the United States, public policy studies have been
successfully developing for many years in such leading centers as the University of
Minnesota, Harvard University, or the University of Michigan. In Western Europe
the knowledge of public policy is developed in Sciences Po Paris, the London School
of Economics and Political Science and Bocconi School of Management. In Poland,
a doctoral degree in this discipline may be now obtained at two universities. One of
them is Warsaw School of Economics, more specifically the College of Economic and
Social Sciences. More and more universities offer majors in this field. Public policy may
now be studied in Cracow, Lublin, Torun and Wroctaw. The growing interest makes
public policy appear in both traditional and social media with increasing frequency.

4 B. Magee, Popper, Proszynski i S-ka, Warsaw 1998, pp. 85.
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This is definitely a positive trend, as it raises awareness and political culture of the
society, and demonstrates that public policies require reliable knowledge and need
to be worked out jointly by the practitioners of public administration, academics,
citizens and social organizations.

The editors of this book ask which needs of the modern state may and should be
satisfied by implementing public policies. The challenges faced by Poland, the Euro-
pean Union and the world that can be solved under various policies act as a starting
point for this publication. Having chosen the most important and most pressing
issues, the editors invited PhD candidates to scientific reflection on them. The result
are numerous original approaches that offer a new look at indicated problems. In the
economic area, the authors undertook a reflection on the fiscal stability of the state,
public debt prudential regulations in the financial system, Polish capitalism, sustain-
able development and corporate social responsibility. In the social field, the authors
focused on issues related to the labor market, education, equality of opportunity and
social exclusion. They analyzed the labor market policy in Poland, the employment and
cost effectiveness of social employment programs, telecommuting as an opportunity
for the employment of people with disabilities and the expectations of employers
towards the graduates of vocational schools. In the area of education, they discuss
educational innovation, national and European qualifications framework and the
role of education policy in the process of vocational training graduates. Equality was
analyzed from the financialexclusion point of view, access to cultural heritage and
culture participation, as well as the right to housing. The last area of reflection is the
internal and foreign affairs, in which authors analyzed cohesion policy and regional
development in the European Union, the Spanish public policy towards autonomy
of the Basque country, the issue of tax harmonization in the European Union and
the impact of EU law on public procurement system in Poland.

This book was published thanks to the activity of young scientists from various
academic centers: Warsaw School of Economics, University of Warsaw, University
of Ferrara in Italy, Poznan University of Economics, University of Gdansk, Univer-
sity of Lodz, and Maria Curie-Sklodowska University in Lublin. This cooperation
has shown that public policy is currently the subject of great importance, linking
the academics on national and European scale. We hope that the findings of young
researchers presented in this book will be used by the public authorities in the crea-
tion of public policies, and shall prove helpful for civil society organizations and act
as an inspiration for further research.



Czesc |
KWESTIE GOSPODARCZE




Jan Misiuna
Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie

Wstep

Autorzy The Oxford Handbook of Public Policy, starajac si¢ zacheci¢ czytel-
nikéw do siegniecia po ich ksigzke, sformulowali lapidarng definicje tego, czym
wladciwie jest polityka publiczna: ,,Polityka publiczna to gtéwne narzedzie nauk
politycznych — punkt, w ktérym teoria spotyka si¢ z praktyka w celu zapewnienia
débr publicznych™. Jednak wydaje si¢, ze zdecydowanie blizej prawdy jest stwier-
dzenie - chociaz oczywidcie znacznie gorzej brzmigce - ze polityka publiczna jest
punktem styku teorii i praktyki nie tylko z perspektywy nauk politycznych, lecz takze
z punktu widzenia szeroko rozumianych nauk spotecznych, w tym nauk ekonomicz-
nych. Im wyzej rozwiniete panstwo, tym wigkszy jest wptyw polityki gospodarczej
na praktyke gospodarcza. Tym samym w interesie publicznym, ale réwniez i w nie
mniejszym stopniu w interesie poszczegolnych podmiotow zycia gospodarczego jest,
aby polityka publiczna byta prowadzona w oparciu o rzetelng wiedze naukowsa.

Trudu refleksji naukowej nad zagadnieniami gospodarczymi w kontekscie polityki
publicznej, prowadzonej zaréwno na poziomie Unii Europejskiej, jak i jej poszcze-
gblnych panstw cztonkowskich, podjeli si¢ autorzy opracowan zawartych w pierwszej
cze$ci niniejszej ksigzki. Pierwsze cztery teksty, napisane przez miodych badaczy
zwigzanych ze Szkola Gléwna Handlowa w Warszawie, obejmuja przede wszystkim
kwestie stabilno$ci finansowej i zadluzenia panstwa, a takze odmiany kapitalizmu
funkcjonujace w Polsce. Znamienne jest to, ze chociaz w przypadku wszystkich
czterech artykutéw uwaga autoréw koncentruje si¢ na zagadnieniach gospodarczych,
bezposrednio wplywajacych na praktyke gospodarczg, ale tez bezposrednio z niej wy-
nikajacych, to zarazem we wszystkich przypadkach punktem odniesienia jest pafistwo
i prowadzona przez nie polityka. Kolejne trzy opracowania prezentuja wyniki badan
dotyczacych problemdéw zréznicowanego rozwoju i spotecznej odpowiedzialnosci
biznesu, prowadzonych nie tylko na SGH, lecz takze na Uniwersytecie Marii Curie-

! The Oxford Handbook of Public Policy, red. R.E. Goodin, M. Moran, M. Rein, Oxford University
Press, Oxford 2008.
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-Sktodowskiej w Lublinie oraz na Universita degli Studi di Ferrara (Uniwersytecie
w Ferrarze) we Wloszech. Rowniez tematyka tych badan zwigzana jest z polityka
publiczng, chocby w tym zakresie, ze analizowane zagadnienia spotykajg sie z nig
w punkcie wspoélnym, jakim jest dobro publiczne, ktére ma by¢ efektem konicowym
dziatan podejmowanych przez podmioty gospodarcze w ramach aktywnosci wyni-
kajacych z przekonania o spotecznej odpowiedzialnosci biznesu.

Pierwsze opracowanie, pt. Stabilnos¢ fiskalna w Polsce autorstwa Barbary Paczek,
koncentruje si¢ na zagadnieniach polityki fiskalnej w Polsce. B. Paczek pokazuje, jak
ewoluowala sama koncepcja stabilnosci fiskalnej, a takze omawia wskazniki i metody
badania stabilnosci fiskalnej, zaréwno te stosowane przez Komisje¢ Europejska (KE),
jak i te opisane w literaturze, a przez KE niestosowane. Badaczka prezentuje otocze-
nie instytucjonalne w Polsce i na jego tle w oparciu o wybrane wskazniki i metody;,
ocenia stabilnos¢ fiskalng Polski w trzech okresach: krotkim, srednim i dlugim.
Przeprowadzona analiza wykazuje, ze w perspektywach $rednio- i dtugookresowej
istnieje ryzyko wystapienia napie¢ fiskalnych, ktére beda zwigzane z zachodzacymi
obecnie przemianami demograficznymi.

Drugie opracowanie, pt. Public debt and deficit in EU countries in relation to SGP
and EDPs effectiveness (Dtug publiczny i deficyt budzetowy w paristwach cztonkowskich
Unii Europejskiej w kontekscie efektywnosci Paktu Stabilnosci i Wzrostu oraz Procedury
Nadmiernego Deficytu), zostalo przygotowane przez Karoline Wojcicka, Magdalene
Nawrot i Marte Ostrowska. Autorki zdecydowaly sie zbada¢, w jaki sposob zarzadzana
jest gospodarka w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, przede wszystkim zas
w panstwach strefy euro. Wskazujg one, ze kryzys gospodarczy, ktéry rozwinat si¢
z kryzysu finansowego, poczynajac od 2007 roku, unaocznil najwazniejszy problem
gospodarki UE, jakim jest brak dyscypliny finanséw publicznych. Unia Europejska
probowata dazy¢ do zmniejszenia wielkosci zadtuzenia publicznego, a takze do wpro-
wadzenia i utrzymywania dyscypliny fiskalnej. Jednak, chociaz przygotowano pakiet
narzedzi, ktére mialy umozliwi¢ osiggniecie zakladanych celow, przede wszystkim Pakt
Stabilnosci i Wzrostu i procedura nadmiernego deficytu, sukcesu nie odnotowano.
Przyczyna braku skuteczno$ci tych narzedzi ma by¢, w opinii autorek, nieche¢ panstw
cztonkowskich do korzystania z nich. Mimo braku woli politycznej do korzystania
z mozliwosci, jakie daje Pakt Stabilnosci i Wzrostu, panistwa czlonkowskie UE podej-
muja inne dzialania majace poprawi¢ sytuacje finanséw publicznych. Ich przykltadem
s3 prace zmierzajace do wzmocnienia regulacji wspdlnotowych przez wprowadzenie
nowych ram fiskalnych. Nie ma natomiast pewnosci, czy nowo podejmowane dzia-
tania doprowadza do zmiany sposobu zarzadzania gospodarczego w UE.

Dla Marcina Czaplickiego, autora opracowania pt. Formalnoprawne aspekty nowych
bankowych regulacji ostroznosciowych w Unii Europejskiej, tak jak dla K. Wojcickiej,
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M. Nawrot i M. Ostrowskiej, punktem wyjscia jest kryzys finansowy z 2007 roku.
W jego opinii poczatek kryzysu to moment, w ktérym politycy, pracownicy sektora
finansowego, a takze naukowcy bezposrednio przekonali sie, Ze regulacje ostrozno-
$ciowe sektora bankowego byly nieskuteczne. Co wigcej, wraz z kryzysem ujawnila
sie asymetria miedzy nadzorem finansowym na poziomie krajowym, integracja
finansowg w ramach Unii Europejskiej a globalizacjg sektora finansowego. W opi-
nii M. Czaplickiego kryzys stal sie impulsem do wprowadzania nowych regulacji,
a takze reformowania nadzoru i zarzadzania kryzysowego w europejskim sektorze
bankowym. Autor omawia aspekty formalnoprawne nowych bankowych regulacji
ostroznosciowych, a szczegdlnie ich poziom harmonizacji, co stanowi podstawe
analizy przede wszystkim pakietéw CRD IV i CRR.

Opracowanie Rafata Zukowskiego analizuje wytaniajacg sie w Polsce odmiane
kapitalizmu w ujeciu Varieties of Capitalism. Traktujac dorobek Halla i Soskice’a jako
punkt odniesienia, autor umiejscawia Polske w modelu VoC i analizuje przyjety w niej
wariant kapitalizmu. Wnioski wypracowane w toku analizy modelu kapitalizmu
w Polsce przedstawione sa w formie rekomendacji dla przygotowujacych rozwigzania
w zakresie polityki publiczne;.

Opracowanie Mostafy Deldoosta z Uniwersytetu w Ferrarze pt. Calculation of
Emission Multipliers in Italy, Spain and Germany (1995-2009): An Environmental
Input Output Analysis otwiera sekcje zawierajaca teksty poswiecone tematyce zréw-
nowazonego rozwoju i spotecznej odpowiedzialnosci biznesu. Autor przeprowadza
w nim obliczenia wielkosci emisji zanieczyszczen atmosferycznych przez przedsie-
biorstwa w o$miu sektorach gospodarki wloskiej, hiszpanskiej i niemieckiej w latach
1995-2009. Zaobserwowany spadek emisji zanieczyszczen prowadzi do wniosku,
ze w omawianym okresie w badanych panstwach i sektorach odnotowano znaczacy
wzrost efektywnosci ekologicznej w procesie produkeji.

Nella Saadi w opracowaniu pt. Korzysci i koszty CSR wedtug spétek gietdowych
w Polsce wskazuje, ze w okresie od akcesji Polski do Unii Europejskiej obserwowane
jest rosngce zainteresowanie spoleczng odpowiedzialnoscig biznesu. Wazng cezura
jest 2009 rok, kiedy na Gieldzie Papieréw Warto$ciowych w Warszawie rozpoczal
funkcjonowanie indeks RESPECT (spotek spotecznie odpowiedzialnych). Autorka
relacjonuje wyniki swoich badan, z ktérych wynika, Ze polscy przedsiebiorcy dostrze-
gaja wiele korzysci z uwzgledniania spotecznej odpowiedzialnosci w prowadzonej
dzialalnosci, jednak nie przestaniajg one w ich optyce kosztéw CSR.

Ostatni tekst, pt. Spoteczna Odpowiedzialno$¢ Biznesu jako determinanta Partner-
stwa Spoteczno-Prywatnego” autorstwa Lukasza Janiszewskiego, dotyczy zwigzkow
miedzy spoleczng odpowiedzialnoscig biznesu a polityka ekonomii spotecznej. Autor,
omawiajgc zaréwno istote CSR, jak i partnerstwa publiczno-prywatnego, ktadzie
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nacisk na znaczenie spolecznej odpowiedzialnosci biznesu przy realizacji wspdlnych
projektow miedzy sektorami.

Podsumowujac pierwsza czes¢ niniejszej ksiazki, nalezy zwrdci¢ uwage na jej
spojnos¢ tematyczng, co w tego typu opracowaniach nie zdarza si¢ czgsto. Co wigcej,
ta spdjnos¢ tematyczna idzie w parze ze spojnoscia wnioskow wyciagnietych z badan
i analiz przeprowadzonych przez poszczegélnych autoréw, wywodzacych si¢ - co
wazne — z rdznych srodowisk naukowych. Tym samym mozna wysung¢ hipoteze,
ze by¢ moze obserwujemy wyksztalcenie sie na gruncie nauk spofecznych i ekono-
micznych nowych konsensuséw, ktore beda stanowily podstawe kolejnych osiggniec
nauki. Jezeli tak faktycznie jest, to pozostaje mie¢ nadziej¢, ze ta wiedza naukowa
znajdzie droge do praktyki i stanie si¢ podstawa §wiadomej, celowej i efektywnej
polityki publicznej, ktdrej rezultaty bedg korzystne nie tylko dla mieszkancow Polski,
lecz takze Unii Europejskiej.
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Stabilnos¢ fiskalna w Polsce

Wprowadzenie

W ostatnich latach przeprowadzono liczne badania na temat stabilnosci fiskal-
nej'. Dotychczas jednak brak jest jednoznacznej definicji badanego zjawiska, brak
jest nawet konsensusu, co wlasciwie ma by¢ stabilne - polityka fiskalna, instytucje
fiskalne, finanse publiczne? Dla cel6w niniejszego opracowania przyjeto, ze stabilnos¢
fiskalna oznacza stabilno$¢ prowadzonej polityki fiskalnej. Zazwyczaj stabilno$c¢ fi-
skalna definiowana jest jako cecha prowadzonej polityki polegajaca na tym, ze rzad
jest w stanie terminowo regulowac swoje zobowigzania bez dokonywania znacznych
korekt w saldzie dochodéw i wydatkow?. Stabilno$¢ fiskalna oznacza, ze rzad jest
i bedzie w stanie w przysztosci dostarczy¢ konieczne ustugi publiczne, prowadzac
jednoczesnie antycykliczng polityke. Jednak nawet przyjecie prostej definicji nie
warunkuje otrzymania jednoznacznych wynikéw badania stabilno$ci. Zwigzane jest
to z dostepnymi danymi. Badania empiryczne oparte s3 bowiem na danych histo-
rycznych, ktére moga nie odzwierciedla¢ obecnej sytuacji danego panstwa, lub na
prognozach dlugoterminowych, ktére obarczone sg niepewnoscia.

Niniejsze opracowanie omawia stabilnos¢ fiskalng w Polsce, otoczenie instytu-
cjonalne warunkujgce zarzadzanie dtugiem i deficytem oraz wskazniki i metody wy-
korzystywane w analizie stabilnosci fiskalnej. W jego pierwszej czgsci przedstawiono
otoczenie instytucjonalne warunkujace zarzadzanie dtugiem i deficytem w Polsce,
z uwzglednieniem instytucji na poziomie krajowym i europejskim. Nastepnie scha-
rakteryzowano wykorzystane metody analizy stabilnosci fiskalnej. W czgsci trzeciej
zaprezentowano wyniki badania empirycznego stabilno$ci fiskalnej w Polsce.

1 W efekcie przemian demograficznych temat stabilnoéci fiskalnej zyskuje na popularno$ci. W Polsce tema-
tem tym zajmowali si¢ m.in. M. Mackiewicz, P. Krajewski i P. Wlodarczyk. Pojawiajg si¢ réwniez badania stabil-
nosci fiskalnej prowadzone przez instytucje rzagdowe niektorych krajow, np. Kanady, Wielkiej Brytanii i Niemiec.

2 B. Jajko, Dtug publiczny a réwnowaga fiskalna. Czy i kiedy rzqd powinien emitowad dtug publiczny?,
CeDeWu Warszawa, 2008, s. 43.
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1. Otoczenie instytucjonalne warunkujace zarzadzanie
dtugiem i deficytem w Polsce

Polityka fiskalna Polski determinowana jest zaréwno polskim, jak i europejskim
otoczeniem instytucjonalnym. Krajowymi barierami wzrostu zadluzenia sg reguly
fiskalne, do ktorych nalezg progi ostroznosciowe zapisane w Konstytucji RP i ustawie
z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, stabilizujaca reguta wydat-
kowa (SRW) i reguly fiskalne jednostek samorzadu terytorialnego (JST).

Do grudnia 2013 roku w Polsce obowigzywaly trzy progi ostroznosciowe: 50%,
55% i 60% PKB, natomiast w grudniu 2013 roku zlikwidowano pierwszy prog
ostroznos$ciowy i wprowadzono stabilizujacg regute wydatkowa, ktora zastgpita
dotychczasowa dyscyplinujaca regule wydatkowa. SRW swoim zakresem obejmuje
prawie caly sektor instytucji publicznych (rzadowych i samorzagdowych). Zgodnie
z formuly reguly wydatki publiczne beda rosty w tempie $redniookresowego tempa
wzrostu PKB z uwzglednieniem prognozowanej inflacji, chyba ze tempo to zostanie
skorygowane przez mechanizm korygujacy reguly. Wprowadzenie do polskiego
porzadku prawnego numerycznej reguly wydatkowej stanowilo wypelnienie zobo-
wigzan Polski wynikajacych z dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011
roku w sprawie wymogow dla ram budzetowych panstw cztonkowskich®.

W porzadku prawnym pozostaly dwa pozostale progi ostroznosciowe (55% i 60%)
wraz z sankcjami obowigzujacymi po ich przekroczeniu. Ponadto obowiazuja re-
guly fiskalne dotyczace jednostek samorzadu terytorialnego. Reguly te majg na celu
ograniczenie ryzyka wzrostu zadtuzenia lub utraty ptynnosci JST. Obejmuja regule
co najmniej zréwnowazonego wyniku biezacego budzetu samorzagdowego oraz obo-
wiazujgce od roku 2014 roku indywidualne limity zadtuzenia.

2. Wybrane wskazniki i metody wykorzystywane
do badania stabilnosci fiskalnej

2.1. Wyprowadzenie warunku na stabilno$¢ fiskalng

Metody wykorzystywane do badania stabilnosci fiskalnej sa wyprowadzane
z ograniczenia budzetowego rzadu, zréwnujacego wydatki i rozchody z dochodami
i przychodami panstwa:

3 Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 8 listopada o zmianie ustawy o finansach publicznych
i niektorych innych ustaw, s. 3.
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G,+H,+iB,_,=T,+S,

gdzie G, oznacza wydatki konsumpcyjne panstwa, H, — transfery na rzecz obywateli,
iB,_; - wydatki na obstuge dtugu publicznego, 7, - dochody podatkowe, a S, - saldo
budzetowe (nadwyzke lub deficyt). Do sposobdw finansowania deficytu budzetowego
nalezy emisja pienigdza, zacigganie zobowigzan krajowych i zagranicznych (gléwnie
poprzez emisje skarbowych papieréw wartosciowych i zacigganie kredytow) oraz wy-
korzystanie rezerw walutowych*. W dalszej analizie zostalo pominiete finansowanie
deficytu poprzez emisje pienigdza i wykorzystanie rezerw walutowych.

Réwnanie przedstawione w uj¢ciu wzglednym oraz po wyeliminowaniu wptywu
procesow inflacyjnych wyglada nastepujaco:

Ab,=g,+h+@-0)b, -1,

gdzie wszystkie zmienne zostaly przedstawione w relacji do PKB, » oznacza realng
stope procentowa, a d — realng stope wzrostu PKB. Réwnanie na przyrost dtugu
w okresie # mozna przedstawi¢ nastepujaco:

Ab=s,+(r-0)b,

by=s;+(1+-0)b,_,

Wykorzystano analogiczne réwnania dla poprzednich i kolejnych lat i otrzymano
miedzyokresowe ograniczenie budzetowe rzadu:

b= by I+ =0 + 5 1+ (=0
i=1

Interpretacja réwnania jest nastepujaca: biezaca wartos¢ dlugu réwna jest po-
czatkowej wartosci dlugu powiekszonej o salda budzetowe kolejnych lat, z uwzgled-
nieniem odsetek.

Na podstawie wyprowadzonego réwnania otrzymuje si¢ warunki na stabilno$¢
fiskalng. Dlug nie powinien by¢ finansowany zgodnie ze schematem piramidy fi-
nansowej, co w literaturze nazywane jest warunkiem no-Ponzi game. Oznacza to,

4 P. Wlodarczyk, Stabilnos¢ fiskalna - koncepcja teoretyczna i jej znaczenie praktyczne. Analiza na
przykladzie panistw Grupy Wyszehradzkiej w latach 1995-2009, ,Materialy i Studia” 2011, nr 256, s. 18.
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ze spetniony musi by¢ warunek transwersalnosci, czyli dla n dazacego do nieskon-
czonosci zdyskontowana wielko$¢ dlugu musi dazy¢ do zera. Wtedy:
St

by =-H—"
=1+ (r—0)

przedstawia warunek na stabilno$¢ fiskalng w nieskonczonym okresie. Z réwnania
wynika, Ze niemozliwe jest prowadzenie polityki finansowania wydatkéw deficytem
w nieskonczonos¢. Na pewnym etapie kraj musi zacza¢ notowaé nadwyzki, aby
w dtugim horyzoncie zapewni¢ stabilnos¢ fiskalna.

2.2. Wybrane metody badania stabilnosci fiskalnej

Jednym z podstawowych wskaznikow stabilnosci fiskalnej jest relacja dtugu pu-
blicznego i salda budzetowego do PKB. Wartos$¢ informacyjna relacji dlugu do PKB
jest wyzsza niz nominalna warto$¢ dtugu, poniewaz wskaznik ten obrazuje zdolnos¢
panstwa do obstugi i splaty zaciagnietego dtugu. Jest réwniez informacja o kondycji
finanséw publicznych w danym kraju.

W celu monitorowania stabilnosci fiskalnej krajow cztonkowskich KE raz na
trzy lata przygotowuje dwa raporty: Ageing Report oraz Fiscal Sustainability Report.
Ageing Report zawiera dlugoterminowe prognozy wydatkow rzadowych zwigzanych
ze starzeniem si¢ spoleczenistwa, natomiast Fiscal Sustainability Report ma na celu
analize stabilnosci fiskalnej krajéow czlonkowskich, co dokonywane jest migdzy innymi
poprzez policzenie wskaznikéw SO, S1 i S2. Wskaznik SO dotyczy okresu do jednego
roku, a jego celem jest wskazanie, czy istnieje ryzyko napig¢ fiskalnych w krétkim
okresie. S1 jest wskaznikiem $redniookresowym pokazujacym, jaka suma dostosowan
musi zosta¢ dokonana kazdego roku od poczatkowego roku do roku 2020, aby w 2030
roku poziom dlugu publicznego osiggnatl ustalony poziom 60% PKB. S2 natomiast
pokazuje jednorazowe dostosowanie w biezacym pierwotnym wyniku strukturalnym
konieczne, aby spelnione bylo ograniczenie budzetowe rzadu w nieskonczonym
okresie. W najnowszym raporcie z roku 2012 wskaznik S1 wynidst 0,1%, a S2 1,5%,
€O 0znacza, iz oceniono, ze w Polsce ryzyka dla stabilnosci fiskalnej w §rednim okre-
sie s3 na poziomie $rednim, natomiast w dtugim - na poziomie niskim. Co istotne
jednak, ocena nie uwzglednia wpltywu reformy systemu emerytalnego dokonanej
w roku 2104, poniewaz wykorzystane do liczenia wskaznikéw prognozy demogra-
ficzne zostaly sporzadzone w roku 2012.
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2.3. Badania empiryczne stabilnosci fiskalnej

Empiryczne badania stabilno$ci fiskalnej wykorzystujg ekonometryczne metody
analizy szeregéw czasowych. Ponizej pokrétce przedstawiono wybrane metody.

Hamilton i Flavin pokazali, iz migdzyokresowe ograniczenie budzetowe rzadu
jest spetnione, czyli polityka fiskalna moze zosta¢ uznana za stabilng, gdy diug
publiczny jest zmienng stacjonarng. W badaniu zajmowali sie polityka fiskalng
Stanéw Zjednoczonych i pokazali, Ze w latach powojennych byla ona stabilna®.
Trehan i Walsh zaproponowali natomiast test stabilnosci fiskalnej polegajacy na
badaniu stacjonarnosci salda budzetowego. Pokazali réwniez, ze istnienie stabil-
nosci fiskalnej jest udowodnione takze, gdy saldo pierwotne i dtug publiczny sa
zmiennymi skointegrowanymi®. Bohn natomiast pokazal, Ze stacjonarnos¢ diugu
lub salda budzetowego jest warunkiem dostatecznym, ale nie koniecznym stabilno-
$ci fiskalnej. Udowodnil, Ze stabilno$¢ fiskalna wystepuje, gdy diug publiczny jest
zmienng zintegrowana dowolnego skonczonego stopnia’. Taka interpretacja rodzi
jednak pewne problemy natury praktycznej, poniewaz dla szeregéw czasowych
o ograniczonej diugosci testowanie stacjonarnosci kolejnych réznic prawie zawsze
doprowadzi do otrzymania potwierdzenia stacjonarnosci, co moze wynikaé nie
tylko z faktycznej stacjonarnosci, lecz takze z pojawienia si¢ bledéw wnioskowa-
nia statystycznego. Mackiewicz proponuje, aby wobec tego ograniczy¢ testowanie
stacjonarnosci jedynie do tych stopni, dla ktérych istnieje uzasadnienie w teorii
ekonomii. Zasadne jest zatem jedynie testowanie stacjonarnosci i zintegrowania
pierwszego stopnia szeregéow dlugu?®.

Stabilno$¢ fiskalna Polski jest badana od niedawna, co jest zwigzane z krdtka
historig ustroju kapitalistycznego w Polsce oraz z dostgpnoscig krotkich szere-
gow czasowych zmiennych ekonomicznych. Wlodarczyk przeprowadzil analize
stabilnosci fiskalnej krajow Grupy Wyszehradzkiej w latach 1995-2009, na ktdrej
podstawie pokazal, iz Polska, aby mdc zosta¢ uznang za kraj prowadzacy stabilng
polityke fiskalng, powinna przeprowadzi¢ kompleksowe reformy®. Mackiewicz

5 J. Hamilton, M. Flavin, On the Limitations of Government Borrowing: a Framework for Empirical
Testing, National Bureau of Economic Research, Working Paper 1986, No. 1632.

6 B. Trehan, C. Walsh, Testing Intertemporal Budget Constraints: Theory and Applications to U. S. Fede-
ral Budget and Current Account Deficits, “Journal of Money, Credit and Banking” 1991, Vol. 23, No. 2,
s. 206-223.

7 H. Bohn, Are Stationarity and Cointegration Restrictions Really Necessary for the Intertemporal
Budget Constraint?, University of California at Santa Barbara and CESifo.

8 M. Mackiewicz, Metody weryfikacji stabilnosci fiskalnej — poréwnanie wlasnosci, ,Bank i Kredyt”
41 (2), 2010, 5. 87-110, 2006.

o P. Wlodarczyk, op.cit.
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i Krajewski przeprowadzili badanie stabilnosci fiskalnej w latach 1992-2005,
na ktérego podstawie pokazali, ze polskie instytucje fiskalne w tym okresie nie
moga zosta¢ uznane za stabilne. Ponadto autorzy uznali, iz instytucje te nie byly
w stanie zareagowaé w sposob stabilizujacy dlug publiczny na dwa duze szoki:
strukturalne reformy sektora publicznego z roku 1999 oraz wstapienie do Unii
Europejskiej w roku 2004.

3. Ocena stabilnosci fiskalnej w Polsce

Pierwszym etapem badania stabilnosci fiskalnej w Polsce jest obserwacja pozio-
mow dlugu i salda budzetowego. Badanie empiryczne zostalo przeprowadzone na
podstawie danych z okresu 1995-2013, pochodzacych z bazy danych Ameco. Lata
te zostaly wybrane ze wzgledu na dostepnos¢ danych.

Po wstgpieniu do Unii Europejskiej Polske zaczely obowigzywac zapisy Paktu
Stabilnosci i Wzrostu, ograniczajgce poziom dlugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych do 60% i poziom deficytu do 3% PKB. Progi dla diugu i deficytu
stanowia réwniez kryterium fiskalne, bedace jednym z czterech kryteriéw konwer-
gencji, ktore muszg by¢ spelnione przez kraj Unii Europejskiej, aby moc aspirowaé
do uczestnictwa w Unii Gospodarczo-Walutowej. Przez wigkszos¢ analizowanego
okresu deficyt Polski byl wyzszy niz wielko§¢ progowa réwna 3% PKB, co oznacza,
ze kryterium to nie bylo spelnione. Drugi prog natomiast, dotyczacy dtugu sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych, nie zostal przekroczony w analizowanym
okresie. Niepokojacy jest jednak fakt, iz dtug coraz bardziej zblizal si¢ do poziomu
60% PKB. Od roku 2000 jedynymi latami, w ktorych relacja dtugu do PKB spadala,
byty lata 2004, 2007 i 2012. W roku 2014 réwniez dlug w relacji do PKB zmniejszyt
sie w poréwnaniu z rokiem poprzednim, jednak mialo to miejsce na skutek reformy
systemu emerytalnego.

10 M. Mackiewicz, P. Krajewski, On the Mechanisms of Achieving Fiscal (Un)Sustainability - The Case
of Poland, MPRA Paper No. 16035, (Munich Personal RePEc Archive), 2007.
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Wykres 1. Saldo budzetowe i pierwotne w relacji do PKB
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Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie Ameco.

Wykres 2. Dlug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w relacji do PKB
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Zr6dlo: obliczenia wlasne na podstawie Ameco.

Nastepnym etapem badania stabilnosci fiskalnej jest analiza ekonometryczna
przeprowadzona na podstawie wybranych metod. Badanie zostalo przeprowadzone
na podstawie danych wykorzystywanych dotychczas. Wykorzystanie metod ekonome-
trycznych do badania krétkich szeregéw czasowych rodzi problemy, przed ktérymi
staje wigkszos¢ ekonomistéw zajmujacych sie mlodymi gospodarkami. Badanie
stabilnosci fiskalnej przeprowadzono na podstawie metody Trehana i Walsha oraz
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Hamiltona i Flavin. Testowano stacjonarno$¢ szeregéw dlugu oraz salda budzeto-
wego i salda pierwotnego, stacjonarnos¢ ich réznic oraz istnienie relacji kointegru-
jacej miedzy deficytem i diugiem sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.
Wykorzystano wielkosci w cenach z roku 2005 oraz wielko$ci w relacji do PKB.
Uzyto testu ADF oraz testu KPSS, gdzie w tescie ADF hipoteza zerowa zaklada brak
stacjonarnos$ci badanego szeregu, natomiast w przypadku testu KPSS - hipoteza
zerowa zaklada jego stacjonarno$¢. W dalszym badaniu zrezygnowano jednak
z testu KPSS, poniewaz wskazal on na brak stacjonarnoséci drugich réznic dlugu.
Poniewaz zaklada sie, ze w ekonomii nie wystepuja zmienne zintegrowane stopnia
wyzszego niz drugi, uznano zatem, iz test KPSS ma za malg moc i dalej korzystano
jedynie z testu ADF.

Na podstawie otrzymanych wynikéw stwierdzono, iz dlug jest zmienng zinte-
growang stopnia drugiego, natomiast saldo budzetowe jest zmienng zintegrowana
stopnia pierwszego. Otrzymane wyniki poddano weryfikacji, co bylo zwigzane
z faktem, ze test ADF réwniez ma malg moc. Logarytmiczne stopy wzrostu dlugu
przedstawiono na wykresie 3. Na podstawie analizy wykresu stwierdzono, iz do roku
2000 stopy wzrostu oscylowaly wokot nizszej $redniej, niz od roku 2000, co moze
wskazywa¢ na zalamanie strukturalne majace miejsce w tym okresie. Wobec tego,
stacjonarnos¢ przetestowano ponownie, z wykorzystaniem testu Phillipsa-Perrona,
ktéry pozwala na testowanie stacjonarnosci zmiennej réwniez w przypadku, gdy
w badanym okresie mialo miejsce zatamanie strukturalne. Test Phillipsa-Perrona
wskazal, iz zmienna dlugu jest zmienng zintegrowang stopnia pierwszego. Zatem,
zgodnie z metodg Hamiltona i Flavin, brak stacjonarnosci dlugu sektora instytucji
rzadowych i samorzagdowych wskazuje na brak stabilnosci fiskalnej w badanym
okresie. Jednak Bohn udowodnit, ze warunek ten jest zbyt restrykcyjny i do stabil-
noéci fiskalnej wystarczy, zeby dlug byt zmienng zintegrowang dowolnego stopnia.
W zwigzku z powyzszym stacjonarnos¢ pierwszych réznic diugu jest warunkiem
wskazujagcym na istnienie stabilnosci fiskalnej w Polsce w badanym okresie.

Nastepnie testowano stacjonarno$¢ salda budzetowego. Wykorzystano testy ADF
i Phillipsa-Perrona. Test PP wskazal na niestacjonarnos¢ badanej zmiennej, test ADF
w przypadku ze stalg wskazal na stacjonarnos¢ zmiennej, natomiast w przypadku
bez stalej — na jej niestacjonarnos$¢. Wobec powyzszego w nastepnym kroku badano
stacjonarno$¢ pierwszych roznic zmiennej, ktéra zostala potwierdzona w obydwu
testach. Zgodnie z metoda Trehana i Walsha warunkiem na stabilno$¢ fiskalng jest
stacjonarno$¢ salda budzetowego z uwzglednieniem kosztéw obstugi dtugu. Przepro-
wadzone testy daly czg§ciowo niejednoznaczne wyniki, jednak czesciej wskazywaly
na niestacjonarno$¢ zmiennej niz na jej stacjonarnosc.
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Wykres 3. Logarytmiczne stopy wzrostu dlugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych
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Zré6dto: obliczenia wlasne na podstawie Ameco.

Kolejng metoda pokazang przez Tehana i Walsha jest badanie istnienia relacji
kointegrujacej szeregéw dlugu i pierwotnego salda budzetowego. W tym celu roz-
poczeto od badania stacjonarnosci szeregdw zmiennych, poniewaz badanie kointe-
gracji mozna przeprowadzi¢ jedynie, jesli zmienne s3 zintegrowane w tym samym
stopniu. Testy ADF oraz PP wskazaly na stacjonarnos¢ pierwszych réznic badanych
zmiennych, co oznacza, ze mozliwe jest przeprowadzenie badania istnienia relacji
kointegrujacej miedzy zmiennymi. Analiz¢ wykonano z wykorzystaniem metody
Johansena. Otrzymane wyniki potwierdzaja istnienie relacji kointegrujacej miedzy
zmiennymi, co wskazuje na istnienie stabilno$ci fiskalnej.

Wryniki otrzymane na podstawie badania z wykorzystaniem metod ekonome-
trycznych s3 niejednoznaczne: cze$¢ metod potwierdzila stabilnos¢ fiskalna, czes¢
ja odrzucita. Wobec powyzszego, mimo cze$ciowego potwierdzenia stabilnosci fi-
skalnej w Polsce, rozsagdnym wydaje sie uznanie, iz istnieje ryzyko napig¢ fiskalnych
w $rednim i dlugim okresie. Wnioski takie potwierdzaja réwniez warto$¢ wskaznikow
liczonych przez Komisje Europejska, staly wzrost diugu i fakt, ze Polska jest objeta
Procedurg Nadmiernego Deficytu.
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Podsumowanie

W opracowaniu przeprowadzono analize¢ stabilnosci fiskalnej Polski na podstawie
danych z lat 1995-2013. Otrzymane wyniki nie byly jednoznaczne.

Stabilnos¢ fiskalna jest koncepcja dotyczaca dlugiego okresu, wobec czego w Pol-
sce, dla ktorej sa dostepne jedynie krotkie szeregi czasowe, badanie stabilnosci fiskalnej
w oparciu o metody wypracowane i stosowane w panstwach o dtugiej tradycji insty-
tucji jest obarczone duzg niepewnoscia. Zaklada sie, ze instytucje w danym panstwie
w rozumieniu Nowej Ekonomii Instytucjonalnej cechuja si¢ relatywna niezmienno-
$cig, czyli ze nie zmieniajg si¢ znaczaco z roku na rok. Zalozenie to w stosunku do
instytucji polskich jest prawdziwe jedynie w relatywnie krétkim okresie. Pod koniec
lat osiemdziesiatych rozpoczat si¢ proces transformacji systemowej w Polsce, w ktorej
efekcie otoczenie instytucjonalne uleglo gruntownym przemianom. Nastepna zna-
czaca zmiana miata w miejsce w roku 2004, kiedy Polska wstapita do UE i zaczely ja
obowigzywac unijne ramy fiskalne. Ewolucja ram fiskalnych jest procesem ciaglym,
obecnie bodzcem do zmian jest konsolidacja fiskalna, ktéra stala si¢ nieodzowna
w efekcie przedluzajacego si¢ spowolnienia w krajach UE oraz ze wzgledu na stale
rosngcy poziom diugu publicznego.

Wprowadzenie stabilizujacej reguly wydatkowej jest zmiana, ktéra korzystnie
wplynie na stabilno$¢ finanséw publicznych w Polsce. Do pogorszenia natomiast
przyczynia si¢ przemiany demograficzne, zwigzane z wydluzaniem si¢ oczekiwanej
diugosci zycia i niskiej dzietnoscia, oraz reforma systemu emerytalnego przeprowa-
dzona w roku 2014.

Stabilnos¢ fiskalna w Polsce

Streszczenie

Referat ma na celu analize polskiej polityki fiskalnej ze szczegdlnym uwzglednieniem
stabilnosci polityki fiskalnej. Jako tto do dalszej analizy scharakteryzowano pokrotce
polskie otoczenie instytucjonalne. Nastepnie przedstawiono ewolucje koncepcji sta-
bilnosci fiskalnej w czasie oraz scharakteryzowano wybrane wskazniki i metody iden-
tyfikowane w literaturze oraz wykorzystywane do badania stabilnosci fiskalnej przez
Komisje Europejska. Na podstawie wybranych wskaznikéw i metod dokonano oceny
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stabilno$ci fiskalnej w Polsce w krétkim, $rednim i dtugim okresie. Zidentyfikowano
réwniez zagrozenia, ktére pojawig si¢ w przyszlosci, w tym zwiazane z przemianami
demograficznymi. Otrzymane wyniki wykazaly ryzyko wystapienia napie¢ fiskalnych
w $rednim i dlugim okresie.

Stowa kluczowe: stabilno$¢ finanséw publicznych, dlug publiczny, instytucje fiskalne,
wskazniki réwnowagi fiskalne;

Fiscal sustainability in Poland

Abstract

The goal of the paper is to analyze Polish fiscal policy with the focus on fiscal sustain-
ability. A brief overview of Polish institutional environment is presented as a background
for further analysis. Then, the paper presents the evolution of the concept of fiscal
sustainability over time and characterizes selected indicators and methods identified in
the literature and used to examine fiscal sustainability by the European Commission.
Subsequently, the analysis of fiscal sustainability in Poland is conducted on the basis of
selected indicators and methods. The paper also includes the identification of threats
probable to occur in the future, including those relating to demographic change. The
obtained results showed the risk of fiscal stress in the medium and long term.

Keywords: fiscal sustainability, public debt, fiscal institutions, fiscal sustainability
indicators
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Introduction

The recent economic crisis has revealed the weaknesses of various euro area
member states’ economies, as well as the ineffectiveness of the European Union and,
especially, the European Monetary Union’s economic governance system, particularly
the Stability and Growth Pact (SGP). The ineffectiveness of the fiscal governance has
been one of the reasons which caused the severe economic breakdown in many of
the European Unions member states. This article aims to provide insight into the
Stability and Growth Pact functioning and into the recent reforms concerning the
economic governance in the EU as well as show current situation of the member
states regarding the debt and deficit levels.

1. The SGP ineffectiveness as one of the reasons
of economic breakdown in the EU

The main reasons of economic and fiscal breakdown in euro area can be divided
into three groups. Firstly, some of the euro zone’s problems have their roots in the
characteristics of the monetary union, as the most advanced stage of international
integration, which requires ceding some of the national powers to the supranational
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organizations, especially in case of the monetary policy. This leads to the one-size-
-fits-all dilemma - the difficulty of leading the monetary policy in a way that could
match the needs of all euro zone member states, which is, considering the lack of
convergence between these countries, nearly impossible, particularly in times of
economic breakdown. Due to highly diverse economic performance of the member
states, the European Central Bank’s (ECB) decisions concerning the interest rates led
to the creation of negative real interest rates in some countries, i.e. Portugal’.

Secondly, the successful first years of euro zone functioning led to excessive
confidence. The economically weaker member states’ bonds were overpriced on the
financial market, due to the excessive reliance on the euro zone’ strength and homo-
geneity. This problem was manifested in a very similar price of the Portuguese and
German bonds before the crisis. The financial markets’ approach was revised after
an outbreak of financial crisis in Europe, causing the Southern European countries
bonds yield to soar, and thus their price to fall. This overconfidence was also visible,
and detrimental, in some member states economic policy, allowing excessive debt,
loose fiscal policy and lack of structural reforms.

Thirdly, the economic crisis drew attention to the ineffectiveness of the economic
vigilance system. The Stability and Growth Pact (SGP) was created in order to main-
tain a similar path of development for all member states economies and impede the
creation of excessive debts and deficits. Nevertheless, none of the countries exceeding
deficit level set in The Maastricht Treaty has ever been punished with the sanctions
established in SGP. The Maastricht criteria also remained unfulfilled by some member
states even at the moment of entering euro area.

Finally, the decreasing competitiveness of some member states also led to their
poor performance in the time of crisis. The short-sighted fiscal policy and structural
problems, especially excessively tight institutional regulation and structural rigidity
on the labor market, caused serious economic problems in Greece and other Southern
European countries. The divergences between member states are reflected in their
current account balances. Some countries, such as Germany, built significant surpluses
on their current accounts, while other (i.e. Greece) noted continuous deficits.

It seems that the main problem of the euro area is the lack of economic conver-
gence and business cycle synchronization. Different economic performance and
competitiveness levels of member states deepen the one-size-fits-all problem and
make effective economic governance very challenging. They also causes various
political discussions concerning the solidarity between the euro zone members.
The before-crisis economic vigilance system was highly underpowered and both

1 L. Baele Real Interest Rates in an Integrating Europe, Tilburg University, 2006.
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lack of effective punishment methods and the political “silent allowance” made it
unenforceable.

The Stability and Growth Pact in its’ old shape proved to be insufficient; there-
fore the European Commission proposed a reform package, commonly known as
the “Six-Pack” New procedures, in particular the Excessive Imbalances Procedure,
are aimed to focus on competitiveness instead of concentrating only on nominal
indicators, which is argued to be the main weakness of the Maastricht criteria. The
punishment system was redesigned. The question is, whether the redesigned eco-
nomic governance system will be able to improve the competitiveness of euro zone
member states and lead to higher convergence between them.

2. Outline of public debt and budget deficit in EU member
states

Public debt is usually described as financial liability of general government?.
M. Parkin defines public debt as a sum of all loans drawn by the government against
households, enterprises and foreign entities’. M. Gajda describes public debt as
a sum of accumulated past budget deficits and budget surpluses*. Each budget deficit
increases public debt and, at the same time, each budget surplus reduces it. When
defining public debt, it is also very important how budget deficit is defined and the
methodology which stands behind it. There are some differences between definitions
of public debt and public deficit in each country. According to the most common
international standards, used by both the International Monetary Union and the Eu-
ropean Union, budget deficit consists of deficit of the general government (the state,
local budgets, social security system and non-commercial financial institutions
controlled by the state).

However, the above mentioned definitions of public debt describe only the most
common cause of public debt increase — budget deficits. Nonetheless, there are also
other causes which influence the size of public debt in given country. S. Owsiak men-
tions, among other things, compensation liabilities and paid possession expropriation
as causes of public debt increase’.

2 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 1997, p. 217.

3 M. Parkin, Economics, 1990, p. 892-893.

4 M. Gajda, Kontrowersje wokét metod pomiaru deficytu i dtugu sektora publicznego, ,,Bank i kredyt”
November-December 2003, p. 80.

5 S. Owsiak, Finanse..., op.cit., p. 217.
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When considering budget deficits, there are many causes responsible for negative
budget balance. First of all, budget deficit may be forecasted in the country’s budget
act or may arise due to many errors in execution of the budget strategy. Another
reason may be taxes (main income of each state), which are set at the level too low to
cover the country’s expenses®. Also the country’s expenses may prove to be excess to
what has been estimated in the budget act, however they may be both economically
and socially justified. That is why these expenses have to be covered and the state
may not seek savings in these areas.

However, one has to have in mind, that execution of beforehand planned budget
act may prove to be impossible due to various unforeseen conditions, such as world-
wide economic crises, natural cataclysms or other catastrophes. Occurrence of these
situations is connected with numerous obligatory expenses and countries have to
undertake all measures possible to prevent them.

The impact of fiscal policy - and hence of the public debt — on the economic
growth and other economic variables has always been a subject of a lively debate.
Economists still do not have one, coherent view on economic and social consequences
of public debt, however, there is a common belief that this is a negative phenomenon,
especially when budget deficits have a long-term occurrence’. Such situation causes
deterioration of macroeconomic conditions, higher investment risk and uncertainty,
higher inflationary expectations and the crowding out effect (higher public expenses
cause reduction of private expenses)®, increase of interest rates and reduction of credit
action. What is more, public debt tends to increase the disposable income of the cur-
rent generation while - ceteris paribus - it reduces that of future generations’.

The problem of public debt is one of the most severe ones in all economies in the
world, and in the EU countries as well. The continuous divergence in competitive-
ness levels between the EU member states, reflected in the current account balances
and their high debt levels, are one of the most important problems of the euro area.
All EU member states have been and still are fighting against public debt. In 2007
all euro area member states managed to achieve the lowest level of public debt since
the creation of the EU, reaching 67% of GDP'°. However, the financial crisis, which
erupted in 2007 and intensified in 2008, and the ensuing economic recession had

6 J. Ciak, Deficyt budzetowy — zagrozenie dla finanséw publicznych, ,Bank i kredyt”, no 5/2002,
p- 23.

7 M. Gajda, Kontrowersje..., op.cit. p. 80.

8 J. Ciak, Deficyt..., op.cit. p. 23.

9 M. Nautet, L. Van Meensel, Economic impact of the public debt, “Economic Review”, 2011, issue II,
p. 10.

10 T, Zawislinska, Problem dlugu publicznego w paristwach Unii Gospodarczej i Walutowej, Kwartalnik
Kolegium Ekonomiczno-Spolecznego. Studia i Prace. No 4(12)/2012, p. 16-23.
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a very adverse impact on public finances in most of the advanced economies. In par-
ticular, many countries saw a sharp rise in their debt ratio. Table 1 presents public
debt to GDP ratio in all 27 EU member states during the 2007-2013 period.

Table 1. Public debt as percentage of GDP in 27 EU member states in period 2007-2013

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
EU 27 58.9 62.2 74.5 80.2 82.7 85.5 87.4
Austria 60.2 63.8 69.2 725 73.1 74.4 745
Belgium 84.0 89.2 96.6 96.6 99.2 101.1 101.5
Bulgaria 17.2 13.7 14.6 16.2 16.3 18.4 18.9
Cyprus 58.8 48.9 58.5 61.3 715 86.6 11.7
Czech Republic 17.2 13.7 14.6 16.2 16.3 18.4 18.9
Denmark 27.1 33.4 40.7 42.8 46.4 45.4 445
Estonia 37 45 7.1 6.7 6.1 9.8 10.0
Finland 35.2 33.9 43.5 48.8 49.3 53.6 57.0
France 64.2 68.2 79.2 82.7 86.2 90.6 93.5
Germany 65.2 66.8 74.6 82.5 80.0 81.0 78.4
Greece 107.4 112.9 129.7 148.3 170.3 157.2 175.1
Hungary 67.0 73.0 79.8 82.2 82.1 79.8 79.2
Ireland 249 44.2 64.4 91.2 104.1 117.4 123.7
Italy 103.3 106.1 116.4 119.3 120.7 127.0 132.6
Latvia 9.0 19.8 36.9 445 42.0 40.8 38.1
Lithuania 16.8 15.5 29.3 37.8 38.3 40.5 39.4
Luxembourg 6.7 14.4 15.5 19.5 18.7 21.7 231
Malta 60.7 60.9 66.5 66.0 68.8 70.8 73.0
Netherlands 45.3 58.5 60.8 63.4 65.7 713 735
Poland 45.0 471 50.9 54.9 56.2 55.6 57.0
Portugal 68.4 .7 83.7 94.0 108.2 1241 129.0
Romania 12.8 134 23.6 30.5 34.7 38.0 38.4
Slovakia 29.6 27.9 35.6 41.0 43.6 52.7 55.4
Slovenia 23.1 22.0 35.2 38.7 471 54.4 .7
Spain 36.3 40.2 54.0 61.7 70.5 86.0 93.9
Sweden 40.2 38.8 42.6 394 38.6 38.3 40.6
United Kingdom 437 51.9 67.1 78.4 84.3 89.1 90.6

Source: Eurostat, General government gross debt — annual data (8.05.2014).

As it can be seen in the Table 1, the debt level of many EU member states has
soared during the crisis. In the whole EU the debt to GDP ratio has risen from average
74.3% in 2009 to 87.4% in 2013. Nevertheless, there are wide variations between the
EU member states. In Greece, which already had the highest debt ratio in the euro
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area before the crisis'’, the ratio increased by almost 70 pp in 2013. Greece and Italy
are member states with the highest debt to GDP ratio, which during the considered
period has exceeded 100% for the whole time, reaching 175,1% and 132.6% respectively
in 2013. Ireland has noted the biggest increase of the analyzed ratio in the considered
period, namely 98.8 pp. In other EU member states, though the rise in the public debt
was weaker, it was still substantial with increases ranging usually between 10 and
30 percentage points. In 16 EU member states in 2013 the public debt exceeded the
maximum reference value of 60% of GDP stipulated by the Maastricht Treaty.

Figure 1 illustrates the level of budget deficits in selected problematic member
states of the euro area and average in 27 EU countries in 2007-2013, showing that
the excess of the criterion of 3% of GDP was very frequent among EU member states.
Especially PIIGS countries (Portugal, Ireland, Italy, Greece and Spain) frequently had
problems with keeping the deficit meeting the criteria set by The Maastricht Treaty
and the SGP in the analyzed period. In 2010 Ireland had budget deficit of -30.5%
of GDP, which is over ten times higher than the permitted level.

What is of great importance, the numerous crossing of the permitted deficit
level is not only a problem of the Southern European countries, but also includes
economically strong countries, e.g. the United Kingdom and Germany. During the
period 2008-2013, UK had budget deficit above —3.0%, with the highest ratio of
-11.4% in 2009. Germany during the analyzed period had a deficit larger than the
fixed 3% of GDP twice, with the highest ratio of -4,2% in 2010'%

Figure 1. Budget deficit in problematic euro area countries in 2007-2013, as a percent
of GDP

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
M EU (27 countries) B Portugal MIreland ™ Italy B Greece W Spain

Source: Eurostat, General government deficit (—) and surplus (+) - annual data (11.05.2014).

11 M. Nautet, L. Van Meensel, Economic..., op.cit., p. 7.
12 Eurostat (11.05.2014).
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3. Excessive Deficit Procedure as a corrective mechanism
of Stability and Growth Pact

The first years of functioning of the European Monetary Union were quite success-
ful. The member states achieved macroeconomic stability, due to the nominal anchor
provided by the European Central Bank and the Maastricht Criteria'®. The inflation
rates were fluctuating around the level set as a target by the ECB (2%), the interna-
tional trade (especially intra euro area trade exchange) soared, the long-term interest
rates dropped and the situation on the labor market improved. This improvement in
economic performance of majority of member states has led to too much optimism
which resulted in loose fiscal policy. The economic governance mainly consisted of
Stability and Growth Pact regulations. The SGP was developed in order to maintain
the deficit and debt levels in member states in the Maastricht Criteria limits. The
Excessive Deficit Procedure (EDP) was supposed to constitute the enforcement of
SGP regulations. Nevertheless, the sanctions of EDP were never applied.

The Stability and Growth Pact was approved in 1997 (precisely 17.06.1997) by
the resolution and two regulations of European Council. It is divided into two main
arms — the corrective and the preventive one.

The corrective arm of Stability and Growth Pact has been made operational by the
Excessive Deficit Procedure (EDP). This procedure is aimed at correcting excessive
deficits, when one or both of the fiscal rules (the first one that the deficit may not
exceed 3% of GDP and the second one that public debt may not exceed 60% of GDP)
defined in the Treaty on the Functioning of the EU are not fulfilled by a member
country. These limits are defined in Art. 126 of the Treaty and in Protocol 12 ac-
companying the Treaty in order to ensure sound public finances, vital for the proper
functioning of the European Union.

Problems with compliance of the SGP rules started quickly. In 2003, France and
Germany blocked strict implementation of the SGP regulations, in order to avoid
further compliance of the EDP. The reform of the SGP, agreed in 2005, loosened the
restrictions. The limit of 3% was relaxed, and the deadline for corrections was ex-
tended. The implementation of the SGP regulations was slow and inefficient. Member
states did not have to take serious steps in order to adjust their SGP compliance, which
can be clearly seen e.g. in the case of Greece. The EDP concerning this member state

13 K. Regling, S. Deroose, R. Felke, P. Kutos, The Euro After Its First Decade: Weathering the Financial
Storm and Enlarging the Euro Area, Asian Development Bank Institute, ADBI Working Papers no. 205,
March 2010, s. 3.
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was abrogated in 2007 despite concerns of the ECB, which, at that point, already
suspected that Greek statistical data might not be reliable'“.

The economic data regarding average euro area deficit were optimistic (around
1% of GDP, 2004-2007"), but this improvement was modest in cyclically adjusted
terms. Consolidation was undertaken by only few member states, despite the favo-
rable economic situation. The lack of solid economic background in terms of fiscal
policy, the financial markets’ excessive reliance on the poorer member states bonds,
which led to the interest-free-ride'¢, excessive debt levels and, observed in various
member states, deterioration of competitiveness, resulted in the member states being
not properly prepared in the times of crisis.

In a period of recession (mainly in 2009) the majority of European countries ex-
ceeded the allowed deficits and was under the EDP. Until now only 2 member states
have not been taken under the EDP regulations yet, namely Estonia and Sweden'’.
Since its establishment the EDP has been implied ca. 40 times'®. Nevertheless, none
of the member states that crossed the public debt or deficit limits established in the
Treaty and SGP, has ever been punished. This soft approach can be considered as
one of the main problems of the SGP as well as one of the reasons of the financial
crisis in the Eurozone.

4, Recent changes in the EU economic governance

After the outbreak of the crisis in the EU, it was clear that the economic govern-
ance was not sufficient. Therefore, in 2011 the European Commission has presented
six reform proposals, called the “Six Pack”. This reform pack includes changing both
arms of Stability and Growth Pact, requirements for budgetary frameworks of the
Member States, and introducing the new Macroeconomic Imbalances Procedure as
well as the European Semester.

Since the reforms in 2011, reverse qualified majority voting is used for the imposi-
tion of most sanctions. The procedure (EDP) is cancelled when the excessive deficit

14 1. Schuknecht, P. Moutot, P. Rother, J. Stark, The Stability and Growth Pact. Crisis and Reform.
European Central Bank Occasional Paper Series, No 129, September 2011.

15 Tbidem, p. 11.

16 The problem consisted in the lack of distinction between the price of bonds of European econo-
mies, which was manifested in the very similar price of the Portugal and German bonds before the crisis.
See: J. Braga de Macedo, H. Reisen, Float in order to fix? Lessons from emerging markets for EU accession
countries, OECD Development Center, Working Papers No. 218, 2003.

17 Data of European Commission.

18 Own calculation based on information of European Commission.
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is corrected in a sustainable manner and non-interest bearing deposits is returned
to the member state.

The six pack reforms are supposed to tighten the economic governance among
the member states. This includes financial sanctions for the euro area member states
that fail to meet the requirements or deadlines of both EDP and the new Excessive
Imbalances Procedure (EIP). EIP was created in order to fill the gap in economic
governance system, taking into consideration not only the nominal variables, but
also indices that reflect levels of competitiveness in both national and supranational
terms.

The “Two Pack” regulations, which entered into force in May 2013, comprises
two specific provisions on closer monitoring of the euro area member states in EDP.
It includes two regulations, which aim to further strengthen economic integration
and convergence of the euro area. These regulations are based on the “Six Pack”
reforming Stability and Growth Pact, on fiscal surveillance framework of Europe
and the European Semester for economic policy coordination. It creates a common
framework for the euro area based on a graded approach. The package introduces
appropriate requirements for the surveillance of different budgetary situations, so as
to ensure smooth continuity of policy monitoring'. This regular reporting should
help in an early detection of a member state at risk for not correcting its excessive
deficit by the deadline set by the Council. If such a risk exists, the Commission may
issue a recommendation to the Member State to take further or different action.

In order to tighten the fiscal policy, member states signed the Treaty on Stability,
Coordination and Governance in the Economic and Monetary Union; also referred
to as the Fiscal Stability Treaty or the Fiscal Compact. The treaty entered into force
on 1 January 2013.

5. Current shape of the SGP

Once a member state breaches the above mentioned fiscal rules, the European
Commission carries out an assessment and the Council of the European Union decides
if there is an excessive deficit. Then, the Commission prepares a report, taking all
important aspects into account. Among them are: the developments of the economic
position in the medium-term (potential growth); the presence of prevailing cycli-
cal conditions; which policies aimed at encouraging research and innovation were
implemented; what are the changes in the medium-term budgetary position, fiscal

19 http://europa.eu/rapid/press-release_ MEMO-13-457_pl.htm (8.05.2014).
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consolidation efforts in times of prosperity, efforts related to reforms of retirement
pension schemes®. However, special consideration can be given to member states
whose fiscal positions have worsened due to extraordinary circumstances on which
they have no influence, for example, as in the case of natural disasters or as a result
of a severe economic downturn, but under the double overarching condition that the
excess over the deficit is close to the reference value and temporary*..

If the European Commission confirms the occurrence of an excessive deficit,
it shall formulate and present its opinion and recommendation to the Council of the
European Union. The Council is entitled to decide whether to initiate the excessive
deficit procedure or not. In case of the member state’s excessive deficit, the Council
issues recommendations regarding actions which the country should undertake in
order to reduce the deficit.

A deadline for correcting the excessive deficit must be set. The process should
be completed in the year following the identification of the excess deficit, unless,
as mentioned above, special circumstances occur. In the recommendation, the
Council requests the member state to achieve a minimum annual improvement of
at least 0.55% of GDP.

If, despite the government’s actions recommended by the Council of unexpected
adverse economic events, the member state’s situation does not improve, the Council
may decide to issue a revised recommendation and extend the deadline to correct
the excessive deficit by one year. If a member state fails to comply with the decisions
of the European Union regarding the deficit reduction, the Council has the right to
impose sanctions. However, this measure has never been taken yet. After achieving
the objective of the excessive deficit procedure, i.e. reducing deficit, the procedure
is closed.

Countries, which are taken under the EDP, are given 6 months to fulfill the is-
sued recommendations. Sanctions for euro area member state that have already been
in force under the preventive arm, may be even worse. They would be obligated to
deposit a non-interest amount of 0.2% of its GDP. If the deadline has passed, the
Commission and the Council evaluate the member state progress in terms of submit-
ting all the recommendations. There is a possibility that the procedure will be put on
hold or stepped up if the member state has not done as much as expected. A member
state which has taken effective action to deal with its excessive deficit, but its public

20 http://europa.eu/legislation_summaries/economic_and_monetary_affairs/stability_and_growth_
pact/125020_en.htm. (10.05.2014).

21 W. Gadomski, Europa w procedurze nadmiernego deficytu, http://www.obserwatorfinansowy.pl/
tematyka/makroekonomia/europa-w-procedurze-nadmiernego-deficytu/ (10.05.2014).
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finances have been affected by exceptional circumstances outside the state’s control,
may expect an extension of the deadline for corrections®.

The EDP could be suspended in case of member states which have failed to
take effective action to correct the excessive deficit on time. They will also receive
revised recommendations, which may include a new timeline for addressing the
excessive deficit. For the euro area members, the stepping up of the EDP may result
also in strengthening of sanctions in a form of a fine in an amount of 0.2% of GDP,
while all the EU countries which benefit of the assistance from the Cohesion Fund
may face a temporary postponement of this source of financing. With continued
non-compliance of the member state under the EDP, the fine may be increased to
include a variable component and imposed annually as long as the country fails to
take effective action.

Conclusions

The economic breakdown in the EU caused various problems for member states,
namely the Southern European countries. Nevertheless, it can be also beneficial for
economic governance system in the united Europe. During the period of economic
prosperity, both the member states and the EU institutions underestimated the im-
portance of strict fiscal governance, letting the debt levels soar over the Maastricht
Criteria. The budgetary discipline was not applied, and the matters of competitiveness
weren't sufficiently emphasized. The crisis has proven this policy wrong. It is now up
to member states whether the new, tightened regulations will be complied with. The
main reason of ineffectiveness of SGP in its old shape was lack of politic will to obey
the EDP rules. Nowadays, it seems that member states have reconsidered their cur-
rent policy, and are trying to strengthen the EU regulations. Time will tell if current
reforms are enough to change the economic governance in the European Union.

22 http://ec.europa.eu/economy._finance/economic_governance/sgp/corrective_arm/index_en.htm
(10.05.2014).
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Public debt and deficit in European Union member states in relation
to Stability and Growth Pact and Excessive Deficit Procedure effectiveness

Abstract

The article introduces mechanisms of economic governance in the European Union mem-
ber states, with special consideration given to the euro area countries. The main problem
of the EU, which significance was demonstrated by the financial crisis, is lack of proper
discipline of public finances. Over the last few years the EU undertook actions aimed at
reducing the scope of public debt and keeping the fiscal discipline in line. Main tools - the
Stability and Growth Pact and its corrective arm — the Excess Deficit Procedure, proved
to be ineffective, because the member states had little political willingness to comply with
them. Currently it seems, that the EU countries should reconsider their fiscal policies.
An important measure taken to strengthen the EU regulations was introduction of new
fiscal reform proposals responsible for reducing the public debt, namely the “Six-Pack”
and the “Two-Pack” However, there is no definite answer yet, whether taken measures
will be enough to change the economic governance in the EU. The best test for their ef-
fectiveness will be the future condition of the economic situation of the EU.

Keywords: public debt, deficit, SGP, EDP, ineffectiveness, fiscal policy, public finance,
European Union, Euro Area

Dlug publiczny i deficyt budzetowy w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej w kontekscie efektywnosci Paktu Stabilnosci
i Wzrostu oraz Procedury Nadmiernego Deficytu

Streszczenie

W opracowaniu przedstawiono mechanizmy zarzagdzania gospodarczego w panstwach
Unii Europejskiej, ze szczegdlnym uwzglednieniem panstw strefy euro. Gtéwnym proble-
mem w UE, ktdérego wage uwidocznil w ostatnich latach kryzys gospodarczo-finansowy,
jest brak odpowiedniej dyscypliny finanséw publicznych. W ramach zarzadzania gospo-
darczego Unia Europejska podejmowata na przestrzeni ostatnich lat dzialania zmierzajace
do ograniczenia skali zadluzenia publicznego oraz utrzymywania dyscypliny fiskalne;.
Gléwne narzedzia — Pakt Stabilnosci i Wzrostu oraz jego cze$¢ korekcyjna — czyli proce-
dura nadmiernego deficytu, okazaly si¢ malo efektywne, a gtéwnym powodem tego stanu
rzeczy byl brak woli politycznej ze strony panstw czlonkowskich. Obecnie wydaje sie,
ze panstwa cztonkowskie powinny ponownie rozwazy¢ swojg obecng polityke. Istotnym
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tego przejawem jest dazenie do wzmacniania regulacji unijnych, w tym zwlaszcza nowe
ramy fiskalne (sze$ciopak, dwupak). Jednak, odpowiedz na pytanie czy to wystarczy by
zmieni¢ sposéb zarzadzania gospodarczego w Unii Europejskiej, nie jest fatwa, a na-
jlepszym testem dla jego skutecznosci bedzie zaréwno obecna jak i przyszia sytuacja
gospodarcza w ramach ugrupowania.

Stowa kluczowe: diug publiczny, deficyt budzetowy, PSiW (Pakt Stabilnosci i Wzrostu),
PND (Procedura Nadmiernego Deficytu), polityka fiskalna, finanse publiczne, Unia
Europejska, strefa euro
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Kontrowersje wokot maksymalnej harmonizagji
regulacji ostroznosciowych bankéw
w Unii Europejskiej

Wprowadzenie

Kryzys finansowy, ktory wybucht w USA w 2007 roku, uzmystowit zaréwno sro-
dowisku akademickiemu, jak i politykom oraz praktykom, ze dotychczasowe regulacje
ostrozno$ciowe sektora bankowego nie byly efektywne i nie spetnily pokladanych
w nich nadziei. W jego wyniku ujawnita si¢ asymetria pomigedzy globalizacja finan-
sowa, integracja finansowa Unii Europejskiej (UE) i nadzorem krajowym. Zawiodly
réwniez regulacje ostrozno$ciowe, a przyczyn tego nalezy si¢ doszukiwa¢ w ich
procykliczno$ci, zbytnim zaufaniu poktadanym w dyscyplinie rynkowej, fatwosci,
z jaka staly si¢ one przedmiotem szeroko rozumianego arbitrazu regulacyjnego (geo-
graficznego i instytucjonalnego). Ponadto ich wadg okazalo si¢ potozenie nacisku
na jakosci aktywéw przy braku kontroli struktury pasywéw, czemu towarzyszylo
pominigcie problemu zaniku ptynnosci: rynkowej i finansowania (ang. market and
funding liquidity). W rezultacie kryzys stal si¢ motorem napedowym reform w dzie-
dzinie regulacji, nadzoru i zarzadzania kryzysowego w sektorze bankowym.

W listopadzie 2008 roku Komisja Europejska powotata do zycia grupe wysokiego
szczebla pod przewodnictwem J. de Larosiéra, ktdrej zlecita opracowanie zalecen
w sprawie wzmocnienia europejskich rozwigzan w zakresie nadzoru finansowego.
Raport grupy’, ktory ukazal si¢ 25 lutego 2009 roku, zawiera 31 zalecen. Postulowano
w nim m.in. usuniecie luk regulacyjnych poprzez wprowadzenie w UE spo6jnego zbioru
przepiséw, co mialoby sie przyczyni¢ do unikania prawodawstwa dopuszczajacego
réznice w transpozycji i stosowaniu prawa unijnego. Zastrzezono jednak, ze panstwa

! The High-level Group on Financial Supervision in the EU, Report, Bruksela, 25 lutego 2009.
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czlonkowskie powinny mie¢ mozliwo$¢ przyjmowania bardziej rygorystycznych
srodkow regulacyjnych, o ile beda one pozostawa¢ w zgodzie z zasadami rynku
wewnetrznego i uzgodnionymi minimalnymi standardami.

W efekcie zalecen sformutowanych w raporcie przyjeto dyrektywe 2010/76/
UE? (Capital Requirements Directive III) wprowadzajaca nowy system wynagrodzen
w sektorze finansowym oraz nowy pakiet regulacji znany jako CRD IV? i CRR*
(Capital Requirements Regulation), ktory wprowadzit do prawa unijnego zmiany do
Nowej Umowy Kapitalowej w postaci Bazylei III°. Zmiany te dotycza wymaganej
struktury kapitalu regulacyjnego, wprowadzenia dodatkowych buforéw: kapitatowego,
antycyklicznego oraz ryzyka systemowego, a takze wskaznika pokrycia ptynnosci.
Opcja objete jest wprowadzenie wspdtczynnika dzwigni.

Celem opracowania jest przedstawienie kontrowersji zwigzanych z formg prawng
nowych regulacji ostrozno$ciowych bankéw w UE. Przeprowadzone analizy wyka-
zaly, ze maksymalna harmonizacja tych norm moze w przysztoéci doprowadzi¢ do
powstania niestabilno$ci finansowych w gospodarkach peryferyjnych Unii. Zastoso-
wang metoda badawczg sg studia literaturowe oraz analiza dokumentéw urzedowych
i aktow prawnych.

Opracowanie skiada si¢ z trzech czesci. W pierwszej dokonany zostanie zarys
kontrowersji wokot regulacji makroostrozno$ciowych sensu largo. Kolejny podroz-
dzial bedzie poswiecony problemowi maksymalnej harmonizacji regulacji sektora
bankowego w Unii Europejskiej. W trzeciej cze¢sci zostanie zaprezentowana krytyka
przyjetego w UE podejscia ze szczegélnym uwzglednieniem tych z regulacji ostroz-
nosciowych, ktére dotycza kapitatéw wilasnych i ptynnosci bankow®.

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/76/UE z 24 listopada 2010 roku w sprawie
zmiany dyrektyw 2006/48/WE oraz 2006/49/WE w zakresie wymogow kapitatowych dotyczacych portfela
handlowego i resekurytyzacji oraz przegladu nadzorczego polityki wynagrodzen (Dz. Urz. WE L 329/3
z dnia 14 grudnia 2010 roku).

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/36/UE z 26 czerwca 2013 roku w sprawie
warunkéw dopuszczenia instytucji kredytowych do dziatalnosci oraz nadzoru ostrozno$ciowego nad
instytucjami kredytowymi i firmami inwestycyjnymi, zmieniajaca dyrektywe 2002/87/WE i uchylajaca
dyrektywy 2006/48/WE oraz 2006/49/WE (Dz. Urz. UE L 176 z dnia 27 czerwca 2013 roku).

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 575/2013 z 26 czerwca 2013 roku w sprawie
wymogow ostrozno$ciowych dla instytucji kredytowych i firm inwestycyjnych, zmieniajace rozporza-
dzenie (UE) nr 648/2012 (Dz. Urz. UE L 176 z dnia 27 czerwca 2013 roku).

5 BCBS, Basel III: A Global Regulatory Framework for More Resilient Banks and Banking Systems,
BIS, Bazylea, grudzien 2010; BCBS, Basel III: International Framework for Liquidity Risk Measurement,
Standards and Monitoring, BIS, Bazylea, grudzien 2010.

6 Nalezy podkredli¢, iz uzycie terminu bank w niniejszym opracowaniu jest motywowane jego eko-
nomicznymi aspektami. Z prawnego punktu widzenia zakres podmiotowy docelowych adresatéw regulacji
ostrozno$ciowych obejmuje instytucje kredytowe (a wiec réwniez banki) oraz firmy inwestycyjne.
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1. Kontrowersje wokét regulacji (makro)ostroznosciowych

Dyskusji na temat uksztaltowania regulacji (makro)ostroznosciowych w UE
towarzyszyly od samego jej poczatku liczne kontrowersje (tabela 1), ktdre nie ustalty
po wprowadzeniu konkretnych rozwigzan prawnych. Powodem tego jest m.in. klu-
czowe znaczenie czesci z podnoszonych watpliwosci dla ksztaltu systemu finansowego
w zjednoczonej Europie, a takze dla zapewnienia stabilnosci finansowej w kazdym
panstwie czlonkowskim z osobna i we wszystkich razem.

Tabela 1. Glowne kontrowersje wokdl pakietu CRD IV i CRR

Kontrowersja

Komentarz

Kontrowersje prawne

Rodzaj harmonizacji

minimalna; maksymalna; opcje narodowe

Podmiot regulaciji

regulowany: banki/ instytucje kredytowe; system bankowosci
rownolegtej; regulujacy: wybor instytucji sterujacej

Przedmiot regulacii

definicja kapitatu, wagi ryzyka, zobowigzania pozabilansowe, nacisk
potozony na strukturze aktywow czy zobowigzan (vide zobowigzania
Lnietradycyjne”)

Wykorzystywane instrumenty

kapitatowe, ptynnosSci (poziom grupy czy indywidualny), limity akcji
kredytowej, struktura zobowigzan

Zasady wykorzystania instrumentow

zmienno$¢é czy statos¢ w czasie; dyskrecjonalno$é czy reguty

Okres przejsciowy

dfugosé

Instytucja sterujaca

nadzor instytucjonalny, funkcjonalny; jeden organ, dwa ograny
czy komitet

Kontrowersje ekonomiczne

Cel wykorzystania regulacji

stabilno$¢ finansowa czy stabilno$¢ cyklu koniunkturalnego

Sposob wykorzystania regulacii

stosowanie pojedynczo czy w grupie; podejscie szerokie czy waskie
(sektorowe); prewencja czy reaktywnos$¢; wptyw na ilo$¢ czy cene

Wysoko$¢ wskaznikow

stabilnosc¢ finansowa a ograniczenie akcji kredytowej, popytu i wzrostu
gospodarczego (w krotkim czy w dfugim okresie)

Wykorzystane instrumenty

dotycza aktywow czy zobowigzan, ogolne wymogi kapitatowe
czy szczegotowe, sektorowe narzedzia

Zréznicowanie regulacji w zaleznosci od
poziomu rozwoju gospodarki i systemu
finansowego

gospodarki rozwinigte a gospodarki rozwijajace sie, struktura
wtlasnosciowa sektora bankowego

Procykliczno$¢ regulacii

czy nowe regulacje ograniczaja ten problem z punktu widzenia catego
sektora finansowego, czy pojedynczych jego czesci

Perspektywa makrostabilnosciowa

czy regulacje uwzgledniajg transmisjg szokow z sektora finansowego
na gospodarke realng oraz vice versa

Koordynacja z innymi politykami

samodzielne wykorzystanie czy rownolegte z innymi instrumentami
polityki gospodarczej; skutki wprowadzenia instrumentow
makroostroznosciowych dla innych polityk gospodarczych

Zr6dto: Opracowanie whasne.
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Wisréd wyzej wymienionych kontrowersji kluczowe znaczenie ma wybér rodzaju
harmonizacji regulacji ostroznos$ciowych. Aktualnego i bardzo waznego potwierdze-
nia tej tezy dostarczajg ostatnie dzialania Europejskiego Banku Centralnego, ktory
5 czerwca 2014 roku w celu pobudzenia akcji kredytowej bankow (w szczegolnosci
do sektora MSP) zdecydowal si¢ m.in. na wprowadzenie poluzowania kredytowego.
Dziatania EBC, podjete w warunkach dywergencji cykli koniunkturalnych i finanso-
wych migdzy gospodarkami strefy euro (widocznych m.in. w postaci zréznicowania
realnych stép procentowych), najprawdopodobniej okazg si¢ nieskuteczne (sensu
largo) ze wzgledu na strukturalne réznice w zachowaniu podmiotéw gospodarczych
w réznych panstwach strefy euro. Wynika to z faktu, ze w czgéci z nich (w wigkszo-
$ci najbardziej dotknietych przez kryzys w strefie euro) stopa oszczednosci wzrosta
na tyle duzo po kryzysie (czy to w konsekwencji problemu nawisu dlugu, wzrostu
niepewnosci badz zalamania kredytowego), Ze podmioty gospodarcze nie potrze-
bujg finansowania zewnetrznego, aby realizowa¢ projekty inwestycyjne. Tak wiec
brak nowych inwestycji wynika nie z matej podazy kredytu, ale z niedostatecznego
popytu inwestycyjnego. Argument ten nie ma na celu poddawania w watpliwo$¢
celowosci centralizacji polityki pienieznej. Pokazuje jednak, iz w przypadku pelnej
harmonizacji danej polityki, partykularne dywergencje strukturalne czy instytucjo-
nalne mogg ograniczac¢ skuteczno$¢ nawet najbogatszej palety instrumentéw. Wobec
powyzszego warto poswieci¢ szczegolng uwage problemowi harmonizacji regulacji
unijnych (czy tez ogélniej polityki unijnej), w omawianym przypadku, w zakresie
norm ostrozno$ciowych dla bankéw.

2. Problem wyboru wariantu harmonizacji regulacji
ostroznosciowych w UE

Co do zasady normy ostroznosciowe w prawie UE mogg by¢ zawarte w:
o dyrektywach Parlamentu Europejskiego i Rady, Rady badz Komisji Europejskiej
(wykonawcze),
o rozporzadzeniach Komisji Europejskiej badz Parlamentu Europejskiego i Rady
oraz
« standardach technicznych, wydawanych przez Komisj¢ Europejska w formie aktow
delegowanych (art. 290 Traktatu o funkcjonowaniu UE) i aktéw wykonawczych
(art. 291 TFUE).
Wisréd wyzej wymienionych aktéw prawnych dominujgce miejsce zajmuja
dyrektywy. Sa one aktami ,,dwustopniowymi’, co oznacza, ze wymagaja wykonania
poprzez wydanie odpowiednich aktéw prawa krajowego (przy zachowaniu swobody
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wyboru formy i §rodkéw wykonania) wigzacych dla podmiotéw krajowych (bankéw).
Ich wykorzystanie wigze si¢ z checig osiagniecia harmonizacji prawa w zakresie
funkcjonowania sektora finansowego. Z jednej strony umozIliwiaja one wprowadze-
nie regulacji budujacych unijny jednolity rynek ustug finansowych. Z drugiej za$
zezwalaja na uwzglednienie narodowych odmiennosci, co jest kluczowe z uwagi
na stopien zréznicowania rozwoju panstw cztonkowskich UE (zaréwno ogdlnogo-
spodarczego, jak i dotyczgcego ksztaltu systemu bankowego oraz stopnia rozwoju
pozostalych segmentéw rynku finansowego, w szczegélnosci rynku kapitalowego)’.
W zwigzku z tym dyrektywy ustanawiajg ogélne ramy rozwigzan legislacyjnych,
a jednoczesnie zawierajg liczne opcje i rozwigzania dyskrecjonalne, ktére moga
zosta¢ wykorzystane przez panstwa czlonkowskie. Jednoczesnie jednak, z uwagi na
zasade pomocniczosci i proporcjonalnosci, cele stawiane przed dyrektywami nie
moga by¢ w wystarczajacym stopniu osiggniete przez samodzielne dziatania panstw
czlonkowskich, a dyrektywy nie powinny wykracza¢ poza to, co jest konieczne dla ich
osiggniecia. Tak wiec harmonizacja, ktéra ma mie¢ miejsce na skutek ich wykonania,
ma by¢ dokonana w zakresie niezbednym i wystarczajacym, aby zapewni¢ wzajemne
uznawanie zezwolen i systemoéw nadzoru ostroznosciowego®.

Dyrektywy, ktore probuja pogodzi¢ konieczno$¢ stworzenia ram ostroznosciowych
pozwalajacych na stosowanie zasady wzajemnego uznawania z potrzeba uwzglednienia
specyfiki rynkéw finansowych danego panstwa, moga zosta¢ oparte na zasadach har-
monizacji cz¢$ciowej sensu largo, w ktorej mozna wyrdznic¢ (podzial nie jest roztaczny)
harmonizacje: opcjonalna, czesciows sensu stricte, alternatywng i minimalng. Ujecie
regulacji w formie rozporzadzenia wigze si¢ z harmonizacjg zupelna.

Wykorzystanie harmonizacji minimalnej i alternatywnej’ jest wskazywane jako
jedna z gtéwnych przyczyn kryzysu sektora bankowego w Unii Europejskiej. Uwaza
sie, iz mimo ze umozliwialy one nadzorcom krajowym uwzglednienie odmiennosci
poszczegolnych systemow finansowych, to ich skutkiem okazalo si¢ réwniez znaczne
zréznicowanie srodowiska regulacyjnego w Unii. Podobnie, formuta rozproszonego
nadzoru zacheca krajowe organy nadzorcze do nadmiernej poblazliwosci, wynikajacej
z checi utrzymania konkurencyjnej pozycji krajowych instytucji finansowych. Dlatego

7 M. Marcinkowska, Standardy kapitatowe bankéw: Bazylejska Nowa Umowa Kapitatowa w polskich
regulacjach nadzorczych, Regan Press, Gdansk 2009, s. 90-91.

8 M. Olszak, Bankowe normy ostroznosciowe, Temida 2, Biatystok 2011, s. 106.

 Wprowadzenie opcji narodowych byto motywowane zréznicowanym poziomem rozwoju rynkéw
finansowych oraz sektoréw bankowych w panstwach czlonkowskich. Mozna wyrdzni¢ dwa rodzaje opcji:
te, ktore daja wladzom nadzorczym mozliwo$¢ wyboru jednego z rozwigzan proponowanych w dyrek-
tywie (ang. options), oraz te, ktére moga zosta¢ przyjete w formie okreslonej w dyrektywie badz nadzor
moze je odrzuci¢ (ang. discretions). Pierwotnie dyrektywy CRD zawieraly ponad 150 opcji narodowych.
Ich przykladowe wyliczenie znajduje si¢ w: A. Dobrzanska, W kierunku jednolitego nadzoru bankowego
w Unii Europejskiej, ,Bezpieczny Bank” 2012, nr 4 (49), s. 39.
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tez wskazuje sie na rozporzadzenie, jako akt ,,jednostopniowy”, ktory, co do zasady,
nie jest wdrazany jako pozadane rozwigzanie dotyczace uregulowania problematyki
wymogow kapitatowych i plynnosciowych dla bankéw. Forma rozporzadzenia ma
réwniez pomdc w stworzeniu ram prawnych jednolitego rynku finansowego oraz
w pelni odzwierciedla¢ zasade swobody przeptywéw kapitatowych.

Aby zharmonizowa¢ unijne regulacje finansowe, Komisja Europejska podjeta
dzialania, ktore zmierzajg do stworzenia jednolitego zbioru przepiséw (ang. single
rule book). W trakcie prac stanela ona przed wyborem jednego z czterech wariantow
harmonizacji':

 pozostania przy obecnych regulacjach w niezmienionej postaci,

o utrzymania zasady minimalnej harmonizacji (przy jednoczesnym usunigciu opcji
narodowych),

» wprowadzenia zasady maksymalnej harmonizacji oraz

» wprowadzenia zasady maksymalnej harmonizacji przy mozliwoéci stosowania
opcji narodowych (w ograniczonym zakresie).

Wybrana zostala ostatnia opcja. Przy tym, z uwagi na poszanowanie zasad swo-
body przedsigbiorczosci i swobody $wiadczenia ustug, przepisy, ktdre dotycza zezwo-
lenia na prowadzenie dziatalnosci, uprawnien, jakimi dysponujg organy nadzorcze
panstwa macierzystego i goszczacego, a takze sam proces nadzoru nad instytucjami
kredytowymi, zostaly zawarte w dyrektywie.

3. Maksymalna harmonizacja a podejscie
makroostroznosciowe do regulacji bankowych

Przyjeciu wariantu maksymalnej harmonizacji towarzyszylo przeswiadczenie,
ze jedng z podstawowych przyczyn kryzysu w Unii Europejskiej byt arbitraz geogra-
ficzny, wynikajacy z réznic miedzy krajowymi regulacjami. Tymczasem przed 2007
rokiem problemem wazniejszym od transgranicznego arbitrazu regulacyjnego byt
arbitraz instytucjonalny i tworzenie tzw. ,rownoleglego sektora bankowego’, ktérego
rozmiar moze by¢ dostrzezony przez perspektywe rosnacej skali zjawiska rehypote-
kacji'! (zaréwno przez sekurytyzacje, jak i transakcje zawierane z funduszami rynku
pienieznego). Wprowadzone regulacje pomijajg ten problem milczeniem.

10 Komisja Europejska, Impact Assessment, Accompanying the Document Regulation of the European
Parliament and Council on Prudential Requirements for the Credit Institutions and Investment Firms,
Commission Staff Working Paper 949, 20 lipca 2012, s. 41.

11 Definiowanej jako sensu largo ,,obcigzenie prawa zastawu przez zastawnika w celu zabezpieczenia
jego wlasnych dlugow”, ktére nie powoduje wygasniecia tego prawa. Por. L. Gozdziaszek, Rehypotekacja
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Przyjecie maksymalnej harmonizacji oznacza jednak, iz normy ustanowione
dla bankéw duzych (to dla nich tworzone sg Bazylejskie Umowy Kapitalowe) beda
obowiagzywaly wszystkie banki, bez wzgledu na ich wielko$¢ czy charakter prowa-
dzonej dziatalnosci (problem ten jest widoczny w Polsce na przyktadzie bankéw
spoldzielczych i zarzadzania przez nie ptynnoscia).

Ponadto z unifikacjg regut ostroznosciowych wiaze sie nie tylko nieuwzglednienie
réznic na szczeblu strukturalnym czy instytucjonalnym. Autorzy rozwigzan unijnych
wydajg sie nie dostrzega¢, ze niestabilne boomy kredytowe majg rézne przyczyny
w zalezno$ci od poziomu rozwoju gospodarczego oraz finansowego danego panstwa'2.
Tak wiec w niektorych gospodarkach wynikajg one z naptywu spekulacyjnego kapi-
tatu z zagranicy (ktory utatwiajg oddzialy bankow zagranicznych). W innych za$ ich
przyczyna jest nadmierna ptynnos$¢ lokalnego sektora finansowego (np. na skutek
rozwinietego rynku repo czy sekurytyzacji). Tymczasem nowe regulacje, ktadac
nacisk na wymogi kapitatowe i stosunek kredytu do PKB jako gléwny wskaznik
ostrzegawczy, pomijaja strukture finansowania akcji kredytowej, ktorej zmiany sta-
nowig pierwszga oznake powstajacych niestabilnosci, a wrecz determinuja charakter
samej akcji kredytowej. Samo osiggniecie zdolnosci do absorpcji strat nie wystarcza
do osiggniecia stabilnego systemu finansowego, gdyz nie odnosi si¢ to do problemu
procykliczno$ci i nadmiernego wzrostu cen aktywow oraz odwraca uwage od kwestii
zobowigzan bankéw i wrazliwosci ze wzgledu na duzy udzial krétkoterminowego
finansowania walutowego. Kapitalowe wspotczynniki wyplacalnosci prowadza do
wzmocnienia cyklu nawet, jezeli z zalozenia sg antycykliczne. U posrednikéw finan-
sowych wzrost kapitatu prowadzi automatycznie do dostosowania poziomu dzwigni
finansowej. Ponadto wymogi kapitatowe z zalozenia sg tak uksztaltowane, ze maja
»uderza¢” w banki w okresie boomu, czyli wlasnie wtedy, gdy te osiagaja najwigksze
zyski, wobec czego s najbardziej odporne na zmiany regulacyjne®.

Za wprowadzeniem wspolnych regulacji stoi (implicite) zalozenie, ze w rzeczy-
wistoéci wystepuje zjawisko, jezeli nie globalnego, to przynajmniej europejskiego
cyklu kredytowego. Takie zalozenie nie znajduje jednak poparcia w empirii'*. Przy-
ktadowo, cykle finansowe w gospodarkach wschodzacych sg duzo bardziej widoczne

w prawie polskim, wspélnotowym i amerykatiskim, ,Przeglad Prawa Handlowego” 2010, nr 6, czerwiec
2010, s. 39-44. Wplyw rehypotekacji na rozrost ,,réwnoleglego sektora bankowego” zostal opisany w:
M. Singh, J. Aitken, The (sizable) Role of Rehypothecation in the Shadow Banking System, IMF Working
Paper No. WP/10/172, lipiec 2010.

12 Por. M. Czaplicki, Boomy kredytowe w gospodarkach wschodzgcych. Przyczyny i sposoby przeciw-
dzialania, ,,Materialy i Studia NBP” nr 284, Warszawa 2012.

13 Podobnie dzialajg rezerwy na niesplacone kredyty, z tym, ze r6znig si¢ w sposobie ksiegowania,
wobec czego nie wplywaja na kapital i zarzadzanie w tym stopniu, co wymogi kapitalowe.

14 Por. M. Ojo, Central Banks and Different Policies Implemented in Response to the Recent Financial
Crises, MPRA Paper No. 26605, listopad 2010, s. 14.
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niz w rozwinietych, takze na skutek wystepowania licznych szokéw zewnetrznych
(transmitowanych poprzez przeplywy kapitalowe)'>. W konicu centralizacja regulacji
oraz nadzoru nad najwiekszymi instytucjami finansowymi powoduje de facto po-
zbawienie gospodarek wschodzacych efektywnej mozliwosci kontrolowania swojego
systemu finansowego. Stanie sie¢ tak, poniewaz (szczegélnie w przypadku Unii Eu-
ropejskiej) duze instytucje zagraniczne s3 dominujacymi podmiotami na lokalnych
rynkach finansowych. Przyczynia si¢ ona takze do homogenizacji tych rynkéw, co stoi
W sprzecznosci z tezg, iz réznorodnos¢ jest podstawa innowacji i rozwoju. Ostateczng
formga tego procesu bedzie stworzenie jednej regulacji obowiazujacej dla wszystkich
podmiotéw bez wzgledu na ich partykularne cechy'®.

W koncu, pomiedzy poszczegélnymi gospodarkami Unii wystepuja wazne réznice
odnosnie do prowadzonej polityki gospodarczej, ktora (w szczegdlnosci poprzez
plynnos¢ kreowang przez bank centralny) moze prowadzi¢ do powstawania niesta-
bilnosci na lokalnych rynkach kredytowych (tak jak miafo to miejsce w Hiszpanii czy
Irlandii, a w przypadku nowych panstw cztonkowskich: m.in. na Lotwie, Wegrzech
i w Rumunii). W takiej sytuacji centralizacja nadzoru bankowego oraz brak (badz
znaczne ograniczenie) mozliwosci dostosowywania regulacji ostrozno$ciowych do
lokalnej sytuacji oznaczaltyby w przypadku tych panstw pozbawienie podstawowych
$rodkow zapobiegajacych nadmiernej akeji kredytowej bankéw w sytuacji, gdy ich
polityka pieniezna traci swoja autonomie¢ badz skutecznos¢ na rzecz polityki Euro-
pejskiego Banku Centralnego albo na skutek przyjecia euro, albo poprzez wzrost
skali przeptywow kapitalowych.

Przyjecie maksymalnej harmonizacji, zakladajac réwnomierne roztozenie wy-
mogow i obcigzen odrzuca mozliwo$¢ nierdwnomiernego roztozenia ryzyka syste-
mowego w poszczegolnych panstwach Unii. Z jednej strony dotyczy ono w znacznej
mierze duzych centréw finansowych, takich jak Londyn czy Frankfurt nad Menem.
Z drugiej jednak strony odnosi si¢ takze do konwergujacych gospodarek Europy
Srodkowej i Wschodniej (ESiW), ktére narazone s3 nie tylko na wspomniane wcze-
$niej boomy na rynkach aktywow, lecz takze na odptyw $rodkéw zwiazanych z za-
rzadzaniem plynnoscig na skonsolidowanym poziomie grupy bankowej. W takiej
sytuacji destrukcyjne moze si¢ okazaé zaréwno ograniczenie wysoko$ci wymogow
kapitalowych, jak i narzucenie jednolitego podejscia do regulowania rynku banko-
wego, ktére w znacznej mierze uniemozliwia stosowanie dyskrecjonalnych, ,,szytych
na miar¢” rozwigzan.

15 H. Ren, Countercyclical Financial Regulation, World Bank Policy Research Working Paper No. 5823,
pazdziernik 2011, s. 9-10.

16 C. Goodhart, The Macro-Prudential Authority: Powers, Scope and Accountability, OECD Journal -
,Financial Market Trends” 2011, nr 2, s. 106.
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Jako ostatni nalezy wskaza¢ problem makrostabilizacyjnego zastosowania regulacji
ostroznos$ciowych poruszany przez banki centralne regionu ESiW". Harmonizacja
regulacji ostroznosciowych, jezeli nie uniemozliwia w catodci, to na pewno oddala
perspektywe wykorzystania tej polityki do celu stabilizowania cyklu koniunktural-
nego (poprzez cykl finansowy), co moze by¢ kluczowe w przypadku zaniku/utraty
autonomii krajowej polityki pieni¢znej w drodze do euro. Wynika to z narzucenia
nie tylko jednolitego podejscia do regulowania sektora bankowego, lecz takze ograni-
czenia elastyczno$ci niektérych instrumentéw (np. dzwigni finansowej czy buforéw
kapitalowych).

Podsumowanie

Przedkryzysowy rozwdj regulacji ostroznoéciowych dla bankéw zwigzany byt
z wiarg w zdolno$¢ rynkow finansowych do samodyscyplinowania si¢ zwigzang
z ich efektywnoscia. Tymczasem stopniowa liberalizacja norm ostroznosciowych
okazala si¢ zgubna, prowadzac do wybuchu kryzysu finansowego w 2007 roku oraz
poglebiajac jego skutki w latach nastepnych®. Jednym z podnoszonych problemoéw
byta niepelna harmonizacja regulacji ostrozno$ciowych w Unii Europejskiej. Reme-
dium na ten problem mialo stanowi¢ uregulowanie wymogéw ostroznosciowych
w formie rozporzadzenia, ktdre nie podlega swobodnemu wykonaniu przez panstwa
cztonkowskie.

W opracowaniu wskazano na wady zwigzane z maksymalng harmonizacja re-
gulacji kapitatowych bankéw w UE oraz problemy, jakie moga si¢ pojawi¢ podczas
ich obowigzywania. W efekcie mozna sformutowaé wniosek, iz z uwagi na swdj
formalny ksztalt nowe regulacje kapitalowe moga nie tylko nie zapobiec powstaniu
nowych kryzyséw, lecz nawet moga przyczynic si¢ do ich zaostrzenia i kumulacji
w ,,regionach peryferyjnych UE”

Podjete rozwazania odnosity sie przy tym do kwestii wymogéw kapitatowych
i ptynnosciowych, a nie aspektéw zwiazanych z prowadzeniem funkcji nadzorcy
bankowego. Nie podjeto réwniez analizy nowych regulacji unijnych pod katem ich
makroostrozno$ciowego charakteru. Te dwa aspekty moga stanowi¢ cenne rozsze-
rzenie przedmiotowej analizy.

17 Por. M. Belka, The Need for Macroprudential Supervision, ,Bezpieczny Bank” 2012, nr 2 (47),
s. 54-59.

18 'W literaturze wskazuje sie, iz banki, antycypujac przyszle zmiany regulacyjne zwiazane z Bazylea II,
zawczasu dostosowywaly swoje aktywa do nowych wymogéw kapitalowych.
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Kontrowersje wokol maksymalnej harmonizacji regulacji
ostroznosciowych bankéw w Unii Europejskiej

Streszczenie

Kryzys finansowy, ktéry wybuchl w USA w 2007 roku, a pézniej przenidst sie do gospoda-
rek Unii Europejskiej, uzmystowil zaréwno srodowisku akademickiemu, jak i politykom
oraz praktykom, iz dotychczasowe regulacje ostrozno$ciowe sektora bankowego nie byly
efektywne i nie spetnily pokladanych w nich nadziei. W jego wyniku ujawnita si¢ asyme-
tria pomiedzy globalizacjg finansows, integracja finansowg UE i nadzorem krajowym.
Zawiodly réwniez same regulacje ostroznosciowe. W rezultacie, kryzys stal sie motorem
napedowym reform w dziedzinie regulacji, nadzoru i zarzadzania kryzysowego w sektorze
bankowym UE. W opracowaniu poddane sg analizie aspekty formalno-prawne zmian
bankowych regulacji ostrozno$ciowych po kryzysie finansowym lat 2007 -2009, w tym
przede wszystkim poziom harmonizacji nowych regulacji. W efekcie mozliwe bedzie
przeprowadzenie krytycznej analizy wprowadzanych aktéw prawnych (w szczegélnosci
pakietu CRD IV i CRR). W tym celu wykorzystane zostaty metody studiow literaturowych
oraz analizy dokumentéw urzedowych i aktéw prawnych.

Stowa kluczowe: kryzys finansowy, regulacje ostrozno$ciowe, harmonizacja prawa, prawo
bankowe, Unia Europejska

The controversies over maximum harmonisation of banks'
prudential regulation in the European Union

Abstract

The financial crisis that erupted in 2007 in the USA and later has been transmitted to
the European Union’s economies made it clear to academics, practicians, and politicians
that the previous banking regulation was not effective. It shed light on the problem of
asymmetry between financial globalization, financial integration of the EU and the host
country supervision. The prudential regulation has also failed. As a result, the crisis
has become the driving force behind the reforms in the field of regulation, supervision
and crisis management in the EU banking sector. The article discusses the formal and
legal aspects of changes in prudential banking regulation following the financial crisis
0f 2007-2009, including first of all the harmonization of the new regulations. As a con-
sequence, a critical analysis of the newly introduced legal acts (first of all CRD IV/CRR
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regulatory package) is carried out. For this purpose, the methods of literature studies,
as well as the analysis of official documents and legal acts are used.

Keywords: financial crisis, prudential regulation, harmonization of law, banking law,
European Union
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Wytaniajaca sie odmiana kapitalizmu
w Polsce w ujeciu Varietes of Capitalism
— préba wstepnej oceny

Wprowadzenie

W 1989 roku w Polsce rozpoczat sie proces przemian gospodarczych - proces
budowy polskiego kapitalizmu. Polska staneta przed ogromnag szansg - nie tylko mogta
uniezalezni¢ swojg gospodarke od dyrektyw narzuconych przez wladze dwczesnego
Zwiazku Socjalistycznych Republik Radzieckich (ZSRR) i Rady Wzajemnej Pomocy
Gospodarczej (RWPG) (réwniez zdominowanego przez ZSRR), lecz takze mogta
plynnie przejs¢ z systemu nakazowo-rozdzielczego do systemu wolnorynkowego,
stwarzajacego znacznie wigksze mozliwo$ci wzrostu gospodarczego i stworzenia
dobrobytu w polskim spoteczenstwie.

Kapitalizm wystepujacy wspdlczesnie jest zréznicowany pod wzgledem rozma-
itych czynnikéw. Celem opracowania jest opis odmiany kapitalizmu, ktéry zostat zbu-
dowany w Polsce. Analiz¢ przeprowadzono w oparciu o model Varietes of Capitalism,
zaproponowany przez Halla i Soskice’a w ich pracy z 2001 roku. Zastosowano analize
ekonomiczng w oparciu o dostepne dane makroekonomiczne i inne udostgpniane
przez Bank Swiatowy oraz World Income Inequality Database.

1. Istotne cechy kapitalizmu
Kapitalizm zostal zdefiniowany przez Webera jako ,,gromadzenie zyskow za pomoca

ciagtych, racjonalnych, gospodarczych przedsiewzigc™. Poprzez racjonalne ekonomiczne
dzialania Weber rozumial wytwarzanie zyskow, a przez pracownikow — maksymalizacje

I M. Weber, The Protestant Ethic and the Spirit of Capitalism, Unwin Books, Londyn 1970.
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dochodéw. Kapitalizm bazuje na rynku, formalnie wolnej sile roboczej i psychologicz-
nych predyspozycjach do przeprowadzania racjonalnych dziatan ekonomicznych, czyli
etosie kapitalistycznego systemu ekonomicznego. W tej definicji zawiera sie réwniez
unikanie spontanicznych wydatkow i ciagla reinwestycja zyskow w celu akumulacji
kapitatu. Inni ekonomisci zyjacy w XX wieku wskazywali, ze w kapitalizmie racjo-
nalizacja dzialalnosci gospodarczej, konkurencja i wymuszana nig innowacyjnosé
zmieniajg reguly podzialu tworzonych débr materialnych, sprawiaja, ze znaczna czes¢
tych dobr nie podlega spozyciu i przybiera forme débr kapitalowych, ktore sg gro-
madzone i zwigkszaja potencjal wytwodrczy spoteczenstwa. Proces ten to akumulacja
kapitatu, bedaca cechg charakterystyczng gospodarki kapitalistycznej, a pomnazanie
kapitalu zapewnia wysoka dynamike gospodarcza, zwieksza produkcyjnosé¢ pracy
i tworzy materialng podstawe postepu cywilizacyjnego.
W sensie strukturalnym mozna zdefiniowa¢ kapitalizm jako system majacy
11 gtéwnych cech, ktdre wystepuja we wszystkich krajach kapitalistycznych w mniej-
szym lub wigkszym stopniu. Te cechy to:
1) prywatna wlasno$¢ dobr materialnych, w tym srodkéw produkeiji,
2) sklonno$¢ przedsigbiorcéw do akumulacji kapitatu,
3) istnienie rynkéw umozliwiajacych wymiane débr i ustug,
4) uzywanie nadwyzek kapitatu przez przedsiebiorcéw w celach inwestycyjnych,
5) uzycie pienigdza do dystrybucji débr i ustug pomiedzy uczestnikami rynkéw,
6) wolna konkurencja pomiedzy przedsigbiorstwami i firmami,
7) wolna sila robocza pracujaca za wynagrodzeniem,
8) dazenie do maksymalizacji dochoddéw i zyskéw przez uczestnikéw obrotu go-
spodarczego,
9) system bankowy zapewniajacy dostepno$¢ kredytéw na dziatalno$¢ gospodar-
czg,
10) system prawny zabezpieczajacy wlasno$¢ prywatng i bezpieczenstwo obrotu na
rynkach,
11) spoleczenstwo obywatelskie wspierajace dzialalno$¢ gospodarcza w panstwie.
Podstawowe skfadniki kapitalizmu mozna podzieli¢ na ekonomiczne, psycho-
logiczne, polityczne i spoteczne.
Czynniki charakteryzujace stopien zaawansowania budowy kapitalizmu to:
o udzial prywatnej wlasnosci w catkowitej wlasnosci zasobow (a przede wszystkim
srodkéw produkeiji),
« obecnos¢ wolnego rynku,
o liberalizacja cen,
« stopien akumulacji kapitatu,
o stopien partycypacji w gospodarce globalnej,
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« mechanizmy koordynacji firm kapitalistycznych,
« poziom redystrybucji dochodéw,
 poziom nieréwnosci spotecznych.

1.1. Ekonomiczne sktadniki kapitalizmu

Najwazniejszg i najbardziej podstawowg cechg kapitalizmu jest prywatna wla-
snos¢ rzeczy materialnych, w tym $rodkéw produkeji. Nie tylko marksisci uwazali
instytucje prywatnej wlasnoéci za podstawe kapitalizmu, lecz takze wielu ideologow
kapitalistycznych, takich jak Frank H. Knight i Ludwig von Mises. Klasa kapitalistow
bazujaca na prawach prywatnej wlasnosci i przychodach z produkcji ma wlasciwa
skltonno$¢ do akumulacji kapitalu. Wynikala z tego jedna implikacja dla krajow
postkomunistycznych, w tym Polski, ze klasa kapitalistéw musiala by¢ stworzona
i uformowana wzglednie wcze$nie w okresie zmiany w kierunku kapitalizmu®

Wymiana towaréw i ustug w celu osiggania zyskéw nie moze istnie¢ bez rynkéw.
Rynki umozliwiajg efektywna wymiane dobr i ustug i tworzenie nadwyzki, ktéra moze
by¢ uzyta do inwestycji. Wedlug definicji Samuelsona i Nordhausa mechanizm rynkowy
jest forma organizacji ekonomicznej, w ktorej indywidualni konsumenci i biznesy
wchodzg ze sobg w interakcje w celu ustalenia warunkdéw wymiany ekonomiczne;j.
Dla systeméw rynkowych charakterystyczna jest wolno$¢, poniewaz umozliwia ona
indywidualny wybér i aktywnos$¢. Na rynkach uzywany jest pieniadz jako srodek,
ktory ustala réznice w dochodach, poziomy inwestycji i dystrybucje dobr i ustug’.

Rynki wprowadzaja konkurencj¢ pomiedzy jednostkami kapitalistycznymi.
Umozliwiaja one taka dystrybucje dochodéw, ze jednostki najbardziej efektywne moga
cieszy¢ sie najwiekszymi zyskami i budowac najlepsza pozycje na rynku. Kolejnym
sktadnikiem jest formalnie wolna sifa robocza, ktéra pracuje za wynagrodzenie.
Pracownicy, ktdrzy sa skfadnikiem tej sity roboczej, rowniez daza do maksymalizacji
swoich dochodoéw.

1.2. Sktadniki spoteczno-kulturowe kapitalizmu

Max Weber, na przelomie XIX i XX wieku, wlasnie w kulturze upatrywat okolicz-
nosci, ktdre skltanialy ludzi do pewnych typow zachowan gospodarczych. ,,Procesy
racjonalizacji i indywidualizacji, bedace istotnymi sktadowymi rozwoju kapitalizmu,

2 D. Lane, M. Myant, Varietes of Capitalism in Post-Communist Countries, Basingstoke: Palgrave,
2007.
3 B. Amable, The Diversity of Modern Capitalism, Oxford University Press, Oxford 2003.
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zachodzily wlasnie w sferze idei, przekladajac si¢ dalej na stosunki spofeczne™. W ka-
pitalizmie istotna jest ideologia szanujaca takie wartosci, jak akumulacja bogactwa
i prywatna wilasno$¢, spoleczenstwo obywatelskie dajace jednostkom autonomie
i prawo do budowania oraz rozdzielania aktywdéw kapitalowych. Weberowski ,,duch
kapitalizmu” zawiera nastawienie na pozyteczng prace zawodowa, odpowiedzialnos¢
zawodowy, nastawienie na zarabianie pieniedzy, oszczednos$¢, nagane konsumo-
wania bogactwa, marnotrawienia czasu i bezczynnej kontemplacji. Przyjeciu przez
caly nar6d amerykanski takiego wtasnie $wiatopogladu Charles Hampden-Turner
i Alfons Trompenaars przypisuja znaczny udzial w amerykanskiej zdolnosci do
tworzenia dobrobytu’.

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ takze uwage, iz pod wptywem czynnikow
kulturowych ksztaltowaly sie réznorodne wersje kapitalizmu. Kultura, tworzace ja
wartosci, normy i idee spoleczne wplywaja na sposob postrzegania intereséw spo-
tecznych, postawy i dzialania jednostek uksztattowanych w ich polach oddziatywania
i tym samym wplywaja na funkcjonowanie instytucji kapitalistycznych w danym
panstwie®.

2. Model Varietes of Capitalism

Obserwacja kapitalizmu w praktyce pokazala, ze nie wszystkie funkcjonujace
gospodarki kapitalistyczne podzielg konstytutywne cechy systemu kapitalistycznego
w jednakowym stopniu i ze nie funkcjonuja one wedtug jednakowego wzorca. Wielu
ekonomistow przeprowadzito rézne badania naukowe, nazywane studiami kompa-
ratywnego kapitalizmu. W badaniach komparatywnego kapitalizmu w ubieglym
wieku najistotniejsze okazaly sie trzy podejscia. W podejsciu modernizacyjnym
(sformutowanym przez Shonfielda w roku 1965) analitycy probowali zidentyfikowa¢
zbiory czynnikéw decydujacych o tworzeniu planéw dla réznych przemystéw i ich
wplywie na poszczegdlne sektory gospodarki’.

W latach siedemdziesigtych XX wieku rozwinelo sie drugie podejscie do kompa-
ratywnego kapitalizmu na bazie koncepcji neokorporatyzmu. Gtéwni przedstawiciele
tego kierunku badan to: Schmitter, Lehmbruch, Berger, Golthorpe i Alvarez. Podejscie
to bylo zwigzane ze zdolnoscig panstwa do negocjowania z pracodawcami i zwigzkami
zawodowymi plac, warunkow pracy i polityki spotecznej i ekonomicznej. W latach

4 K. Oblgkowska-Kubiak, Kultura i gospodarka - od pogranicza nauk ku perspektywie ekonomicznej,
»Rynek, Spoteczenstwo, Kultura” 2013, 4(8), Dobrzen Wielki 2013, s. 31.

5 Ibidem, s. 31.

6 Ibidem, s. 31.

7 B. Amable, The Diversity..., op.cit.
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osiemdziesigtych i dziewig¢dziesigtych zostalo sformutowane podejscie zwane po-
dejsciem spolecznych systeméw produkcji. W tym podejsciu miescily sie analizy
zarzadzania sektorowego, narodowych systemdéw innowacji i elastycznych systemoéw
produkgji, ktore sg rozne w wielu aspektach, ale majg te same analityczne parametry.

Na poczatku XXI wieku zostalo skonstruowane nowe podejscie zwane Varietes
of Capitalism (dalej stosuj¢ skrot VoC). Podejscie to zostato zaproponowane przez
Petera Halla i Davida Soskice’a w 2001 roku®. W podejséciu tym widzimy polityczna
sfere gospodarki jako obszar zajety przez wielu graczy, z ktérych kazdy prébuje
forsowa¢ swoje interesy w racjonalny sposdb w strategicznej interakeji z innymi.
Gracze ci to osoby fizyczne, firmy, grupy producentéw lub rzady. Ta gospodarka
stawia jednakze firmy w samym centrum i uwaza je za najistotniejsze jednostki
gospodarki kapitalistycznej. Sa one kluczowymi czynnikami dostosowywania sie
do zmian technologicznych i miedzynarodowej konkurencji i ich dzialania zostaja
skonsolidowane na wszystkich poziomach gospodarczej aktywnosci.

Koncepcja VoC za najistotniejszy aspekt dzialan firm przyjmuje relacje z innymi
jednostkami. Hall i Soskice widzg firmy jako jednostki probujace rozwija¢ i eksplo-
atowac kluczowe kompetencje lub zdolnosci dynamiczne rozumiane jako zdolnosci
rozwijania, produkowania i dystrybucji towaréw i ustug przy jednoczesnym zarabianiu
odpowiednich zyskéw. Dla tych dziatan krytyczna jest jakos¢ relacji, jakie firma jest
w stanie ustali¢, zaréwno wewnetrznie (z wlasnymi pracownikami), jak i zewnetrznie
z innymi jednostkami, takimi jak dostawcy, klienci, partnerzy biznesowi, zwigzki
zawodowe, izby przemyslowe i rzady. Jak pokazal Milgrom i Roberts w badaniach
nad kosztami transakcyjnymi i relacjami pryncypata i agenta w ekonomii organizacji,
te relacje sa najbardziej problematyczne. Nawet tam, gdzie odpowiednie poziomy
hierarchii moga by¢ zastosowane, aby zabezpieczy¢ wspotprace tych jednostek, firmy
napotykaja problemy zwigzane z réznego rodzaju ryzykiem moralnym, negatywna
selekcja lub brakiem motywacji. W wielu przypadkach, efektywne dziatanie nawet
wewnatrz hierarchicznego srodowiska moze napotyka¢ problemy w postaci niepisa-
nych umoéw pomiedzy jednostkami, ponadto wiele z warunkéw umow z zewnetrz-
nymi kontrahentami moze by¢ niedopowiedzianych. Méwiac w skrdcie, poniewaz
zdolnosci prowadzenia biznesu przez firmy zaleza mocno od relacji, firmy napotykaja
problemy z koordynacja, a ich sukces w ostatecznosci zalezy od zdolnosci efektywnej
koordynacji z szerokim §rodowiskiem graczy na rynku.

W rozwinieciu swojego podejscia, Hall i Soskice koncentrujg si¢ na pigciu sferach,
w ktorych firmy musza rozwijaé relacje, aby rozwigzywa¢ problemy koordynacyjne
istotne dla ich kluczowych kompetencji. Pierwszg sfera sa relacje przemystowe,

8 P. Hall, D. Soskice, Varietes of Capitalism. The Institutional Foundations of Comparative Advantage,
Oxford University Press, Oxford 2001.
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gdzie waznym problemem firm jest sposéb koordynacji negocjacji dotyczacych plac
i warunkoéw pracy z pracownikami, organizacjami, ktdre reprezentujg pracownikow,
i innymi pracodawcami. Na szali tej koordynacji leza ptace i poziomy produktywno-
$ci, ktore warunkujg sukces firmy i poziom zatrudnienia w gospodarce jako calosci.
W sferze szkolenia zawodowego i edukacji firmy napotykajg problem zabezpiecze-
nia posiadania zasobdéw ludzkich z odpowiednimi umiejetnosciami, podczas gdy
pracownicy maja problem z podejmowaniem decyzji, ile i w jakie umiejetnosci in-
westowac swoj czas i pienigdze. Od wyniku tego problemu koordynacyjnego zaleza
nie tylko losy poszczegdlnych firm i pracownikéw, lecz takze poziomy umiejetnosci
i konkurencyjno$¢ calej gospodarki.

Problemy koordynacyjne wystepuja réwniez w obszarze fadu korporacyjnego,
szczeg6lnie w sytuacjach, w ktorych firmy poszukuja zrodel finansowania, a inwestorzy
probuja zapewnic sobie odpowiednie przychody ze swoich inwestycji. Rozwigzania
tych probleméw maja wplyw nie tylko na dostepnos¢ finansowania dla poszcze-
golnych rodzajow projektdw, lecz takze na warunki, na jakich firmy dostajg srodki
finansowe. Czwartg sferg, w ktorej pojawiaja sie problemy koordynacyjne istotne dla
kluczowych kompetencji firm, jest szeroka sfera relacji miedzyfirmowych (inter-firm
relations), pojecia, w ktorym Hall i Soskice zawieraja relacje, jakie firma tworzy z in-
nymi przedsigbiorstwami, zwlaszcza z dostawcami i klientami, aby zapewni¢ sobie
stabilny popyt na jej produkty, odpowiednie dostawy surowcow i pétproduktéw
i dostep do technologii. Sg to problemy, ktére zawieraja w sobie takie zagadnienia,
jak ustalanie standardow, transfer technologii i wspotpraca w zakresie badan i roz-
woju. Problemy te wyplywaja z koniecznosci dzielenia si¢ zastrzezong informacja
i ryzykiem wykorzystania we wspolnych przedsiewzigciach. Od rozwoju wlasciwych
relacji w tej sferze zalezg mozliwosci firm do pozostania konkurencyjnymi i postep
technologiczny w catej gospodarce.

Ponadto firmy maja problemy koordynacyjne z wlasnymi pracownikami. Glow-
nym problemem jest zapewnienie, Zeby pracownicy mieli odpowiednie kompetencje
i wspotpracowali dobrze z innymi, aby osiagna¢ cele firmy. W tym kontekscie po-
jawiajg sie znane problemy negatywnej selekcji i ryzyka moralnego, a zagadnienia
dzielenia si¢ informacja stajg si¢ wyjatkowo wazne. Pracownicy gromadzg zasoby
specjalistycznej wiedzy i informacji na temat operacji firmy, ktére moga by¢ warto-
$ciowe dla kierownictwa firmy, ale réwniez majg oni mozliwosci zatajenia informacji
i zaniechania wysitku w pracy.

Z tej perspektywy, narodowe gospodarki moga by¢ poréwnane przez odniesienie
do sposobu, w jaki firmy rozwigzujg problemy koordynacyjne w tych pieciu sferach.
Gléwne rozrdznienie, jakie Hall i Soskice wskazujg to rozréznienie pomi¢dzy dwoma
typami gospodarek kapitalistycznych:

« gospodarki o rynku liberalnym (dalej stosuje skrét LME),
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« gospodarki o rynku koordynowanym, nazywanym réwniez zorganizowanym

(dalej stosuje skrot CME).

Sa to dwa modele, ktore stanowig idealne typy gospodarek na biegunach spektrum,
na ktérym mozna ulozy¢ wiekszo$¢ gospodarek krajow kapitalistycznych. Model LME
ma zastosowanie do gospodarek w spoleczenstwach anglosaskich i jego gléwnymi
przykltadami sg USA, Wielka Brytania, Kanada i Nowa Zelandia. W tych krajach
firmy koordynuja swoje dziatania gléwnie poprzez hierarchie i rozwiazania poprzez
konkurencyjny rynek. Ta forma koordynacji jest doskonale opisana w klasycznej
literaturze ekonomicznej, np. przez Williamsona. Relacje rynkowe charakteryzujg sie
wymiang dobr i ustug w kontekscie konkurencji i formalnych uméw. W odpowiedzi
na sygnaly cenowe generowane przez rynki, firmy i osoby fizyczne zmieniajg swoje
preferencje, zeby dostarcza¢ lub kupowac dobra i ustugi, réwniez na bazie rachunku
kranicowej uzytecznosci opisanego przez ekonomie neoklasyczng.

W drugim rodzaju gospodarek (CME) firmy zalezg silniej od pozarynkowych relacji,
aby skoordynowa¢ swoje dziatania w stosunku do innych jednostek i rozwija¢ kluczowe
kompetencje. Te pozarynkowe metody koordynacji pociagaja za sobg podpisywanie
niepelnych i relacyjnych uméw, monitorowanie sieci na bazie wymiany prywatnych
informacji wewnatrz sieci i wigksze poleganie na relacjach wspotpracy, a nie konku-
rencji. Przyktadami takich gospodarek sg Niemcy, Dania, Francja czy Japonia’.

2.1. Podstawowe cechy charakteryzujace kapitalistyczne gospodarki
liberalne (LME) i skoordynowane (CME)

W kapitalistycznych gospodarkach liberalnych (LME) system finansowy i przyjety
tad korporacyjny dziatajacych tam firm zachecajg firmy, zeby dbaly one o biezace
przychody, zyski i cene wlasnych akeji na rynkach kapitalowych. Regulatorzy ryn-
kow s3 tolerancyjni w stosunku do fuzji i przeje¢, wliczajac wrogie przejecia, ktore
wystepuja, gdy wartos¢ konkretnej firmy spada. Warunki, na jakich duze firmy moga
zabezpieczy¢ zrddla finansowania, w duzym stopniu zaleza od ich wyceny na ryn-
kach kapitalowych, gdzie rozproszeni inwestorzy polegaja na publicznie dostgpnej
informacji w celu wyceny akcji spotki. Ma to zastosowanie do obligacji, emisji akgji,
jak réwniez do kredytéw bankowych udzielanych firmom. Powszechne w tych go-
spodarkach sa systemy wynagrodzen, ktdre nagradzaja wyzsza kadre kierowniczg za
wzrost w zyskach netto firm, ktorymi zarzadzaja. W gospodarkach LME zazwyczaj nie
wystepuja sieci korporacyjne zdolne do zaopatrywania inwestorow w wewnetrznie
dostepng informacje, ktora umozliwitaby im inwestowanie na podstawie innych zrodet

o P. Hall, D.W. Gingerich, Varieties of Capitalism and Institutional Complementarities in the Macro-
economy: An Empirical Analysis, MPIfG Discussion Paper 04/5, Koeln, 2004.
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niz oficjalne sprawozdania finansowe i informacja dostgpna publicznie. Podstawowe
cechy charakteryzujgce gospodarki liberalne (LME) to wysoki poziom kapitalizacji
rynkéw kapitatowych w stosunku do PKB, niski poziom ochrony zatrudnienia i wy-
soka nier6wnos¢ dystrybucji dochodéw.

W kapitalistycznych gospodarkach skoordynowanych (CME) system finansowy
zapewnia firmom dostep do finanséw, ktory nie jest catkowicie zalezny od publicznie
dostepnych danych finansowych lub biezacych sprawozdan. Dostep do tego rodzaju
kapitalu umozliwia firmom zachowanie wyszkolonej kadry réwniez w okresie kry-
zysow gospodarczych i inwestowanie w projekty generujace zyski tylko w dlugim
okresie. Glownym problemem jest to, Ze jezeli finansowanie nie jest oparte na danych
ze sprawozdan finansowych, inwestorzy muszg mie¢ inne sposoby monitorowania
aktywnosci i zyskownosci firm, aby by¢ pewnym wartos$ci swoich inwestycji. Gene-
ralnie oznacza to, ze muszg oni mie¢ dostep do informacji o operacjach firmy, ktéra
w innych warunkach byltaby uznana za wewnetrzng. Ten problem jest rozwigzywany
w CME poprzez obecno$¢ gestych sieci wigzacych kierownikéw i personel techniczny
wewnatrz firmy z ich odpowiednikami w innych firmach w warunkach, ktére za-
pewniaja dzielenie si¢ pewnymi informacjami o postepie dzialan firmy. Wymiana
informacji jest zabezpieczona na rézne sposoby. Firmy moga dzieli¢ si¢ informacja
z trzecig strong, monitorowac jg i naklada¢ sankcje za podawanie nieprawdziwych
informacji, bardzo istotne jest tutaj posiadanie odpowiedniej reputacji przez strony
dzielgce sie informacjami. Ten typ gospodarek (CME) cechuje niska kapitalizacja
rynkéw kapitalowych, wysoki poziom ochrony zatrudnienia i stosunkowo niewielka
nier6wno$¢ poziomow dochodow.

3. Cechy charakterystyczne gospodarek panstw
postkomunistycznych w momencie rozpoczecia
transformacji

W momencie rozpoczecia transformacji gospodarki panstw postkomunistycznych
byly gospodarkami przemystowymi. Brakowalo w nich jednak rynkéw, pienigdza
i bankow oraz prywatnej wlasnosci. W sensie instytucjonalnym, w ustroju socjali-
stycznym i w ideologii komunistycznej nie istniata klasa wlascicieli srodkéw produkeji
predysponowana do akumulacji kapitatu oraz ideologia zwigzana z pomnazaniem
bogactwa i débr. Formy wlasnosci i koordynacji byty rézne od rynkowych spote-
czenstw kapitalistycznych. Rzad byt gléwnym koordynatorem gospodarki poprzez
szeroka wladze i kontrole nad zasobami publicznymi. Mial on pelng kontrole nad
emisja pienigdza i kierunkami inwestycji. Rzad decydowat o poziomie zatrudnienia,
zarobkach i podziale pomiedzy prywatnymi i spolecznymi wydatkami. Spoteczna
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baza pluralistycznej demokracji - przedsigbiorcy i prywatna wlasnoé¢ aktywéw — nie
istnialy, ponadto nie funkcjonowat pluralistyczny parlament. Trzeba jednak przyzna,
ze spoleczenstwa socjalistyczne w momencie wkroczenia na droge transformacji osia-
gnely stosunkowo wysoki poziom rozwoju spolecznego — w rankingu HDI (Human
Development Index) zajmowaly zazwyczaj wyzsze pozycje niz w rankingu PKB,
co bylo spowodowane faktem, ze dos¢ duze zasoby byly kierowane do utrzymania
bezplatnej stuzby zdrowia i edukacji. Oczywiscie spoteczenstwa socjalistyczne byty
ponizej stadium rozwoju najwiekszych przemystowych gospodarek kapitalistycznych,
ale mialy stosunkowo dobrze rozwiniety przemyst, wyedukowane spoleczenstwo
i wysoka spodziewana diugos¢ zycia.

3.1. Kierunki transformacji ustrojowej w Polsce

Polska transformacja ustrojowa, odbywajaca sie w latach dziewiecdziesigtych i na
poczatku biezacego wieku miafa na celu zbudowanie anglosaskiego typu kapitalizmu,
jak proponowali wowczas doradcy - Jeffrey Sachs i David Lipton’. Koricowym celem
transformacji bylo stworzenie konkurencji rynkowej, zbudowanej na deregulacji cen,
wolnym handlu, pelnej liberalizacji sektora prywatnego i zlikwidowaniu panstwo-
wych monopoli. Réwnoczesnie zaktadano, ze majgtek panstwowy w Polsce zostanie
sprywatyzowany. Niszczace efekty krétkoterminowego wzrostu bezrobocia i biedy
mialy zosta¢ zniwelowane przy pomocy srodkéw z instytucji miedzynarodowych,
takich jak Bank Swiatowy i Miedzynarodowy Fundusz Walutowy'".

3.2. Historia budowy kapitalizmu w Polsce

Na koniec 1988 roku polska gospodarka byta gospodarka centralnie sterowang
z dominujacg rolg panstwa i wlasnosci panstwowej. W grudniu 1988 roku, po jed-
nym z najwazniejszych plenéw Polskiej Zjednoczonej Partii Robotnicznej, dwczesny
premier komunistycznego rzadu, Mieczystaw Rakowski wyglosit expose, w ktérym
stwierdzil, ze od tej pory w polskiej gospodarce ,,wszystko, co nie jest zabronione,
jest dozwolone”, zapowiedzial rozmowy okraglego stotu i czg§ciowo wolne wybory
w 1989 roku. W okresie od stycznia do marca 1989 roku odbyly sie obrady Okraglego
Stotu, podczas ktorych ustalono, iz polska gospodarka nie bedzie juz dtuzej opierac
sie na centralnym planowaniu, lecz na prawach wolnego rynku. Wybory, ktére od-
byty sie w czerwcu 1989 roku, zakonczyly si¢ calkowitg kleska partii komunistycznej

10 Patrz: J. Sachs, D. Lipton, Skok w gospodarke rynkowg, ,Gazeta Bankowa” nr 36 (04.09.-10.09.1989).
11 O przemianach, ktére dokonaty sie w Polsce w okresie 1989-1992 czytaj w: D. Lipton, J. Sachs,
Prospects for Russia’s Economic Reforms, ,,Brookings Papers on Economic Activity” 1992, No. 2, s. 213-283.
http://www.brookings.edu/~/media/projects/bpea/1992%202/1992b_bpea_lipton_sachs_mau_phelps.pdf
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i zapoczatkowaly pluralizm w polskim zyciu politycznym. W latach 1989-1990
wprowadzono w zycie tzw. Plan Balcerowicza, ktory zakladat calkowite uwolnienie
cen wiegkszosci towarow i ustug i daleko idaca liberalizacje zycia gospodarczego.

W kwietniu 1991 roku w Warszawie otwarto Gield¢ Papieréw Wartosciowych,
na ktdrej na poczatku notowane byty akcje prywatyzowanych przedsiebiorstw, a ktora
pOzniej stala sie droga do pozyskiwania kapitatu przez polskie firmy prywatne.
W latach 1991-2002 trwala intensywna prywatyzacja polskich przedsigbiorstw,
a w szczegdlnosci bankéw. W 1995 roku rozpoczeto Program Powszechnej Prywa-
tyzacji, w ktérym kazdy dorosly Polak otrzymal §wiadectwa udzialowe, ktdre pozniej
zamieniono na akcje Narodowych Funduszy Inwestycyjnych. Do konca 2002 roku
wiekszos¢ polskiego sektora bankowego znalazta si¢ w zagranicznych rekach.

W 2004 roku Polska stala si¢ cztonkiem Unii Europejskiej (UE), co oznaczalo
spelnienie przez nasz kraj kryteriéw, ktore uchwalila Rada Europejska na szczycie
w Kopenhadze w czerwcu 1993 roku. Do tychze kryteriéw zaliczaly si¢ m.in. kryteria
ekonomiczne, sposrdd ktérych najwazniejszym byto istnienie gospodarki rynkowej
gotowej sprosta¢ konkurencji i wolnemu rynkowi. Oznacza to, ze w praktyce proces
budowy kapitalizmu w Polsce zakonczyt si¢ w dniu 1 maja 2004 roku.

3.3. Obecny stan gospodarki w Polsce

Obecne stadium budowy kapitalizmu w Polsce w liczbach mozna przedstawi¢ za
pomocg wskaznikéw ekonomicznych. PKB Polski w 2012 roku wynosito 1,622 bln zt
(530 mld dolaréw), co daje nam 21. miejsce na $wiecie i 6. miejsce w Unii Europejskiej.
Obecnie sektor prywatny wytwarza ponad 75% PKB, co pozwala stwierdzic, ze pol-
ska gospodarka jest gospodarka kapitalistyczng. Sektor ustug wytwarza 64% PKB,
przemyst — 32%, rolnictwo — 4%. Kapitalizacja polskich spétek na GPW wynosi
ponad 580 mld zi, czyli okolo 35% PKB, Prywatne zadtuzenie to okoto 45% PKB,
bezposrednie inwestycje zagraniczne stanowia okoto 15% kreacji kapitatu'.

4. Ocena modelu polskiego kapitalizmu w ujeciu VoC

Dla oceny modelu polskiego kapitalizmu w ujeciu VoC najlepsza metoda bedzie
zastosowanie metodologii uzytej przez Halla, Soskice’a i Gingericha. Biorac pod
uwage ograniczenia dostgpnych danych, mozemy wyrézni¢ trzy typy wspoélczyn-
nikéw uwarunkowan instytucjonalnych: sp6jnos¢ socjalng, regulacje rynku pracy

12 Zrédta: Bank Swiatowy (raporty World Development Indicators 2014, Doing Business Indicators
2014), Gietda Papierow Wartosciowych (www.gpw.com.pl).
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i regulacje srodowiska biznesowego. Dla tych wspoéiczynnikéw zostaly wybrane i po-

taczone wskazniki, ktére maja duzy stopien korelacji z wspétczynnikami gléwnymi.

Wskazniki te sg nastepujace:

o dla wspdlczynnika spojnosci socjalnej: wspotczynnik Giniego (korelacja ujemna),

kranicowa stopa opodatkowania przychodéw i zyskéw oraz wydatki publiczne

jako procent PKB,

o dla wspolczynnika regulacji rynku pracy: indeks trudnosci rekrutacji pracowni-

kow, indeks trudnosci zwalniania pracownikow, koszt zwolnienia pracownikow
(w krotnosci tygodniowych zarobkéw) i sztywno$¢ godzin pracy,
« dla wspdlczynnika regulacji srodowiska biznesowego: liczba wymaganych proce-

dur przy rejestracji nowego biznesu, czas przeprowadzenia bankructwa (w latach),

liczba procedur wymaganych do rejestracji nieruchomosci i wielko$¢ rynku

kapitatowego w stosunku do PKB.

Ponizsza tabela przedstawia zrédia danych uzytych w analizie.

Tabela 1. Zrédta danych uzytych do analizy

Wskaznik i jego definicja Jednostka skali Zrédio danych Okres
PKB na mieszkarica, PPP ) ) Bank Swiatowy
tysige dolarow (USD) (World Development Indicators 2014) .
Wspo6tczynnik Giniego . WIDER
Indeks (0-100) (World Income Inequality Database 2012
Opodatkowanie dochodéw % Bank Swiatowy 2012
| zyskow ’ (World Development Indicators 2014)
Wydatki publiczne o Bank Swiatowy
% PKB (World Development Indicators) 2012
Trudno$¢ zatrudniania Bank Swiatowy
pracownikow Indeks (0-100) (The Doing Business Indicators 2014) | 2012
Trudno$¢ zwalniania Bank Swiatowy
pracownikow Indeks (0-100) (The Doing Business Indicators 2014) 2012
Koszt zwalniania pracownikow Wartosé odprawy w krotnosci | Bank Swiatowy 2012
tygodniowych zarobkow (The Doing Business Indicators 2014)
Elastyczno$¢ czasu pracy . Bank Swiatowy
Indeks (0-100) (The Doing Business Indicators 2014) 2012
Liczba procedur wymaganych . Bank Swiatowy
do zatozenia biznesu Liczba procedur (The Doing Business Indicators 2014) 2012
Czas przeprowadzenia Lata Bank Swiatowy 2012
bankructwa (The Doing Business Indicators 2014)
Liczba procedur do . Bank Swiatowy
zarejestrowania nieruchomosci Liczba procedur (The Doing Business Indicators 2014) 2012
Wartosc¢ rynku kapitatowego % Bank Swiatowy 2012

w stosunku do PKB

(World Development Indicators 2014)

Zr6dbo: opracowanie wlasne.
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4.1. Wskazniki zwigzane ze spéjnoscia socjalng (social cohesion)

Zacznijmy od analizy wskaznikéw powiazanych ze spojnoscia spoteczng. Wyniki
wyliczen dla dziesigciu wybranych krajéw prezentuje wykres 1.

Wykres 1. Spojnos¢ spoleczna w wybranych krajach $wiata w 2012 roku
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Wykres pokazuje przede wszystkim, ze sp6jnos¢ spoteczna jest Scisle zwigzana
z poziomem rozwoju. Wigkszo$¢ krajow znajduje sie w 1.1 3. ¢wiartce ukladu wspot-
rzednych, co sugeruje, ze najbardziej rozwinigte kraje utrzymuja wysokie poziomy
réwnosci, opodatkowania dochodéw i publicznych wydatkéw, podczas gdy odwrotna
sytuacja wystepuje w przypadku wiekszosci krajow postkomunistycznych. Od tej
reguly s3 nieliczne wyjatki, jak np. Stany Zjednoczone, ktére utrzymuja bardzo
liberalne systemy opieki panstwa nad spoleczenstwem. W odwrotnym miejscu na
wykresie znajduja si¢ takie kraje jak Czechy, ktére pomimo niezbyt wysokiego PKB na
osobe utrzymuja wysoki poziom zaangazowania panstwa w problemy i nieréwnosci
spoleczne. Jednym z powodoéw, dla ktérych wigkszos¢ krajow postkomunistycznych
pojawia sie w liberalnej czesci wykresu, jest fakt, Ze wybraly one w wiekszosci liberalng
$ciezke przemian w kierunku gospodarki rynkowej. Polska na tym wykresie plasuje
sie mniej wiecej posrodku, z nieznacznym odchyleniem w kierunku modelu LME.
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4.2. Wskazniki zwigzane z regulacja rynku pracy

Drugi rodzaj wskaznikow to wskazniki powigzane z regulacja rynku pracy. Wy-
niki wyliczen dla kilkudziesi¢ciu krajow prezentuje wykres 2. Wykres ten pokazuje
wartosci wspolczynnika regulacji rynku pracy w stosunku do poziomu PKB na
osobe. Na tym wykresie poziom rozwoju nie jest taki wazny. Tak jak sugeruje lite-
ratura, kraje anglosaskie maja mniej barier w stosunku do rotacji pracownikéw niz
skoordynowane gospodarki rynkowe.

Wykres 2. Regulacja rynku pracy w wybranych krajach w 2012 roku
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Zr6dlo: opracowanie wlasne.

Jednakze w przeciwienstwie do poprzedniego wykresu niektére europejskie
gospodarki (Niemcy, Francja) pojawiajg si¢ jako ekstremalnie skoordynowane,
natomiast Norwegia jest umiarkowanie skoordynowana. Wiele krajow postkomuni-
stycznych zliberalizowalo swoje rynki pracy (jak np. Stowacja, ktora znajduje sie na
liberalnym krancu wykresu), podczas gdy wiele innych utrzymuje wysoki poziom
ochrony zatrudnienia. W tym ujeciu polska gospodarka znajduje si¢ znowu posrodku,
z nieznacznym odchyleniem w kierunku modelu LME.
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4.3. Wskazniki zwigzane z regulacja rynku srodowiska biznesowego

Trzeci rodzaj wskaznikéw to wskazniki powigzane z regulacja rynku srodowiska
biznesowego. Wyniki wyliczen dla kilkudziesigciu krajéw prezentuje wykres 3.

Wykres 3. Regulacja srodowiska biznesowego w wybranych krajach w 2012 roku
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Zrédlo: opracowanie wiasne.

Wykres ten pokazuje warto$ci wspétczynnika regulacji sSrodowiska biznesowego
w stosunku do poziomu PKB na osobe. Na wykresie wida¢, ze istnieje silny zwigzek
wspolczynnika z poziomem rozwoju gospodarki, lecz w odwrotnym kierunku niz
w przypadku wspoétczynnika spdjnosci spolecznej. Wigkszos¢ krajow rozwinigtych
posiada stosunkowo elastyczne regulacje dzialalnosci biznesowej i/lub posiada
wzglednie mocno rozwiniete rynki kapitalowe w stosunku do krajow postkomuni-
stycznych. Nieznaczna liczba rozwinigtych krajow, jak np. Francja, Wtochy, Grecja
i Portugalia, znajduje si¢ w czesci okreslajacej gospodarki skoordynowane (CME).
Polska w tym zestawieniu zajmuje neutralng pozycje posrodku wykresu.

4.4. Pozostate wskazniki stuzace ocenie modelu kapitalizmu
w ramach metodologii VoC

Oprocz przedstawionych wspotczynnikéw do oceny modelu kapitalizmu warto
réwniez zastosowac inne wyznaczniki obowigzujacego modelu kapitalizmu w danym
kraju. Cze$¢ z nich mozna zaliczy¢ do bardziej jakosciowych, pozostale s3, podobnie
do analizowanych wcze$niej wskaznikéw, czynnikami ilosciowymi. Do pierwszej
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grupy mozemy zaliczy¢ takie aspekty relacji przemystowych, jak penetracja zwigzkow
zawodowych, popularnos¢ zbiorowych ukladow pracy i czestotliwo$¢ strajkow. Tabela 2
przedstawia dane z wyzej wymienionymi wskaznikami dla badanych krajow.

Tabela 2. Wybrane wskazniki jakosciowe dla badanych krajow w 2012 roku

Panstwo Peng;r;%jgozv\\z’v;ﬁkéw PopuLakrir;((Jjég;:Nzg:gg;wych Liczba strajkow
Czechy 17,4 4 0
Francja 7,6 91 0
Niemcy 19,1 61 0
Wegry 16,8 34 8
Norwegia 53,3 74 10
Polska 15,6 29 156
Stowacja 17,2 35 1
Wielka Brytania 271 31 144
USA 11,9 13 brak danych
Rosja 42 brak danych 4

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie na podstawie OECD, International Labour Organization.

Biorac pod uwage powyzsze dane, Polske (podobnie jak inne kraje postkomu-
nistyczne) mozemy zaliczy¢ do gospodarek liberalnych (LME).

Z kolei do grupy czynnikéw ilosciowych wskazanych przez Halla i Soskice’a
mozemy zaliczy¢ wskazniki posrednictwa finansowego, takie jak wartos¢ kredytow
gospodarstw domowych jako procent PKB, kapitalizacje gieldy, réwniez jako % PKB,
oraz warto$ci bezposrednich inwestycji gospodarczych jako % PKB. Dane z wyzej
wymienionymi wskaznikami zawiera tabela 3.

Tabela 3. Wybrane ilosciowe czynniki dla badanych krajow w 2012 roku

Panstwo Wartos¢ kredytow jako % PKB Kapitalizacja gietdy jako % PKB FDI jako % PKB
Czechy 46,66 18,92 1,1%
Niemcy 131,73 43,36 1,2%
Francja 115,07 69,78 1,6%
Wielka Brytania 168,92 121,96 1,5%
Wegry 68,38 16,92 7,5%
Norwegia 86,96 50,59 2,6%
Polska 42,04 36,29 3,5%
Rosja 22,49 43,41 2,7%
Stowacja 49,77 5,06 4,0%
USA 226,29 114,92 1,6%

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych OECD i Banku Swiatowego.
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Wyniki czynnikéw ilosciowych dla Polski wskazuja, ze daleko jej do najwaz-
niejszych gospodarek LME, jednak przyczyna tego stanu rzeczy nie tkwi w fakcie,
ze Polska jest gospodarka skoordynowang, lecz w tym, ze w Polsce (podobnie jak
w innych krajach postkomunistycznych) sektor finansowy jest stosunkowo stabo
rozwiniety w poréwnaniu do krajéw zachodnioeuropejskich i USA.

5. Konkluzje w ocenie modelu kapitalizmu

Z podanych wczeéniej informacji i wykreséw wynika, ze wskazniki, takie jak
spdjnos¢ spoteczna, regulacja rynku pracy i stopien posrednictwa finansowego,
pozwalajg zaliczy¢ Polske do krajow z lekko liberalnym poziomem koordynacji,
natomiast wskazniki regulacji srodowiska biznesowego i posrednictwa finansowego
plasuja Polske posrodku spektrum gospodarek LME i CME. Wskazniki jako$ciowe,
stosowane przez Halla i Soskice’a, umiejscawiajg Polske po liberalnej stronie spektrum
gospodarek, natomiast wskazniki ilo§ciowe — znéw posrodku spektrum.

Whiosek z przeprowadzonych analiz jest nastepujacy: Polska jest gospodarka
stabo skoordynowana, czyli mixed market economy wg Halla i Soskice’a, z odchyle-
niem w kierunku gospodarki liberalnej (LME).

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza moze postuzy¢ do wysuniecia rekomendacji co do
dalszego rozwoju rynku pracy i regulacji srodowiska biznesowego w Polsce. Zanim
wysuniemy takie rekomendacje, warto zastanowic¢ si¢ nad zwigzkiem przyczynowo-
-skutkowym omawianych wskaznikéw z poziomem dochodu narodowego (PKB).
Istniejg racjonalne przestanki, zeby twierdzi¢, ze wysoki poziom spdjnosci spotecznej
w wysoko rozwinigtych krajach jest skutkiem, a nie przyczyng poziomu rozwoju
tych krajow i ich wysokiego poziomu PKB na mieszkanca, gdyz w miar¢ bogacenia
sie danego spoleczenstwa wywierana jest silna presja (zwlaszcza w krajach europej-
skich) na rzadzacych, zeby poprzez zwigkszenie wydatkéw socjalnych zmniejszali
oni réznice majatkowe w spoteczenstwie. Drugi z badanych wskaznikéw (stopien
regulacji rynku pracy) nie ma wiekszego zwigzku z poziomem PKB na mieszkanca,
gdyz, jak pokazaliémy na wykresie 2, istniejg zaréwno silnie uregulowane rynki
pracy o wysokim poziomie koordynacji (takie jak Niemcy czy Francja), jak i rynki
wysoce liberalne w krajach o niskim poziomie PKB (takie jak Stowacja). Jesli chodzi
o trzeci z badanych wskaznikow (stopien regulacji srodowiska biznesowego), mozliwe
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jest udowodnienie (np. przez analize innych krajéw, nieuwzglednionych powyzej),
ze zwigzek przyczynowo-skutkowy jest odwrotny niz w przypadku wskaznika spoj-
nosci spotecznej — wysoki poziom PKB jest wynikiem niskiego poziomu regulacji
srodowiska biznesowego, tzn. kraje, ktére zdecydowaly si¢ nie wprowadza¢ silnych
ograniczen w prowadzeniu biznesu, cieszg si¢ wysokim poziomem dochodu naro-
dowego. Poniewaz Polska znajduje si¢ obecnie na neutralnej pozycji (wspdtczynnik
ten jest bliski 0), warto zasugerowac, ze jezeli bedziemy przesuwac si¢ w lewo na
skali liberalizacji dziatalno$ci gospodarczej, istnieje duze prawdopodobienstwo,
ze bedziemy szybciej si¢ rozwija¢ i szybciej osiggniemy wyzszy poziom dochodu
narodowego.

Wylaniajaca si¢ odmiana kapitalizmu w Polsce w ujeciu
Varietes of Capitalism - proba wstepnej oceny

Streszczenie

W publikacji zostat zanalizowany model kapitalizmu w Polsce w ujeciu Varietes of Ca-
pitalism, zaproponowany przez Halla i Soskice’a w roku 2001. Na poczatku opracowania
zostaly opisane podstawowe cechy i elementy kapitalizmu jako ustroju gospodarczego.
Nastepnie oméwiono model Varietes of Capitalism i cechy charakteryzujace gospodarki
liberalne i skoordynowane. Dalej nastepuje odniesienie do sytuacji w krajach postkomuni-
stycznych oraz krétki zarys historii budowy kapitalizmu w Polsce. Dalsza cz¢§¢ publikacji
to szczegOtowa analiza dziesieciu charakterystycznych panstw kapitalistycznych (wliczajac
Polske) i ich umiejscowienie w modelu VoC. Na koncu opracowania zostaly wymienione
rekomendacje dla Polski, bedace wnioskami z przeprowadzonej analizy.

Stowa kluczowe: kapitalizm, model, odmiany kapitalizmu, transformacja ustrojowa,
Polska
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Emerging type of capitalism in Poland according to VoC approach

Abstract

In the publication, a model of capitalism in Poland has been analyzed using Varietes of
Capitalism approach. At the beginning of the article, the basic features and elements of the
capitalism as an economic system have been described. Then the Varietes of Capitalism
model and the typical features of liberal and coordinated market economies have been
discussed. Later, there is a description of the situation in post-communist countries and
a short outline of the history of capitalism formation in Poland. Then, a detailed analysis
of ten capitalist countries (including Poland) and their placement in the VoC model is
presented the article comendes with recommendations.

Keywords: capitalism, model, varietes of capitalism, system transformation, Poland
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Korzysci i koszty CSR w opinii spotek
gieldowych w Polsce

Wprowadzenie

Spoleczna odpowiedzialno$¢ biznesu (ang. Corporate Social Responsibility, CSR)
polega na uwzglednianiu aspektéw spotecznych, etycznych i ekologicznych w dzia-
talnos$ci gospodarczej przedsiebiorstwa i w jego kontaktach z interesariuszami.
W ramach CSR biznes jest zobowigzany do dazenia do zréwnowazonego rozwoju
i do przyczyniania si¢ do poprawy jakosci zycia. Przedsigbiorstwa nie tylko sg zo-
bowigzane do ustalenia strategii i dazenia do wypelniania jej, lecz takze powinny
aktywnie bra¢ udzial w etycznym dialogu z interesariuszami.

Spoleczna odpowiedzialnos¢ to uwzglednianie potrzeb i oczekiwan wszystkich
interesariuszy, zaréwno pracownikéw, jak i klientéw, dostawcdéw, organizacji poza-
rzadowych czy spotecznosci lokalnej. To takze podejmowanie dziatan prowadzacych
do poprawy jakosci zycia 0s6b bezposrednio lub posrednio zwigzanych z firma.
CSR oznacza dla dzisiejszych przedsiebiorstw problem o znaczeniu strategicznym.
Jest ona takze istotna dla instytucji otoczenia biznesu, inwestoréw czy administracji
panstwowe;j.

Spoteczna odpowiedzialno$¢ biznesu cieszy si¢ rosngcym zainteresowaniem w Unii
Europejskiej. Zachodnie panstwa europejskie maja co prawda dtuzsze doswiadczenie
w zakresie CSR, jednakze 10 lat cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej z pewno$cia
przyczynito sie do jej rozwoju w naszym kraju. Szczegdlng dynamike zmian mozna
zauwazy¢ po 2009 roku, gdy na Gieldzie Papieréw Wartosciowych w Warszawie pojawit
sie indeks spotecznie odpowiedzialnych spotek — indeks RESPECT. Spéiki zaangazo-
wane w CSR widza wiele korzysci ptynacych ze spotecznie odpowiedzialnej dziatalnosci,
wspominaja réwniez o kosztach. Celem artykutu jest przedstawienie korzysci i kosztow
spolecznej odpowiedzialnosci z perspektywy polskich spotek gietdowych.



84 Nella Saadi

1. Korzysci ptynace z CSR

Podstawowym argumentem na korzys¢ spolecznej odpowiedzialnosci jest interes
firmy. Spofeczna odpowiedzialnos$¢ powinna by¢ postrzegana jako korzys¢ dla firmy
w dlugim okresie'. CSR nie jest juz ,,mitym gestem” biznesu w strong spoleczenstwa,
ale krytycznym czynnikiem determinujacym wyniki przedsi¢biorstwa. Uwzgled-
nienie spotecznej odpowiedzialnosci w codziennosci biznesowej oznacza wlasciwie
pojety interes wlasny®. Laura Spence i Robert Rutherfoord definiujg to pojecie jako
motywacje do angazowania si¢ w zagadnienia spofeczne majac swiadomos¢ i ocze-
kujac pozytywnego wplywu, jaki beda mialy te dzialania na zysk i biznes w dlugim
okresie’. Wybitny ekonomista Paul A. Samuelson podkresla, ze przedsiebiorstwa nie
tylko moga angazowac sie w odpowiedzialno$¢ spoleczng, ale bedzie lepiej dla nich,
jesli naprawde sprobuja podjac si¢ takiej dziatalnosci®. Z badan Lymana Ostlunda
wynika, Ze zaréwno kierownictwo, jak i menadzerowie operacyjni ocenili argument
dotyczacy dlugoterminowych korzysci biznesowych czerpanych z dziatalnosci CSR
jako najwazniejszy czynnik zachecajacy do wprowadzenia spotecznej odpowiedzial-
nosci®. Elzbieta Skrzypek podkresla, Ze modele CSR powinny by¢ tak dobrane do
przedsiebiorstwa, aby maksymalizowaty jednoczesnie korzysci biznesowe i spoleczne®.
Natomiast dlugoterminowe korzysci moga by¢ osiagniete, gdyz CSR jest postrzegana
jako narzedzie do przyciggania’, motywowania® i zatrzymywania utalentowanych

1 H. Jenkins, Small Business Champions for Corporate Social Responsibility, ,,Journal of Business
Ethics” 2006, 67(3), s. 242.

2 D. Henderson, The Case Against ,,Corporate Social Responsibility®, ,Policy” 2001, 17(2), s. 28.

3 L.J. Spence, R. Rutherfoord, Social Responsibility, Profit Maximisation and the Small Firm Owner
Manager, ,,Journal of Small Business and Enterprise Development” 2000, 8(2), s. 132-133.

4 P.A. Samuelson, Love that Corporation, ,Mountain Bell Magazine”, Spring 1971, s. 24, za: K. Davis,
The Case for and Against Business Assumption of Social Responsibilities, ,,Academy of Management Jour-
nal” 1973, 16(2), s. 312.

5 L. Ostlund, Attitudes of Managers toward Corporate Social Responsibility, ,California Management
Review” 1977, 19(4), s. 38.

6 E. Skrzypek, Spoleczna odpowiedzialnos¢ biznesu oraz zréwnowazony rozwdj jako wyznaczniki
nowoczesnego zarzgdzania, w: Zréwnowazony rozwoj przedsiebiorstw, red. M. Cisek, B. Domanska-Szaruga,
Studio Emka, Warszawa, 2010, s. 151.

7 D. Grenning, D. Turban, Corporate Social Performance as a Competitive Advantage in Attracting
a Quality Workforce, ,Business & Society” 2000, 39, s. 254.

8 S. Brammer, A. Millington, B. Rayton, The Contribution of Corporate Social Responsibility to Organi-
sational Commitment, ,International Journal of Human Resource Management” 2007, 18(10), s. 1701.
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pracownikéw?, do przyciagania konsumentéw'’, poprawy reputacji firmy"' czy redu-
kowania kosztéw przez skuteczne zarzadzanie inicjatywami srodowiskowymi'2

Ponadto przedsigbiorstwa istnieja tylko dlatego, ze dostarczajg spoleczenstwu
warto$ciowych ustug. Przedsigbiorstwa jak wszystkie inne instytucje spoleczne sa
nieodlaczng czgécig spoteczenstwa i musza na nim polega¢, zeby przetrwac i sie
rozwijac". Spoteczenstwo przyznalo przedsigbiorstwom ogromng wladze i wolnosc,
oczekujac, ze wykorzystaja te wladze, zeby stuzy¢ spoteczenstwu. W dtugim okresie,
jesli biznes chce zachowa¢ swoja pozycje, to musi zaakceptowac i wypelnia¢ zobo-
wigzania wobec spoteczenstwa'.

Marina Curran odnosi si¢ do powyzszego jako do ,teorii spolecznego przyzwole-
nia’, ktdra zaklada, ze korporacje istnieja i dzialajg za przyzwoleniem spoleczenstwa,
dlatego sa zobligowane do uwzgledniania wszystkich mozliwych interesariuszy. W ten
sposob moga odwdzigczy¢ sie spoleczenstwu za otrzymanie przyzwolenia, a wlasnie ci
interesariusze najpierw udzielili korporacji pozwolenia na dzialalnos¢. Jezeli korporacje
nie beda jednak wykorzystywaly tej wladzy zgodnie z oczekiwaniami spoleczenstwa, spo-
tkajg ich w koncu zwigkszone kontrole ich dziatan, a spoteczenstwo ograniczy przyznang
im wiladzg®. Z kolei James Post, Lee Preston i Sybille Sachs nazywaja to przyzwolenie
»licencja na dziatalno$¢™®. Natomiast Keith Davis sformulowat zelazne prawo odpo-
wiedzialno$ci, ktore zaktada, Ze ci, ktorzy nie biorg odpowiedzialnosci za swojg wladze,
w koncu jg tracg"”. Prawo sformulowane przez K. Davisa jest spdjne z teorig legitymizacji,
ktora opiera si¢ na tym, ze biznes funkcjonuje w spoteczenstwie na zasadzie kontraktu
spotecznego. W zwiazku z tym przedsigbiorstwa zgadzajg sie wykonywa¢ spotecznie
oczekiwane dziatania w zamian za aprobate ich celéw, innych korzysci czy ostatecznie

9 J. Chatman, Matching People and Organisations: Selection and Socialization in Public Accounting
Firms, ,,,, Administrative Science Quarterly” 1991, 36, s. 459.

10 B. Ruf, K. Muralidhar, K. Paul, The Development of a Systematic, Aggregate Measure of Corporate
Social Performance, ,,Journal of Management’, 1998, 24(1), s. 128.

11 B, Gluszek, Skutecznos¢ inicjatyw z zakresu CSR jako strategii zabezpieczania reputacji przed-
sigbiorstwa na wypadek kryzysu, ,Prace naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2011,
nr 220, s. 271.

12 P. Roberts, G. Dowling, Corporate Reputation and Sustained Superior Financial Performance,
»Strategic Management Review”, 2002, nr 23, s. 1079.

13 P. Sethi, A Conceptual Framework for Environmental Analysis of Social Issues and Evaluation of
Business Response Patterns, ,,Academy of Management Review” 1979, 4(1), s. 63-74.
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University of Edinburgh, 2005, s. 17.

16 J.E. Post, L.E. Preston, S. Sachs, Redefining the Corporation, Stanford University Press, California
2002, s. 9.

17 K. Davis, Understanding the Social Responsibility Puzzle..., op.cit., s. 49.
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przetrwanie'®. Dlatego tez firmy robig wszystko, co uznaja za konieczne, zeby utrzymac
wizerunek prawowitego biznesu z zasadnymi celami i metodami dzialania®.

Kolejnym argumentem na korzys¢ wdrozenia CSR w biznesie jest zapobieganie
interwencji i regulacji rzadu, ktdra jest kosztowna i zazwyczaj ogranicza swobode
w podejmowaniu decyzji. W sytuacji, kiedy biznes dobrowolnie przekracza obowiazki
wynikajace z uregulowan prawnych, to prawdopodobnie potrzeba lub inicjatywa
rzadu do ingerowania w sprawy biznesu bedzie mniejsza®. Argument ten opiera si¢
na zalozeniu, ze postawa proaktywna biznesu, w ktorej przedsiebiorstwo przewiduje
i inicjuje odpowiednie dzialania jest bardziej praktyczna i mniej kosztowna niz zwykle
reagowanie na problemy, ktore sie pojawiaja. Jesli przedsiebiorstwo spdzni sie z rozwia-
zaniem problemu spolecznego, moze znalez¢ si¢ w niekomfortowej sytuacji, w ktorej
bedzie musialo ciagle zajmowac sie rozwigzywaniem palacych probleméw spotecznych,
ze zabraknie czasu na zrealizowanie podstawowego celu dzialalnosci, czyli dostarcze-
nia dobr i ustug?. Archie Carroll i Ann Buchholtz podaja w swojej ksiazce zwigzany
z tym argumentem przyklad, ze odpowiedzialnie spoteczne dziatania zapobiegajace
zanieczyszczeniu srodowiska sa madrzejszym i mniej kosztownym podejsciem niz
pozwolenie na wystapienie tego zanieczyszczenia w pierwszej kolejnosci®.

Ponadto w badaniu przeprowadzonym wsrdd polskich przedsigbiorstw okazalo
sie, ze wérdd korzysci prowadzenia dzialalnosci w sposéb etyczny i odpowiedzialny
mozna wyrdzni¢ budowanie dobrej reputacji, uwiarygodnienie misji przedsigbiorstwa
i zyskanie zaufania, dzigki wiekszej wiarygodnosci zwigkszenie szansy na pozyskanie
inwestoréw oraz mozliwo$¢ konkurowania na rynkach zagranicznych, a w dtuzszym
okresie zwrot poniesionych kosztéw z tytutu wzrostu sprzedazy®.

Spoteczna odpowiedzialno$¢ moze stanowi¢ przewage konkurencyjna. Poprzez
takie korzysci jak wzmocnienie lojalnosci klientow, zwiekszenie zainteresowania in-
westorow, silniejsze morale pracownikéw, poprawa relacji z interesariuszami poprawia
sie stopien realizacji zalozonych celéw biznesowych, a zatem skuteczno$¢ dziatan
rynkowych danej firmy*!. Dzieki CSR przedsiebiorstwo moze efektywniej kreowac

18 1. Guthrie, L. Parker, Corporate Social Reporting: A Rebuttal of Legitimacy Theory, ,,Accounting
and Business Research” 1989, 19(76), s. 344.

19 C. Villiers, C. van Staden, Can Less Environmental Disclosure have a Legitimising Effect? Evidence
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warto$¢ i zarzadzac relacjami z interesariuszami®. Za pomocg spotecznie odpowie-
dzialnych dzialan i odpowiedniej komunikacji przedsigbiorstwo moze pozytywnie
wplywac na decyzje zakupowe konsumentéw?. Ponadto CSR ma pozytywny wplyw
na konkurencyjnos¢ na poziomie catego panstwa, dlatego jest wazna w kontekscie
polityki publicznej®.

Z dotychczasowych rozwazan wynika, ze spoleczna odpowiedzialno$¢ powinna
by¢ zrédtem korzysci zaréwno tych o charakterze ekonomicznym przejawiajacych
sie w dlugim okresie, jak i korzysci spotecznych i srodowiskowych. Przedsiebiorstwa
prowadzace dziatania CSR liczg na konkretne korzysci, réwniez finansowe, mimo ze
czesto korzysci ptynace z CSR posrednio wplywaja na wynik finansowy. Szczegolna
role odgrywa reputacja firmy i wymiar marketingowy spolecznej odpowiedzialnosci,
ale réwniez budowanie i umacnianie relacji z interesariuszami firmy. Jest to zwlasz-
cza istotne w okresie kryzysu, dlatego cze$¢ firm stara sie prowadzi¢ komunikacje
z otoczeniem i podejmowac takie dziatania, Zeby zminimalizowa¢ negatywny wptyw
kryzysu na wizerunek przedsiebiorstwa?.

2. Koszty zwigzane z CSR

Najbardziej rozpowszechniony argument przeciwko CSR w biznesie opiera sie na
klasycznym podejsciu w ekonomii méwigcym o maksymalizacji zysku. W 1970 roku
w czasopi$mie ,,New York Times” ukazal si¢ kontrowersyjny artykut o CSR Spoteczng
odpowiedzialnoscig biznesu jest zwigkszanie zysku. Zostal napisany przez zdobywce
nagrody Nobla w dziedzinie ekonomii, Miltona Friedmana, przeciwnika spolecznej
odpowiedzialnosci, ktory kiedy$ stwierdzil, Ze biznesem biznesu powinien by¢ biz-
nes. Artykul ten byl jednym z najczesciej cytowanych i krytykowanych artykutow
napisanych przez M. Friedmana. Gléwny argument przeciwko CSR sformulowat
nastepujaco: ,,Jest jedna i tylko jedna odpowiedzialno$¢ spoteczna biznesu - wyko-
rzystywanie zasobow i angazowanie sie w dzialania zwigkszajace jej zyski tak dtugo,

25 V. Ju¢ius, A. Sneideriené, J. Griauslyté, Assessment of the Benefits of Corporate Social Responsibility
Reports as One of the Marketing Tools, ,Regional Formation and Development Studies” 2013, 3(11), s. 96.

26 M.S. Kim, D.T. Kim, J. Il Kim, CSR for Sustainable Development: CSR Beneficiary Positioning and
Impression Management Motivation, ,,Corporate Social Responsibility & Environmental Management”
2014, 21(1), s. 25.

27 1. Boulouta, Who Needs CSR? The Impact of Corporate Social Responsibility on National Competi-
tiveness, ,,Journal of Business Ethics” 2014, 119, s. 360.

28 K. Gadomska-Lila, Spofeczna odpowiedzialnos¢ biznesu w obliczu kryzysu gospodarczego, ,Studia
i Prace Wydzialu Nauk Ekonomicznych i Zarzgdzania nr 28", Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego, Szczecin 2012, s. 32.
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jak jest to zgodne z zasadami gry, co oznacza funkcjonowanie w warunkach wolnej
konkurencji bez podstepu czy oszustwa™?.

Krytyka autorstwa M. Friedmana wielokrotnie przez niego powtarzana miala
istotny wptyw na dyskusje o CSR*. Wedlug niego uzywanie zasoboéw przedsigbior-
stwa do promowania spofecznie odpowiedzialnej aktywnosci jest forma kradziezy
dywidend wiascicieli, pienigdzy klientéw czy pensji pracownikéw?'. M. Friedman
podkresla, ze problemy spoteczne nie powinny by¢ obszarem zainteresowania przed-
siebiorstw, a powinny by¢ rozwigzywane przez mechanizmy wolnego rynku. Jezeli
problem nie jest w ten sposob rozwigzany, odpowiedzialno$¢ spoczywa na rzadzacych,
gdyz oni stanowig prawo*.

Glos krytyki pojawit si¢ nie tylko ze strony M. Friedmana, lecz takze licznych
ekonomistéw, ksiegowych, menedzeréw i krytykow spotecznych, ktérzy bronig prze-
konania, ze przedsigbiorstwo jest stworzone i powinno dziala¢ dla dobra akcjonariu-
szy>. Roger Cowe i Simon Williams stwierdzili, ze menedzerowie, ktorzy wykorzystuja
fundusze przedsigbiorstwa do innych dziatan niz dyktowanych celami biznesowymi,
pozbawiaja wlascicieli ich majatku®. Natomiast Andrew Coors i Wayne Winegarden
sugeruja, ze jesli menedzerowie firmy angazuja si¢ w dziatania CSR, to lepiej, zeby
wykorzystali te aktywnosci do zdobycia nowych klientéw i zwigkszenia zysku, gdyz
W przeciwnym razie mozna uznac, ze nie wypelniaja swoich obowiazkéw?*. Na kon-
kurencyjnym rynku firma obnizajaca swoje zyski, zeby osiagna¢ cele spoteczne czy
srodowiskowe, moze nie przetrwa¢ konkurencyjnego i dyscyplinujacego wplywu
rynku, a w konsekwencji moze zostac przejeta przez inng firme, ktdra zastapi obecna
kadre zarzadzajacg taka, ktdra maksymalizuje zysk*.

Argument ten taczy sie z rdwniez z zagrozeniem, ze zaangazowanie w cele spo-
teczne spowoduje rozmycie nacisku przedsi¢biorstwa na ekonomiczng produktyw-
no$¢, podzial intereséw osob zarzadzajacych, co doprowadzi do oslabienia pozycji
rynkowej firmy i do stabego wypelnienia roli zaréwno ekonomicznej, jak i spoleczne;j*.
Theodore Levitt podkresla, ze przedsiebiorstwo ma duzo wigkszg szanse przetrwac,

29 M. Friedman, The Social Responsibility of Business Is to Increase Its Profits, ,New York Times
Magazine” 1970, September 13, s. 6.

30 S. Gallagher, A Strategic Response to Friedman’s Critique of Business Ethics, ,,Journal of Business
Strategy” 2005, 26(6), s. 55.

31 M. Friedman, The Social Responsibility..., op.cit., s. 6.

32 A. Carroll, A. Buchholtz, Business and Society..., op.cit., s. 41.

33 M. Pava, J. Krausz, The Association Between Corporate Social Responsibility and Financial Perfor-
mance: The Paradox of Social Cost, ,,Journal of Business Ethics” 1996, 15(3), s. 322.

3 R. Cowe, S. Williams, Who Are the Ethical Consumers?, The Co-Operative Bank, 2000, s. 15.

35 A. Coors, W. Winegarden, Corporate Social Responsibility — Or Good Advertising?, ,Regulation”
2005, Spring, s. 10.

36 J. Tirole, Corporate Governance, ,Econometrica” 2001, 69, s. 24.

37 K. Davis, The Case for and Against..., op.cit., s. 319.
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gdy nie ma absurdu w stawianym przed nim celu, a dokladniej — gdy maksymalizacja
zysku jest gtéwnym celem zaréwno w teorii, jak i w praktyce?®.

Podobnie Michael Jensen zauwazyt, ze CSR i teoria interesariuszy jest w pewnym
sensie wadliwa, gdyz podwaza wniosek, ze kazda organizacja powinna mie¢ jeden domi-
nujacy cel jako przestanke do celowego i racjonalnego dziatania. Ponadto wprowadzenie
CSR do przedsigbiorstwa obniza jej szanse w wyscigu o przetrwanie i jako podstawa
dzialan teoria interesariuszy pozwala menedzerom wykorzystywac zasoby firmy we-
dtug ich preferencji®*. Wedtug M. Jensena implementacja CSR podkopuje fundament,
na ktérym rynki i kapitalizm zbudowaty dobrobyt i wysokie standardy Zycia na calym
$wiecie. Teoria interesariuszy i CSR spowoduja obnizenie dobrobytu spotecznego, mimo
ze popieraja jego wzrost i chcg go broni¢. Autor poréwnuje to dzialanie do nieudanych
eksperymentéw komunistycznych i socjalistycznych w XX wieku®.

Z dotychczasowych rozwazan wynika, Ze gléwnym argumentem przeciwko
spolecznej odpowiedzialnosci jest zarzut, ze CSR prowadzi do wydatkowania ograni-
czonych zasobdw na cele spoteczne, co niepotrzebnie zwigksza koszty firmy i obniza
jej pozycje konkurencyjng. Angazowanie srodkow przedsigbiorstwa w dziatalnos¢
spoleczng jest réwnoznaczne z redystrybucja majatku od akcjonariuszy, czyli pra-
wowitych wlascicieli do innych w spoleczenstwie, ktérzy nie majg prawowitych
roszczen*'.

3. Korzysci i koszty CSR z perspektywy polskich spétek
gietdowych

W celu okreslenia korzysci i kosztéw spotecznej odpowiedzialnoéci badaniem ob-
jeto wszystkie polskie spotki akcyjne z sektora przedsigbiorstw notowane na Gieldzie
Papieréw Wartosciowych w Warszawie i prowadzace dzialalno$¢ w ramach spotecznej
odpowiedzialnosci. Grupa ta zostata zdefiniowana jako spoiki raportujace dziatania
CSR lub tez spotki wchodzace w skiad indeksu RESPECT przynajmniej w jednej
fali. Z 35 tak wytypowanych spoétek 23 wziety udzial w badaniu. Badanie przepro-
wadzono od kwietnia do grudnia 2013 roku. Kwestionariusz ankiety byt kierowany
do specjalistow zajmujacych si¢ spoleczng odpowiedzialnosciag w danych spétkach.

38 T. Levitt, The Dangers of Social Responsibility, ,,Harvard Business Review” 1958, 36(5), s. 49.

39 M. Jensen, Value Maximisation, Stakeholder Theory and the Corporate Objective Function, ,,Busi-
ness Ethics Quarterly” 2002, 12(2), s. 237.

40 Tbidem, s. 253.

41 M. Barnett, Stakeholder Influence Capacity and the Variability of Financial Returns to Corporate
Social Responsibility, ,,Academy of Management Review” 2007, 32(3), s. 795.
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W celu okreslenia korzysci ptynacych z wdrozenia strategii zgodnej ze standar-
dami CSR w badanych spétkach podzielono mozliwe do osiagniecia korzysci na
korzysci wewnetrzne, bezposrednio wplywajace na spoétke, i korzysci zewnetrzne,
ktére oddziatujg zaré6wno na spétke, jak i jej otoczenie. Wymienionym korzysciom
spolki przypisywaly ocene przyjmujaca wartosci od 1 (korzysci, ktore weale nie wy-
stapity) do 5 (korzysci, ktére wystapity w znacznym stopniu). Srednig ocene korzysci
wewnetrznych prezentuje wykres 1.

Najwyzej oceniona korzys¢ wewnetrzna dotyczy wzrostu §wiadomosci CSR
wsrod pracownikéw. W zwigzku z dziatalnoscig CSR w badanych spotkach wysta-
pifo takze podniesienie motywacji pracownikéw. Spoétki ocenily réwniez poprawe
efektywnosci gospodarowania i poprawe skutecznos$ci zarzadzania, a takze redukcje
wytwarzanych zanieczyszczen jako wazne korzysci dzialalnosci CSR. Dziatalno$¢
CSR nie wigzala sie raczej z dostgpnoscia korzystniejszych kredytéw bankowych,
korzystaniem z funduszy unijnych czy wzrostem zyskownosci.

Z kolei wykres 2 prezentuje $rednig oceng korzysci zewnetrznych. Do najwazniej-
szych korzysci zewnetrznych nalezg poprawa wizerunku przedsiebiorstwa i poprawa
relacji z lokalng spotecznoscia. Wysoko zostaly ocenione réwniez takie korzysci jak
wzrost zaufania klientéw i poprawa stanu srodowiska naturalnego w otoczeniu spétki.
Dla badanych spolek istotna korzys¢ wigzata si¢ z poprawa relacji z inwestorami
i zwigkszeniem atrakcyjnosci spotki w opinii inwestoréow. W zwigzku z dzialalnoscia
CSR raczej nie wystapily takie korzysci jak zwiekszenie udzialu w rynku czy pozy-
skanie nowych partneréw biznesowych.

Spoiki zostaly zapytane réwniez o koszty dzialalnosci CSR. Tabela 1 prezentuje
ranking odpowiedzi wedlug czestosci wystapienia. Odno$nie do kosztéw najcze-
$ciej wymieniana odpowiedz dotyczyta zaangazowania pracownikéw. Réwniez czas
potrzebny na dziatalnos¢ CSR byt postrzegany jako istotny koszt. Koszty finansowe
pojawily sie w drugiej kolejnosci, natomiast niektére spotki wskazaty na to, ze alokacja
kosztow CSR nie jest prowadzona lub tez koszty finansowe nie sg istotne w szczegol-
nosci w poréwnaniu do odnoszonych korzysci.
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Wykres 1. Ocena wewnetrznych korzysci CSR w badanych spotkach w 2013 roku

Dostepnosc korzysmiejszych kredytéw bankowych
Moiliwo$é korzystania z dofinansowania z funduszy unijnych
Wzrost zyskownosci

Redukcja kosztow wytwarzania

Poprawa efektywnosci gospodarowania

Poprawa skutecznosci zarzadzania

Podniesienie motywadji pracownikéw

Wzrost swiadomosci CSR wsrod pracownikéw
Zwiekszenie bezpieczeristwa na stanowiskach pracy

Redukcja wytwarzanych zanieczyszczen

Zrédto: opracowanie wlasne.

Wykres 2. Ocena zewnetrznych korzysci CSR w badanych spétkach w 2013 roku

Poprawa stanu srodowiska naturalnego w otoczeniu
Poprawa relacji z lokalna spolecznoscia

Poprawa wizerunku przedsiebiorstwa

Pozyskanie nowych odbiorcéw

Utrzymanie dotychczasowych klientéw

Wzrost zaufania klientow

Zwiekszenie udzialu w rynku

Poprawa konkurencyjnoscifirmy

Pozyskanie nowych partneréw biznesowych

Wzrost dostepu do kapitalu

Poprawa relacji z inwestorami

Zwiekszenie atrakcyjnosci w opinii inwestoréw

Zrédto: opracowanie wlasne.
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Tabela 1. Koszty CSR w badanych spotkach

Rankmg\;N ;v;:ﬁgncigestosm Koszt CSR

1. Zaangazowanie pracownikow

5 Czas
Koszty finansowe

3 Raportowanie
Monitorowanie wskaznikow

4 Alokacja kosztow GSR nie jest prowadzona
Weryfikacja i mierzenie efektywnosci
Koszty finansowe nieistotne

5. Koszty marketingowe, PR
Doradztwo

Zrédto: badania wlasne.

Raportowanie i konieczno$¢ monitorowania poszczegolnych wskaznikéw pojawity
sie na trzecim miejscu. Istotny okazal si¢ tez koszt zwigzany z weryfikacjg i mierze-
niem efektywnosci. Niektore spotki podkreslily, ze kosztowny jest audyt raportu,
a takze doradztwo w tej dziedzinie. W odpowiedziach spoétek pojawily si¢ tez koszty
marketingowe zwigzane z public relations i u§wiadamianiem interesariuszy.

Podsumowanie

Spoteczna odpowiedzialno$¢ biznesu cieszy si¢ rosngcym zainteresowaniem
w Unii Europejskiej. Dziesigcioletnie cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej z pew-
noscia przyczynilo si¢ do rozwoju tego obszaru w naszym kraju. Szczegélng dyna-
mike zmian mozna zauwazy¢ po 2009 roku, gdy na Gietdzie Papieréw Wartoscio-
wych w Warszawie pojawit si¢ indeks spotecznie odpowiedzialnych spétek — indeks
RESPECT. Spoétki zaangazowane w CSR widza szereg korzysci ptynacych ze spotecznie
odpowiedzialnej dzialalnosci, wspominajg réwniez o kosztach.

Najwyzej ocenione korzysci dotyczg poprawy wizerunku przedsiebiorstwa, wzro-
stu $wiadomosci pracownikéw o CSR, podniesienia ich motywacji, a takze poprawy
efektywnosci gospodarowania i skutecznosci zarzadzania. Za istotne korzysci spotki
uznaly réwniez poprawe relacji z lokalng spofecznoscig i poprawe stanu srodowiska
przyrodniczego, a takze wzrost zaufania klientéw i poprawe relacji z inwestorami.
Jako koszty CSR spoétki najczesciej wskazywaly na zaangazowanie pracownikow
i czas. Koszty finansowe pojawity sie w drugiej kolejnosci. Natomiast niektdre spotki
wskazaly na to, ze alokacja kosztéw CSR nie jest prowadzona lub tez koszty finansowe
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nie sg istotne w szczego6lno$ci w poréwnaniu do odnoszonych korzysci. Spotki wy-
mienily réwniez koszty zwigzane z monitorowaniem, weryfikacja i raportowaniem
dziatalnosci CSR.

Korzysci i koszty CSR w opinii spotek gietldowych w Polsce

Streszczenie

Spoleczna odpowiedzialno$¢ biznesu cieszy si¢ rosnacym zainteresowaniem w Unii Eu-
ropejskiej. Dziesi¢¢ lat cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej z pewnoscig przyczynito
sie do rozwoju tego obszaru w naszym kraju. Szczegdlnie dynamiczny rozwdj mozna
zauwazy¢ od 2009 roku, kiedy na Gieldzie Papieréw Wartosciowych w Warszawie pojawit
si¢ indeks spotecznie odpowiedzialnych spétek — indeks RESPECT. Spoétki zaangazowane
w CSR widzg szereg korzysci ptynacych ze spolecznie odpowiedzialnej dzialalnosci,
wspominaja réwniez o kosztach.

Stowa kluczowe: CSR, spoleczna odpowiedzialno$¢, spolki gietldowe, gietda, korzysci,
koszty

CSR benefits and costs according to Polish public listed companies

Abstract

Corporate social responsibility is of growing interest in European Union. Ten years
of Polish membership in European Union influenced CSR expansion in our country.
Especially dynamic progress was visible since 2009, when first socially responsible
index - RESPECT was introduced to Warsaw Stock Exchange. Public listed companies
engaged in CSR perceive a range of benefits coming from CSR activity, costs are men-
tioned as well.

Keywords: CSR, Corporate Social Responsibility, public listed companies, stock exchange,
benefits, costs
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Calculation of Emission Multipliers in Italy, Spain
and Germany (1995-2009). An Environmental
Input Output Analysis

Introduction

Human activities are linked to substantial pressures to the environment in terms
of resource use, pollution and, more generally, environmental degradation. Pressures
arise because of production and consumption activities. Environmental impacts
of pressures related to human activities are increasingly visible and may lead to ir-
reversible changes to the ecosystems, thus threatening the capacity of humanity to
maintain its current living standard in the future. For these reasons, in recent years
the investigation of the patterns of environmental pressures has received the atten-
tion of both economists and ecologists and became a major field of application of
I-O analysis. Wassily Leontief first considered pollution as undesirable or bad output
(externalities) in the economy and included environment factors by expanding I-O
model framework (Leontief, 1970).

Environmental input output analysis is a general and useful technique for quantify-
ing the changes in the level of pollutant and toxic gas emissions caused by changes in
the final demand of goods. The input-output model is helpful to quantify the amount
of output and corresponding emissions driven by final consumption (by sector) along
the whole supply chain. This is particularly useful when the aim is to quantify the
extent to which changes in the level and composition of final demand of a country
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generates changes in aggregate environmental performance. The literature exploring
environmental pressures by using input-output models has flourished in recent years,
with many contributions applying decomposition techniques to assess the various
drivers of aggregate environmental pressures or emission multipliers (among others,
Llop, 2007; Lenzen, 2008).

Our analysis, based on three EU countries (Italy, Spain and Germany) for the
period 1995-2009, shows substantial reductions in emissions multipliers for most
sectors and types of emission, with the decreasing trend being particularly strong
after 2001-2002. Moreover, countries with initially greater emission multipliers
experienced faster improvements, coherent with a convergence pattern across EU
countries. Going beyond aggregate regularities, we observe substantial heterogeneity
across sectors, emissions and countries in terms of level and patterns of emissions
multipliers which are worth to be investigated.

The paper is organized as follows. Section 1 discusses the methodology applied
to compute emissions multipliers. Section 2 describes data sources. Section 3 com-
ments on the main results and Section 4 concludes.

1. Methodology

To examine the economic and environmental impacts associated with air emis-
sions, we employ environmental input-output (EIO) technique that has been widely
used for economic analysis since the 70s. Like input-output models, EIOs are static
and linear models. According to Wassily Leontief Input-Output can be defined as:

... input-output analysis describes and explains the level of input of each sector of
a given national economy in terms of its relationships to the corresponding levels of
activities in all the other sectors (Leontief, 1970, pp. 262).
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Table 1. Pollution generation included in a demand driven input output table

Expenditures
Recelpts ] N Industry ) N Final demand Exports oTu(i:)alit
1 Zyg s Zy, y1H y1G ylin el x1
Industry
N Ly e Zon ynH ynG ynin en Xn
WLT e, WLn WLH WLG WLIn Wie L
Value added
WKT e WKn WKH WKG WKin Wke K
Imports mi mn mH mG min me M
Total Outlay X1 Xn H G In E
il '] P1
Pollution generation
Pl pn Pp

Industry Transactions Matrix (Zij)

Final
demand (yi)
Total Industry

output (xj)

Pollution generation matrix (¥pi)

(dd) uonnyjod jo
Junowe |ejop

Source: Martinez de Anguita and Wagner (2010)

Fundamentally, this involves a matrix representation of the economy in order
to predict the effect of changes in one industry on others, while at the same time
modelling the effect of this interaction on consumers, the government, and foreign
suppliers. Table (1) presents the demand-driven input-output model of the economy
by including pollution generation matrix as a result of production process.

Goods and services are produced either for final consumption or for use in fur-
ther production. The output is sold to other domestic sectors as intermediate goods
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for the production process or for final consumption to the different agents such as
households, governments, investment or to foreigner customer. That is:

: )
X, =Zpy+Zp+-2Z,+7,
Where:
Z;: output of ith product used as input in jth industry
X: total output of the ith product, i =1, 2..,n
Y;: total final use of ith product
Equation above can be rewritten as:
©)
Xn = aanl + an2X2 + .- anan + Yn
(1<i<n) 3)

Z..
Denoting, a;; = — for the input output coefficient representing the output of

X :

J

sector i absorbed by sector j per unit of output of sector j, and assuming it to be
constant, In matrix notation:

X, ayp o ap X N
Xn Ay 0 gy Xn Yn (4)

In standard representation of matrix form:

X=AX+Y & (I-A)X=Y & X=(I-A)-1Y=L1Y; (5)

Equation (5) illustrates how production X would respond to a change in demand Y,
including all intermediate production. The L term called Leontief inverse matrix.

The pollution generation matrix can be added to the conventional I-O model
and expressed as:
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P+ + ¥, =P

: (6)
Y/p1+...+¥/pn:Pp

The extended of a demand driven I-O model that the external effects included
can be written as the following equations:

Xr—dnXy - = ApX, =N
Xp = QX = = QX =)y
7)
Pi—ouxy - = ¢1,x,=0
Pp_ PpX1 = = PpnXy = 0
Where:
- Y¥ . denotes the amount of the p th pollutant emitted by the jth industry.
P X,
In matrix notation:
ER fay, -~ a, 0 - 0 ] EREER
n Ay 0 Ay 0 0 Xy Yn
0 P Py 1 of|A| |0
: : ) : 0 . 0 : :
_0 | __(ppl _¢pn 0 - 1_ _Pp_ _0 _ (8)

BH-AP (I)Hﬂ i m ©
{I . —OIHZ} i m (10)
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X

Equation 10 can be solved for the vector L’} giving equation (12):

SHG AT
Lp p -1 0 (12)

rlz{a—Ayl 0}{y}
p| |PU-4" -1||0 (13)

The predictive relationship between a change in the jth industry’s final demand

Finally:

(AY) and amount of pollution emitted (AP) can be calculated by the following equa-
tions:

AR Ay,
=P(I-A)"
APp Ay, (14)
AP=P (I-A)-1 AY

Equation (14) shows the sectorial emissions and captures the entire sequence
between the exogenous shocks in industry’s final demand vectors and the conse-
quential impacts on pollutant emission vectors.

The term P (I-A)™' is a pollution multiplier matrix and measures the amount
of type p emission caused by an exogenous and unitary change in the final demand
of sector j.

The emission coefficient, P (I-A)™' may also change over time for a number
of reasons that some of them are listed below:

Technological change
« scale economies;

« relative price changes;
« input substitutions (in response, e.g. to price changes or technological change).
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2. Data

The data for the modelling exercise were derived from the worldwide input-output
tables (WIOD - www.wiod.org). In order to facilitate the analysis and interpretations
of the results, the 35-sector disaggregation of the WIOD database are aggregated into
8 activities based on GTAP'classification including:

o Agriculture,

» Mining and Extraction,

o Processed Food,

« Labour intensive Manufacturing,

« Capital intensive Manufacturing,

« Utility and construction,

« Transportation and communication,
o Services.

Table 2 shows the link between the GTAP classification and the WIOD clas-
sification.

Table 2. Link between WIOD and GTAP classifications

WIOD Sector GTAP Classification

C4 Agriculture
Cy Mining
Csq Processed Food

G4, Cs5, Cg Cy3, C14 Cys5, Cyg Labour intensive Manufacturing

Gy, Cg Cg Cqg, Gy, Gy Capital intensive Manufacturing
Cy7 Cyg Utility and Construction
C1g, Cop, Go1, Cop, Cog Cpg, Cos Cog Co7 Transportation and Communication
Gy, Cgg C3p, C31, Gap, C33. G4, Cs5 Services

The air emission accounts include CO, emissions (in 1000 tonnes) and other
air pollutant emissions (in tonnes) by sector including N,0, CH,, NOX, SOy, NH;,
NMVOC and CO. In order to facilitate the interpretation of the results, air emis-
sions are aggregated into three different indicators of environmental pressures. CO2,
CH4 and N20O are grouped together into the indicator of greenhouse gas (GHG)
air emissions according to their global warming potential® and they are expressed

! Global Trade Analysis Project.

2 The global warming potential (GWP) of CO2 is set to 1, while the GWP of CH4 is 21 and the
GWP of N20 is 310; http://epp.eurostat.ec.europa.eu/statistics_explained/index.php/Glossary:Car-
bon_dioxide_equivalent
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in terms tonnes of CO2-equivalent emissions. The second indicator measures the
contribution to tropospheric ozone formation and tropospheric ozone precursors
(CH4, NOX, NMVOC and CO) are grouped together according to their tropospheric
ozone potential (TOP)’. Finally, the last indicator refers to the acidifying potential
of air emissions of NOX, SOX and NH3%.

3. Results

The main goal of this study was to derive quantitative measures of air emissions
multiplier such for CO,, CH,, N,O, NOy, SOy, CO, SO,, and NMOVC for 8 sectors
in Italy, Spain and Germany economies over 1995 to 2009 by means of environmental
input output analysis. The application of the model provides us with air pollutant
production intensity by each sector. The data were collected from the World Input
Output Database tables.

Table 1, 2 and 3 report emissions multipliers (emissions per thousand euro of
final demand) by year, country and sector for, respectively, GHG emissions, TOP
emissions and acidifying emissions. The general pattern we observe for emissions
multiplier is decreasing, especially so starting from 2001-2002. In most cases, emission
multipliers are greater for Spain and smaller for Italy and especially Germany, while
we observe a general tendency of convergence towards the most efficient country.
This is in line with the convergence patterns identified by Marin (2013) for direct
emission intensity coefficients in European countries.

The average magnitude of multipliers changes substantially across sectors. GHG
multipliers are the highest in the agriculture sector while they are substantially
smaller for labour intensive manufacturing, transportation and communication and
especially Services. The ranking is similar when considering tropospheric ozone
precursors, with transportation and communication being now in line with capital-
-intensive manufacturing sectors. Finally, regarding acidification, while agriculture
remains the sector with the greater average emission multipliers, labour intensive
manufacturing sectors are characterized by emissions multipliers similar to the ones
of Capital intensive manufacturing sectors, while services and transportation and
communication show the best performance, with the lowest level of multipliers.

3 The tropospheric ozone potential (TOP) of NVMOC is set to 1, for NOX is 1.22, for CO is 0.11
and for CH4 is 0.014; http://www.eea.europa.eu/data-and-maps/data/eea-aggregated-and-gap-filled-air-
emission-data-2#tab-additional-information.

4 The acidifying potential of SOX is set to 1/32, the one for NOX is 1/46 and the one for NH3 is 1/17.
http://www.eea.europa.eu/data-and-maps/indicators/en06-energy-related-emissions-of/energy-related-
emissions-of-acidifying-substances.
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Looking at the ranking of countries by sector and type of emission, Germany
clearly leads (i.e. lowest emission multipliers) for what concerns manufacturing
sectors (both labour-intensive and capital-intensive sectors), transportation and
communication and services (except for GHG in which Italy is leader). On the other
hand, Spain is the laggard country in most cases, with very few exceptions, notably
agriculture (except TOP) and GHG emissions in mining. However, Spain shows
the best dynamic patterns, being the country which improved the most its emission
multipliers for basically all sectors and all types of emission. Italy is generally in
between Spain and Germany, both in terms of the level of multipliers and in terms
of the pace of improvement of multipliers.

To conclude, we observe that the distance between the country with the greater
multiplier and the one with the smaller multiplier shrinks in basically all sector-
-emission combination, with the exception of agriculture (with stable distances) and
GHG emissions in utility and construction, with Germany experiencing a relative
worsening of its environmental performance when compared to Italy and Spain.

4. Conclusion and policy recommendation

The analysis described in the current paper has shed some light on the heterogene-
ity and evolution of emission multipliers for three European countries and eight sectors.
The results discussed in this paper are likely to have relevant policy implications. First,
the observed patterns of convergence across countries in terms of emission multipliers,
towards the most efficient country, is likely to be the result of the increasing harmo-
nization in environmental policy stringency across EU countries occurred in the last
decades. Many European directives have aimed at harmonizing EU environmental
policy and have avoided a ‘race to the bottom’ among EU countries to attract firms
with laxer environmental policies. This convergence pattern has been facilitated by the
increasing international diffusion of environmentally efficient technologies (e.g. Beise
and Rennings, 2005; Dechezlepretre et al., 2011, Hascic et al., 2010).

A second policy implication, less optimistic, relates to the relatively slow pace
of improvement of emission multipliers. These slow improvements have been ac-
companied and partly compensated by increasing levels of final consumption in all
countries. While, on the one hand improvements in emission intensity are crucial to
achieve better aggregate environmental performances and improve environmental
quality, the increase in the scale of final consumption is still substantial. To generate
drastic improvements in environmental quality, policies should be targeted at facili-
tating more radical improvements in emission multipliers and, eventually, intervene
to redirect final demand towards less emission intensive patterns of consumption.
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Calculation of Emission Multipliers in Italy, Spain and Germany
(1995-2009). An Environmental Input Output Analysis

Abstract

The aim of this paper is to derive quantitative measures of air emissions multiplier such
as CO,, CHy, N,0, NOy, SOy, CO, SO,, and NMOVC for 8 sectors in Italy, Spain and
Germany economy over 1995 to 2009 by means of environmental input output analysis.
The application of the input output model provides us with air pollutant production
intensity by each sector. The data are obtained from the World Input Output Database,
1995-2009.

The contribution of this paper is the calculation of emission multipliers that account
for direct and total emissions of pollutants per unit of demand in 8 economy sectors.
The results of this study demonstrate that during the period of studied, all countries,
experienced significant improvement in the ecological efficiency of production activities,
with decreasing emissions multipliers.

Keywords: environmentally extended input output analysis, social accounting matrix.
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Spoteczna odpowiedzialnos¢ biznesu jako
warunek partnerstwa spoteczno-prywatnego

Wprowadzenie

Wspdlpraca pomiedzy sektorem prywatnym a trzecim sektorem polega zaréwno
na wspolpracy finansowej, jak i pozafinansowej. Przedsigbiorcy dostrzegajac koniecz-
nos¢ spolecznej odpowiedzialnos$ci, wspierajg dziatalno$¢ organizacji pozarzadowych
lub zapraszajg te organizacje do wspolpracy przy projektach. Organizacje pozarzadowe
zauwazajac potencjal (kapitat ludzki, spoteczny, rzeczowy), jaki drzemie w sektorze
prywatnym, sg otwarte na wspolprace. Zaréwno po stronie przedsigbiorcow, jak
i organizacji spolecznych jest wiele niepewnosci, ktére muszg zostac przezwyci¢zone,
aby wspolpraca pomiedzy nimi stata si¢ powszechna. Potaczenie bowiem potencjalow
sektora prywatnego i trzeciego sektora tworzy efekt synergii, dzieki temu efekty osia-
gniete w realizacji wspolnych przedsiewzie¢ sa niewspotmiernie wyzsze w stosunku do
poniesionych nakladéw. Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie wptywu
idei spotecznej odpowiedzialnosci biznesu na podejmowanie decyzji o wspotpracy
pomiedzy sektorem prywatnym a trzecim sektorem.

1. Spoteczna odpowiedzialnos¢

Podmioty gospodarcze charakteryzuja sie réznorodnoscig i specjalizacjg. Dzieje
sie tak w wyniku ich ukierunkowania na osiggnigcie okreslonych celow i w zwiazku
z przyjmowaniem i realizowaniem réznorodnych polityk biznesowych. Sektor pry-
watny, generalnie rzecz biorac, nastawiony na osigganie zyskéw ekonomicznych
jest stymulatorem gospodarki, przez co doprowadza do zmian w alokacji kapitatu
rzeczowego. Jednakze majgc na uwadze coraz wigksza swiadomo$¢ konsumencka,
popyt zaczyna by¢ ksztaltowany réwniez pod wzgledem czynnikéw pozacenowych.
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Dobrym tego przykladem sg idee sprawiedliwego handlu (fair trade) oraz zywnosci
ekologicznej. Podmioty gospodarcze wplataja w swojg strategie biznesowe odpowie-
dzialno$¢ spoteczna.

1.1. Biznes odpowiedzialny spotecznie

Skupiajgc si¢ natomiast na przedsiebiorstwach jako podmiotach, ktére ksztaltuja
podaz na rynku, nalezy zwréci¢ uwage na strukture alokacji wydatkéw. Panujacy
poglad o maksymalnym ograniczaniu mozliwych kosztow jest stuszny, ale zalezy od
tego, co podmiot gospodarczy chce osiggnac'. Idea zréownowazonego rozwoju i po-
wszechnie panujacy trend medialny dotyczacy koncepcji spotecznie odpowiedzialnego
biznesu (CSR), przyczynia si¢ do wyksztalcania zmian w zachowaniu podmiotéw
gospodarczych. Czesci z nich faktycznie przy$wieca idea poprawy otaczajacego ich
$rodowiska: czy to srodowiska naturalnego, czy spotecznego. Cz¢s¢ przedsiebiorstw
traktuje za$ CSR jako narzedzie optymalizacji podatkowej lub dzialanie promocyjne.
Dziatania takie generujg koszty uzyskania przychodu i budujg dobry wizerunek firmy.
Niezaleznie jednak od pobudek przedsiebiorstwa tego typu dziatalnos¢ prospoteczna
i prosrodowiskowa, jesli jest wykonywana rzetelnie, przynosi pozytywne rezultaty
oraz wzmacnia i kreuje potrzebe na takg aktywnos$¢ wsrdd innych przedsiebiorstw.

CSR jest pojeciem bardzo szerokim i rézZnorodnie definiowanym przez réznych
interesariuszy zaangazowanych w spoleczng odpowiedzialnos¢. Wymieni¢ nalezy
nastepujace punkty widzenia i polozenie akcentow?:

o przedsigbiorcy bez teoretycznej wiedzy dotyczacej CSR definiujg jg bardzo intu-
icyjnie jako wazny element zarzgdzania firmg, dzieki ktéremu nastepuje dzialanie
miedzy grupami interesariuszy i lepsze zrozumienie ich potrzeb,

» naukowcy analizujg zaleznosci w przedsiewzieciach realizowanych przez or-
ganizacje (wybor dokonywany przez kadre kierowniczg odnosnie do dzialan
nastawionych na zysk wlasny i interes spoleczny),

« inne instytucje zaangazowane spotecznie (koncepcja oparta na dobrowolno-
$ci we wprowadzaniu aspektow spotecznych i ekologicznych oraz wspoétpracy
z interesariuszami) — podmioty te nie traktuja CSR jako aksjomatu, wybierajg
poszczegélne czynniki, ktore wdrazaja na zasadzie pojedynczych zagadnien).

Spoteczna odpowiedzialno$¢ biznesu wyksztalcita si¢ w odniesieniu do innych
koncepcji ekologiczno-spotecznych stosunkowo pdzno. Gtéwnie chodzi o dobrowol-
nos¢ stosowania oraz uwzglednianie zasad etyki w biezgcej dziatalnosci. Na ztozonos¢

1 K. Skoczylas, Proces zaopatrzenia w przedsigbiorstwie handlowym, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki
Rzeszowskiej” 2012, nr 286, s. 73-77.

2 E. Mazur-Wierzbicka, CSR w dydaktyce, czyli jak uczy¢ studentéw spolecznej odpowiedzialnosci,
Stowarzyszenie Kreatywni dla Szczecina, Szczecin 2012, s. 26-30.
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obecnej formuly spolecznej odpowiedzialnoséci majg wplyw trzy podejscia. Teore-
tyczne, odnoszace si¢ do zagadnien zréwnowazonego rozwoju, presja spofeczna
i samoregulacja biznesu’.

1.2. Rozwoj zrownowazony

Zalgzki idei zréwnowazonego rozwoju (ZR) po raz pierwszy zostaly wypracowane
podczas Konferencji ONZ w 1972 roku. Wtedy to okreslono niepodwazalne prawo
czlowieka do zycia w zdrowym srodowisku. Od tego momentu ciggle wdrazano
polityke proekologiczng. W 2002 roku idea ZR uksztaltowata si¢ w akcie Deklaracji
na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju. Filary ZR, rozwoj gospodarczy, spoteczny
i ochrona srodowiska zostaly objete zbiorowa odpowiedzialnoscig.

Pojecie ekologiczny jest pojeciem dosy¢ szerokim. Kazdy podmiot moze je do-
stosowac do wlasnych celéw. Jednym z bardziej szczegdtowych pojec jest wskazanie,
ze ekologiczny oznacza jak najblizej zgodny z natura, w jak najmniejszym stopniu
wplywajacy antropogenicznie na $srodowisko naturalne i jak najmniej ingerujacy
w odwieczne prawa przyrody*. Taka definicja nasuwa poglad, ze ekologia powinna
sta¢ si¢ moralnym obowigzkiem kazdego czlowieka, aby przesta¢ korzystac z su-
rowcoéw nieodnawialnych i w bardziej racjonalny sposéb uzywac chociazby energii
odnawialne;j.

Naciski spoteczne zaczely by¢ stosowane w walce ze szkodliwym wptywem na
srodowisko, poniewaz zostalo zauwazone duze znaczenie opinii publicznej na decyzje
biznesowe podejmowane przez przedsi¢biorstwa. Konsumenci zaczeli dostrzegaé
warto$ci wynikajace z pozacenowych aspektéw jakosci dobr i ustug. Istotne okazato sie
godziwe traktowanie pracownikéw czy sprawiedliwy sposéb wynagrodzen. Z biegiem
lat trend ulegl formalizacji w ruchy konsumenckie i organizacje pozarzadowe.

Préby centralnej regulacji dziatan podejmowanych w przedsiebiorstwach spoty-
kajg si¢ przewaznie z negatywnym nastawieniem zwrotnym. Wobec czego moga zosta¢
przyjete dwa stanowiska: albo przedsigbiorcy beda probowali walczy¢ z regulacjami
poprzez podejmowanie prob lobbowania ustawodawstwa, albo zaczng bra¢ czynny
udzial w partycypacji formowania etyki biznesu. Trzeba jednak zwréci¢ uwage na
fakt, ze wewnetrzne regulacje przedsiebiorstw nie moga przeja¢ zadan ogdlnie istnie-
jacych norm prawnych. Nalezy je traktowa¢ jako dobrowolny suplement, obejmujacy
konkretne podmioty. Samoregulacja jest zjawiskiem coraz bardziej widocznym
w spoleczenstwie przedsigbiorcow. Zasady te okresla si¢ mianem dobrych praktyk.

3 B. Rok, Odpowiedzialny biznes w nieodpowiedzialnym $wiecie, FOB, Warszawa 2004, s. 7-12.
4 L. Barc, Eko emigranci, ,Polish weekly magazine cooltura® 10.05.2014, nr 19(529), London,
s. 27.
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1.3. Dobre praktyki

Duze przedsiebiorstwa, dzialajace na rynku miedzynarodowym dostrzegaja
potrzebe troski o globalny wptyw na otaczajacg rzeczywistos$¢. Dlatego prawie dwie-
$cie firm wspéttworzy Swiatowg Rade Biznesu na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju
(ang. World Business Council for Sustainable Development, WBCSD), gdzie wdrazany
jest program Action2020. Jest to zbidr wytycznych obejmujgcych dziatania, dzigki
ktérym mozliwy jest wptyw na trendy srodowiskowe, jak réwniez spoleczne w ciagu
nieustajacych zmian klimatycznych i demograficznych. Program Action2020 obejmuje
swoim dziataniem dziewig¢ obszaréw tematycznych obejmujacych zmiany klima-
tyczne i zasoby wodne, kompetencje i zatrudnienie, a takze podstawowe potrzeby
i prawa. W kazdym z tych obszaréw spoleczne cele, majace globalny charakter nie
sa mozliwe do realizacji przez pojedyncze przedsiebiorstwa. Dlatego potrzebna byta
ijest wspotpraca wewnatrzsektorowa miedzy przedsiebiorcami, przy jednoczesnym
zapewnieniu wsparcia organdéw administracji publicznych’.

Przeglad firm spolecznie odpowiedzialnych w Polsce, ktore dziela si¢ swoim do-
$wiadczeniem jest corocznie prezentowany przez Forum Odpowiedzialnego Biznesu
w formie raportu pt. Odpowiedzialny Biznes w Polsce. Z kazda kolejng edycja do tego
projektu przystepuje wiecej przedsiebiorstw, ktore realizujg z reguly wiecej niz jedng
praktyke, w wiecej niz jednym obszarze aktywnosci. Sama forma raportu réwniez
ewoluuje - zmienia si¢ chociazby nazewnictwo obszaréw CSR. Forum Odpowie-
dzialnego Biznesu prezentuje raporty od roku 2002, jednakze dopiero w 2005 roku
ulegly one standaryzacji. Na poczatku dobre praktyki byly prezentowane w trzech
obszarach: miejsce pracy, rynek i spoleczenstwo. Nastepnie stopniowo ulegaly uzu-
pelnieniu o $rodowisko (2007) oraz zarzadzanie i raportowanie (2009). W 2011
roku ulegta calkowitej zmianie ich kategoryzacja i wyodrebniono siedem obszardw,
w ktorych prezentuje si¢ zestawienie dobrych praktykS.

Na bazie raportu Odpowiedzialny Biznes w Polsce mozna stwierdzi¢, ze najbardziej
rozwijajacym sie obszarem CSR w latach 2005-2010 byt obszar ,,spoteczenstwo’,
w ktéorym odnotowano ponad dwukrotny wzrost zglaszanych praktyk (214,8%).
Tabele 1 i 2 przedstawiajg analize dobrych praktyk w Polsce w latach 2005-2010.
Widzimy, Ze mial miejsce systematyczny wzrost zaréwno przedsiebiorstw bioracych
udzial w przygotowaniu raportu, jak i ogdlnej liczby zgtaszanych praktyk.

5 P. Bakker, Raport Odpowiedzialny Biznes w Polsce 2013, Dobre praktyki, red. M. Grzybek, Forum
Odpowiedzialnego Biznesu, Warszawa 2014, s. 8.

6 L. Janiszewski, Droga do petnej efektywnosci przedsigbiorstwa, w: Zarzgdzanie przedsigbiorstwem
we wspolczesnej gospodarce, red. T. Bernat, Katedra Mikroekonomii, Szczecin 2013, s. 163-164.
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Tabela 1. Statystyka raportowania dobrych praktyk w Polsce (2005-2010)

Rok 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Liczba firm i instytucji 37 46 41 77 85 108
Liczba praktyk 60 68 55 88 110 117
Obszary CSR 3 3 4 4 5 5

Zrédlo: L. Janiszewski, Droga do peinej efektywnosci przedsigbiorstwa, w: Zarzgdzanie przedsigbiorstwem
we wspolczesnej gospodarce, red. T. Bernat, Katedra Mikroekonomii, Szczecin 2013, s. 164.

Tabela 2. Liczba dobrych praktyk w podziale na obszary CSR w Polsce (2005-2010)

Rok 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Miejsce pracy 21 14 9 16 30 12
Rynek 12 16 14 12 20 20
Spoleczenstwo 27 38 24 35 37 58
Srodowisko X X 8 25 20 17
Zarzadzanie i raportowanie X X X X 3 10

Zrédlo: L. Janiszewski, Droga do petnej efektywnosci przedsigbiorstwa, w: Zarzgdzanie przedsigbiorstwem
we wspotczesnej gospodarce, red. T. Bernat, Katedra Mikroekonomii, Szczecin 2013, s. 164.

Tabela 3. Statystyka raportowania dobrych praktyk w Polsce (2011-2013)

Rok 2011 2012 2013
Liczba firm i instytucji 104 105 155
Liczba praktyk 209 262 413 (+163)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Raportéw Odpowiedzialny Biznes w Polsce 2011-2013, FOB, Warszawa

2012-2014.

Tabela 4. Liczba dobrych praktyk w podziale na obszary CSR w Polsce (2011-2013)

Rok 2011 2012 2013
tad korporacyjny 18 24 31 (+10)
Prawa czlowieka 5 3 12 (+4)
Praktyki/aspekty pracownicze 66 60 67 (+49)
Srodowisko naturaine 37 44 81 +22)
Uczciwe praktyki rynkowe 16 20 (+10)
Zagadnienia konsumenckie 17 22 (+8)
Zaangazowanie i rozwoj spotecznosci lokalnej 71 98 170 (+60)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Raportéw Odpowiedzialny Biznes w Polsce 2011-2013, FOB,

Warszawa 2012-2014.
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Jesli chodzi o lata 2011-2013, mozna zauwazy¢ znaczny wzrost liczby zgtaszanych
praktyk w stosunku do lat poprzednich. Jest to spowodowane coraz wigksza popular-
noscig projektu realizowanego przez FOB w spoleczenstwie. Coraz wiekszy odsetek
praktyk w raportach stanowig praktyki zglaszane przez przedsi¢biorstwa z sektora
MSP - w roku 2013 az 47 firm MSP zaprezentowaly tu swoje dziatania. Najbardziej
opisywanym obszarem jest ,,zaangazowanie i rozwoj spolecznosci lokalnej”, ktéry moze
by¢ traktowany jako sukcesor obszaru ,,spoteczenstwo”. W 2013 roku nastapila zmiana
w sposobie publikowania zestawienia dobrych praktyk. Praktyki zostaty podzielone na
te, ktore pojawily sie w raporcie po raz pierwszy, i te, ktore sg kontynuacja wczesniej
zgloszonych projektéw (w tabelach 3 i 4 liczby w nawiasach). Staly zauwazalny wzrost
zglaszanych praktyk pokazuje wigksze zaangazowanie spoteczne. Cz¢$¢ z wymienio-
nych przedsiewziec to projekty trwajace od kilku lat, jednak nie zdecydowano wcze$niej
o ich umieszczeniu w raporcie. Male i $rednie przedsiebiorstwa zaczynajg dostrzegac,
ze to, co robig na szczeblu lokalnym, jest wazne i mozna podzieli¢ si¢ wypracowanym
know-how z innymi. Nawet jesli jedna z gléwnych przestanek do publikacji praktyki jest
reklama marKki, to i tak prezentowane praktyki bedg mialy wplyw na inne podmioty
znajdujace si¢ na rynku i stanowiace czesto wspdlny krag partneréw biznesowych.
Czgs¢ z zaprezentowanych praktyk jest realizowana we wspdlpracy z organizacjami
pozarzagdowymi (dalej stosowany jest skrot NGO).

2. Partnerstwo spoteczno-prywatne

Przedsigwziecia spoleczne, ktére angazuja zasoby materialne (kapitat rzeczowy;,
pozwalajacy na realizacje zalozen) i zasoby ludzkie (kapital spoteczny i intelektualny
personelu znajdujacego si¢ blisko rozwigzywanego problemu), realizowane wspolnie
przez podmioty prywatne i organizacje trzeciego sektora maja wieksza szanse po-
wodzenia. NGO sg to podmioty wchodzace w sklad trzeciego sektora — organizacje
pozarzadowe, ktorych dzialalno$¢ nie jest nastawiona na osiggniecie ekonomicznego
zysku. Dzieki kapitatowi rzeczowemu, ktory jest w dyspozycji podmiotéw prywatnych,
NGO sa w stanie zaangazowa¢ w pelni swoj kapital ludzki, spoleczny, know-how pozo-
stajace w dyspozycji organizacji. Kapital ludzki jest zawsze wlasnosécig konkretnej osoby,
jednak moze by¢ wykorzystywany w pracy organizacji. Sg to wszystkie kompetencje
pracownika, ktore moga by¢ formowane w sposéb odpowiedni dla organizacji’.

Wspolpraca pomiedzy przedsigbiorstwami i organizacjami spotecznymi skut-
kuje osigganiem zdecydowanie wigkszych korzysci niz gdyby kazdy podmiot chciat

7 L. Janiszewski, Zarzgdzanie kapitatem intelektualnym w trzecim sektorze, w: Zarzgdzanie i rozwéj
regionalny — wyzwania wspétczesnosci, red. A. Krzysztofek, AT Wydawnictwo, Krakéw 2013, s. 61-63.
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zrealizowa¢ wybrane przedsiewziecie samodzielnie. Takie rozwigzanie pozwala na
rozlozenie kosztow pomiedzy wspoétpracujace podmioty, a takze — co jest aspektem
wazniejszym - efektywniejsze gospodarowanie posiadanymi zasobami. Ide¢ party-
cypacji w kosztach i ponownej redystrybucji przychodéw mozna okresli¢ mianem
partnerstwa spoleczno-prywatnego.

Partnerstwo to najbardziej dojrzala forma wspdtpracy miedzysektorowej. Jego
celem jest wspdtdziatanie na rzecz osiggniecia wspolnego celu. Istotne jest, ze wszyst-
kie wspolpracujace ze sobg strony realizujg przedsigwzigcia na réwnych zasadach,
a wypracowane rozwigzania w rownym stopniu zaspokajaja ich dazenia®.

Wspolpraca sektora prywatnego z sektorem publicznym (partnerstwo publiczno-
-prywatne) zostala juz scharakteryzowana w literaturze bardzo obszernie i doczekala
si¢ nawet procesu legislacyjnego zakonczonego stworzeniem aktu prawnego w postaci
Ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym?.

Partnerstwo spoleczno-prywatne nie zyskalo jeszcze zbyt wiele zainteresowania
w polskiej literaturze. Nie powstata definicja charakteryzujaca warunki wspdtpracy
miedzysektorowej. Wzmianki o takiej formie realizacji przedsiewziec sg przedstawiane
w konkursie organizowanym przez Krajowy O$rodek EFS na najlepsze partnerstwo
spoteczne. W roku 2014 odbyla si¢ czwarta edycja tego konkursu. W regulaminie part-
nerstwo spolteczno-prywatne opisane jest jako ,,zaangazowane w tworzenie trwatych
i stabilnych przedsiewzig¢ spotecznych stuzacych aktywizacji spoleczno-zawodowej
0sob zagrozonych wykluczeniem spotecznym oraz stworzeniem trwatych relacji go-
spodarczych miedzy partnerami przyczyniajacych sie do rozwoju przedsigbiorczosci
spolecznej'””. Definicja ta jednak nie precyzuje charakteru podmiotéw zaangazowa-
nych we wspolprace i uwzglednia wigkszo$¢ dziatan sektora prywatnego w kierunku
ekonomii spolecznej. Dlatego autor w swoich wcze$niejszych pracach opracowat
rozszerzong definicje: ,,Partnerstwo Spoteczno-Prywatne to dziatania podejmowane
przez podmioty gospodarcze z sektora prywatnego, we wspdlpracy z przynajmniej
jedng organizacja z Trzeciego Sektora. Inicjatywy te musza by¢ skierowane na two-
rzenie przedsiewzie¢ spolecznych, ktorych beneficjentami beda nie tylko pracownicy
i cztonkowie zaangazowanych podmiotdw, ale takze inne grupy spoteczne™'.

Skoro wystepuje tak wiele korzysci wynikajacych ze wspdtpracy miedzy pod-
miotami prywatnymi i organizacjami trzeciego sektora, nasuwa si¢ pytanie, dlaczego

8 Wspdlpraca organizacji pozarzgdowych z biznesem. Poradnik efektywnej wspétpracy, red. N. Cwik,
J. Januszewska, Forum Odpowiedzialnego Biznesu, Warszawa 2010, s. 27.

9 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o Partnerstwie Publiczno-Prywatnym (Dz.U. z 2009 r. Nr 19,
poz. 100, z pdzn. zm.).

10 Regulamin konkursu Najlepsze partnerstwo spoteczne 2014, http://partnerstwo.roefs.pl/konkurs-
edycja-2014/regulamin-i-harmonogram/, data dostepu 12.05.2014.

11 },, Janiszewski, Droga..., op.cit., s. 165.
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powstaje i funkcjonuje stosunkowo niewiele tego rodzaju inicjatyw i dlaczego s3 one
tak mato widoczne spotecznie?

Zaréwno w firmach, jak i w organizacjach pozarzadowych funkcjonuje utarta
filozofia dziatalnos$ci biezacej i zmiana tej filozofii rodzi obawy dotyczace wspotpracy,
potrzeb i wymagan drugiej strony. Partnerstwo nie moze zaistnie¢ bez zaufania spo-
tecznego i bez inicjatywy ktorejs ze stron. Partnerstwo wymaga, aby jedna ze stron
wyszla z inicjatywa i zaproponowala wspolprace.

NGO nie podejmuja wspotpracy z sektorem prywatnym z kilku powodéw. Orga-
nizacjom pozarzagdowym niemozliwe wydaje si¢ pozyskanie partnera biznesowego,
jesli nie ma wyrobionej marki, srodkéw i znajomosci. Zbyt specjalistyczny profil
dzialalnosci tez wydaje si¢ by¢ problemem ze wzgledu na potencjalny brak popytu.
Kolejng watpliwoscig, jest obawa o brak mozliwosci uksztaltowania réwnorzednej
pozycji w partnerstwie, ze wzgledu na ograniczone $rodki i zasieg dzialalnosci, a takze
konieczno$¢ dostosowania realizacji projektu i podporzadkowania sie ze wzgledu na
przewage ekonomiczng podmiotéw prywatnych'

Firmy natomiast niechetnie podejmuja wspdlprace z organizacjami trzeciego
sektora ze wzgledu na ograniczong skale dzialalnosci ekonomii spotecznej, niewy-
starczajace kompetencje NGO w zakresie promocji i sprzedazy, wlasng posiadang
niewielkg wiedze o trzecim sektorze, a takze obawe o jako$¢ i terminowos¢ wyko-
nania zlecen".

Przedstawione watpliwosci pozwalajg okresli¢ postawe przystepowania do ne-
gocjacji w rozmowach o powstaniu partnerstwa. Organizacje trzeciego sektora
przystepuja do stolu negocjacyjnego od razu w przyjetej z reguly postawie uleglej,
natomiast przedsiebiorstwa prywatne prezentujg postawe roszczeniowg. Trzeba duzo
checi i samozaparcia obu stron, aby wspoélpraca pomigdzy podmiotami przybrata
charakter partnerstwa.

Podsumowanie

Partnerstwo spoleczno-prywatne jest nowa ideg wspdtpracy pomiedzy podmio-
tami z sektora prywatnego a organizacjami pozarzagdowymi wchodzacymi w skiad
trzeciego sektora. Przedsiebiorstwa, ktére samodzielnie wdrazaja ide¢ spotecznej
odpowiedzialno$ci biznesu duzo chetniej przystepuja do wspdtpracy z organizacjami

12 Wspétpraca..., op.cit., s. 7-8.

13 J. Koczanowicz-Chondzynska, Dlaczego firmy niechetnie wspélpracujg z podmiotami ekonomii
spotecznej, w: Spotkanie dwdch swiatow. Wspélpraca ekonomii spolecznej z biznesem, red. A. Gruszecka-
-Tiesluk, A. Abec, Forum Odpowiedzialnego Biznesu, Warszawa 2013, s. 13-14.
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pozarzadowymi. NGO obawiajg si¢ wspotpracy, ale liczg na nia. Partnerstwo spofeczno-
-prywatne laczy kapital ludzki, spoteczny i materialny sektora prywatnego i spo-
tecznego we wspdlnych projektach korzystnych zaréwno od strony biznesowej, jak
i spotecznej, co pozwala na wzrost efektywnosci podejmowanych wspolnie dziatan.

Spoleczna odpowiedzialnos¢ biznesu jako warunek
partnerstwa spoleczno-prywatnego

Streszczenie

W opracowaniu przedstawiono zagadnienia zwigzane ze spoleczng odpowiedzialnoscia
biznesu oraz jej wpltyw na wykonanie zadan skierowanych na realizacje polityki ekonomii
spolecznej. Pokazane zostaly dobre praktyki przedsigbiorstw wraz z ich podziatem na
poszczegdlne obszary CSR. Scharakteryzowano réwniez definicje partnerstwa spoteczno-
-prywatnego oraz aspekt spotecznej odpowiedzialnosci w procesie tworzenia tej formy
wspotpracy miedzysektorowe;j.

Stowa kluczowe: partnerstwo spofeczno-prywatne, spotecznie odpowiedzialny biznes,
zréwnowazony rozwdj, trzeci sektor

Corporate Social Responsibility as a Condition
of Socio-Private Partnership

Abstract

The article presents issues related to the corporate social responsibility and its impact on
the performance of tasks directed at implementation of the social economy policy. The
good practices of companies and their division into different areas of CSR are presented.
The author characterized the definition of socio-private partnership and the aspect of
social responsibility in the creation of this form of intersectoral cooperation.

Keywords: socio-private partnership, Corporate Social Responsibility, sustainable
development, the third sector
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Wstep

W centrum zainteresowania autordw rozdziatéw drugiej czesci ksiazki jest
otaczajgca nas rzeczywisto$¢ spoleczna, ktora od ponad dekady cztonkostwa Polski
w UE podlega waznym przemianom na réznych plaszczyznach. Rzeczywisto$¢ ta
jest zlozona i wielowymiarowa, co znajduje odzwierciedlenie w bogactwie i rdzno-
rodnosci kwestii spolecznych podjetych przez autoréw zaréwno w odniesieniu do
szczebla krajowego, jak i europejskiego. Zaproponowany rozdzial zwraca uwage na
szerokie spectrum zagadnien o charakterze spotecznym, pokazujac mozliwo$¢ ich
interdyscyplinarnego ujecia. Kwestie analizowane przez autoréw wpisuja sie w trzy
gltéwne obszary problemowe - rynek pracy, edukacje oraz réwnos$¢ szans i wyklu-
czenie spoleczne.

Podejmowane zagadnienia wyraznie wskazuja, ze polityka publiczna jest dyscy-
pling nauki zaréwno o dobrze ugruntowanej podbudowie teoretycznej, jak i o istotnym
wymiarze praktycznym, ktory nabral szczegélnego znaczenia w zwigzku z przysta-
pieniem Polski do UE. Nalezy stwierdzi¢, ze cztonkostwo panstwa w strukturach
europejskich przyczynilo si¢ w duzym stopniu do przyspieszonego rozwoju w obszarze
polityki publicznej, co wynikalo z konieczno$ci dopasowania okreslonych rozwigzan
w politykach sektorowych i horyzontalnych do wymogéw i zalecen UE. Ponadto
konieczna byta oddolna koordynacja okreslonych dziatan pomigdzy panstwami czton-
kowskimi niezaleznie od zobowigzan odgdrnych. Ogdlnie rzecz ujmujac, akcesja do
UE przyspieszyta rozwdj polityki publicznej w wymiarze praktycznym, co wplyneto
na postep mysli teoretycznej i dorobku naukowego w tym obszarze.

Podjete w tej czesci problemy badawcze wpisuja si¢ przede wszystkim w polityke
spoleczna, ktdra stanowi jedng z najwazniejszych i najszerzej zakrojonych polityk sek-
torowych panstwa. Znaczenie polityki spotecznej w powigzaniu z polityka gospodarcza
wzrasta w ostatnich latach w panstwach UE, czego wyrazem jest Strategia ,,Europa
2020%, w ktdrej szczegdlne miejsce zajmujg wlasnie kwestie spoteczne - zatrudnienie,
edukacja i wlaczenie spoleczne. W UE polityka ta ma jednoczesnie charakter kra-
jowy, jak i europejski, co wynika z koniecznosci implementacji odgérnych zalecen
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i koordynacji rozwigzan miedzy panstwami w celu realizacji w jak najwiekszym
stopniu wspolnych intereséw, jak np. nizsza stopa bezrobocia, zwlaszcza wérod
mlodziezy, oraz inkluzja spoleczna okreslonych grup w spoteczenstwie, w tym oséb
starszych, imigrantéw i os6b niepetnosprawnych.

Warto pamieta¢, ze w odniesieniu do analizy spraw spotecznych w ramach po-
lityki publicznej stosuje sie najczesciej okreslenie polityka spoteczna, ktorej zakres
przedmiotowy moze by¢ ujety szeroko lub wasko. Zgodnie z pierwszym podej$ciem
polityka ta obejmuje oprécz zabezpieczenia spotecznego réwniez sprawy zwigzane
z pracg, zdrowiem, o§wiatg i wychowaniem, mieszkalnictwem i kultura, za$ w ujeciu
wezszym stosuje si¢ czesto pojecie polityka socjalna. Wspolczesna polityka spoleczna
w wielu obszarach zbiega do polityki gospodarczej. Dobrym przykladem jest kwestia
dobrobytu mieszkancéw panstwa — z punktu widzenia polityki gospodarczej chodzi tu
o jak najwyzszy poziom zaspokojenia potrzeb ludzkich, z kolei w polityce spotecznej
o dobrobycie mozna méwi¢ np. w kontekscie dazenia do eliminowania niedostatku
i zapewnienia dobrobytu dla wszystkich niezaleznie od wykonywania pracy’.

Druga czes¢ publikacji rozpoczynaja cztery opracowania poswigcone réznym
aspektom rynku pracy, z ktorych pierwszy — autorstwa Pauliny Blaszkiewicz — zawiera
analize zmian w polityce rynku pracy w Polsce po przystapieniu do Unii Europejskiej
i probe oceny efektow jej realizacji na tle innych panstw cztonkowskich. Z kolei Maria
Pacuska i Jarostaw Chojecki podjeli si¢ badania oczekiwan pracodawcéw wobec absol-
wentow szkot zawodowych, a w jego wyniku ustalili, ze pracodawcy od absolwentdw
szkol zawodowych oczekujg przede wszystkim wysokich kompetencji spotecznych
(w tym kultury osobistej) oraz checi doksztalcania si¢, za§ w mniejszym stopniu -
kompetencji zawodowych i do§wiadczenia na stanowisku pracy. W kolejnym opraco-
waniu Lidia Wesierska-Chyc skoncentrowata swoje rozwazania wokdt efektywnosci
zatrudnieniowej i kosztowej programoéw zatrudnienia socjalnego, przyjmujac za cel
wykazanie nieprawidlowosci w sposobie wprowadzania nowych rozwigzan w zakre-
sie polityki rynku pracy w zwigzku z nowelizacjg ustawy o promocji zatrudnienia.
W jej ocenie w Polsce ewaluacja stosowanych rozwigzan z zakresu polityki rynku
pracy jest zdefiniowana za wasko: podczas gdy w panistwach UE ro$nie popularnosé
badania efektow netto, w Polsce ewaluacja odnosi si¢ najczesciej do efektéw brutto.
W ostatnim opracowaniu po$wigconym rynkowi pracy Stanistaw Zukowski omawia
problem aktywizacji zawodowej os6b niepetnosprawnych w Polsce, wskazujac na
teleprace jako szanse ich zatrudnienia. Niepelnosprawnos¢ skutkuje problemami

! R. Szarfenberg, Definicje, zakres i konteksty polityki spotecznej, w: Polityka spoteczna. Podrecznik
akademicki, red. G. Firlit-Fesnak, M. Szylko-Skoczny, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2013,
S. 24-25.
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o zréznicowanym charakterze, w tym urbanistycznym, psychologicznym i socjolo-
gicznym. Rozwdj nowych technologii informacyjnych i komunikacyjnych stwarza
warunki do zminimalizowania tych ograniczen, oferujac mozliwo$¢ wykonywania
telepracy.

Tematyka kolejnych trzech opracowan dotyczy spraw edukacji i towarzyszacej
jej polityki przedmiotowej. Punktem wyjscia s rozwazania na temat kondycji rodzi-
mego systemu edukacji. Niewatpliwie w ostatnich latach dokonato si¢ wiele przemian
dostosowujacych polski system edukacji na wszystkich szczeblach do standardow
europejskich. Mimo to wcigz diagnozuje si¢ obszary, w ktérych polskie szkolnictwo
jest oceniane jako niewydolne i dysfunkcyjne. W tym kontekscie Bartosz Atroszko
i Pawel Atroszko zwracajg uwage na innowacje edukacyjne - nowe metody naucza-
nia, programy szkolne i rozwigzania systemowe - jako te, ktére moga zaréwno stac
si¢ szansa na dostosowanie tego systemu do wymagan nowoczesnego spoleczenstwa
i gospodarki opartej na wiedzy, jak i wigzac si¢ z réznymi zagrozeniami z uwagi na
nieprzewidywalno$¢ konsekwencji wprowadzanych innowacji. Jedng z wazniejszych
zmian zachodzacych w polskim szkolnictwie w minionej dekadzie bylo opracowanie
i stopniowe wdrazanie Polskich Ram Kwalifikacji wpisujacych si¢ w szerszej rozwi-
jang koncepcje Europejskich Ram Kwalifikacji i ich krajowych odpowiednikéw. Jak
pokazuje to w swoim opracowaniu Paulina Malesa, ramy kwalifikacji sg przykladem
rozwigzania z zakresu polityki edukacyjnej jednoczesnie o charakterze krajowym
i europejskim, ktére maja umozliwi¢ poréwnywanie kwalifikacji zdobytych w réznych
systemach krajowych. Zgodnie z zalozeniami tego instrumentu osiggniecie okreslo-
nego poziomu kwalifikacji jest mozliwe po ukonczeniu réznych $ciezek edukacji.
Rozwazania o edukacji zamyka tekst Moniki Turek, ktéra koncentruje swoja uwage
badawcza na roli polityki edukacyjnej w procesie przygotowania zawodowego absol-
wentow szkot wyzszych w Polsce. Podjeta przez nig problematyka pokazuje punkty
styku zagadnien spolecznych z gospodarczymi, zwracajac uwage na zwigzki miedzy
wyzszym wyksztalceniem a sytuacjg absolwentéw uczelni na rynku pracy.

Ostatnim blokiem zagadnien w tej czgsci ksiazki jest rownos¢ szans i wyklucze-
nie spofeczne, ktére zostaly zobrazowane na trzech réznych przykladach. Izabela
Czepirska omawia problem wykluczenia finansowego, ktore uznaje za spojng czesé
zjawiska wykluczenia spotecznego. R6znica miedzy nimi jest jednak zasadnicza: me-
tody pomiaru i metodologia badania wykluczenia spotecznego sg znacznie bardziej
rozwiniete i dojrzale, za§ wykluczenie finansowe wymaga dalszych prac w analo-
gicznym zakresie. W celu monitorowania zjawiska wykluczenia finansowego mozna
probowac oprzec sie na otwartej metodzie koordynacji przyjetej w ramach strategii
wzrostu UE 2020. Aspektem kultury jako jednego z podstawowych obszaréw polityki
spolecznej zajmuje sie Katarzyna Oblgkowska-Kubiak, ktéra podjeta si¢ refleksji nad
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konstytucyjna zasada réwnego dostepu do dziedzictwa kulturowego w Polsce od
strony teoretycznej i praktycznej. Istnienie i upowszechnianie dobr kultury wigze
sie waznym interesem publicznym realizowanym nie tylko na szczeblu krajowym,
co wynika z zapisow w Konstytucji RP, lecz takze migdzynarodowym w zwigzku
z sygnowaniem przez panstwo Europejskiej Konwencji Kulturalnej z 1954 roku
i cztonkostwem w UNESCO. Poniewaz dziedzictwo kulturowe moze przyczyniaé
sie do pewnej formy wykluczenia spotecznego i tworzenia podzialéw na ,,swoich”
i ,obcych’, konieczne jest regulowanie kwestii dostepu do niego poprzez odpowiednie
ksztaltowanie przedmiotowej polityki publicznej i rozwigzan prawnych. Innym, nie-
mniej istotnym elementem polityki spolecznej, jest kwestia mieszkalnictwa w Polsce
w kontekscie uregulowan UE, ktora analizuje w swoim opracowaniu Zuzanna Rataj.
Mimo ze czlonkostwo Polski w UE przyczynilo si¢ do wielu korzystnych zmian
w omawianym obszarze, to aktualnie ujednolicenie i unijna koordynacja polityki
mieszkaniowej nie jest mozliwa, w szczego6lnosci z uwagi na zréznicowanie poziomu
rozwoju spoleczno-gospodarczego cztonkéw UE, a tym samym ich priorytetow
i srodkow. To wcigz poszczegolne panstwa pozostaja gtéwnymi osrodkami decyzyj-
nymi w zakresie mieszkalnictwa.

Wartoscig dodang drugiej czesci ksigzki jest fakt, iz Autorzy reprezentuja rézne
oérodki akademickie w Polsce. Jest to dowod na rosngce zainteresowanie sprawami
spotecznymi Polski i Europy w ramach polityki publicznej. W tym miejscu za-
sadne jest podkreslenie, iz doktorantéw Kolegium Ekonomiczno-Spolecznego SGH
we wspdlnym wysitku badawczym wspieraja kolezanki i koledzy z Uniwersytetu
Gdanskiego, Uniwersytetu Lodzkiego, Uniwersytetu Warszawskiego, Uniwersytetu
Ekonomicznego w Poznaniu i Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie.
Bezdyskusyjna zaleta rozdzialu jest inter- i wielodyscyplinarne podejscie autoréw,
ktérzy badajgc poszczegdlne wycinki wspdlczesnej rzeczywistosci spotecznej w Pol-
sce i w UE przez pryzmat réznych dyscyplin naukowych, stosuja metody badawcze
i formutuja wnioski wpisujgce si¢ w nauki o polityce publicznej. W przewazajacej
wigkszo$ci rozdzialéw odwotano si¢ do metody studium przypadku, co pozwala na
blizszy oglad i lepsze zrozumienie danego problemu badawczego.

Oczywiscie przedstawiony zestaw opracowan nie ma charakteru wyczerpujacego,
a w zasadzie dazy do uwypuklenia w sposéb przekrojowy szerokiego spectrum spraw
spolecznych, zaréwno stricte wpisujacych si¢ w polityke spoleczna, jak i oscylujacych
na granicy polityk spotecznej i gospodarczej. Taki dobdr tematéw swiadczy o rozle-
glosdci zagadnien spotecznych i ich wielowatkowosci, a przedstawiona propozycja jest
jedng z wielu mozliwych i ma na celu zainspirowanie Czytelnikow do dalszych studiow
i badan w dziedzinie polityki spolecznej na szczeblu krajowym i europejskim.
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Ewolucja i ocena realizacji polityki rynku pracy
w Polsce po akcesji do Unii Europejskiej

Wprowadzenie

Polska, przystepujac do Unii Europejskiej, zostala zobowigzana do realizacji
postanowien Europejskiej Strategii Zatrudnienia. W zwiazku z tym konieczne byto
wprowadzenia znaczacych zmian w polityce rynku pracy. Ustawa o promocji za-
trudnienia i instytucji rynku pracy z 2004 roku oraz jej nowelizacja w 2008 roku
pozwolity na zwiekszenie zakresu aktywizacji zawodowej 0s6b bezrobotnych w Polsce.
Celem niniejszego opracowania jest analiza zmian w polityce rynku pracy w Polsce
po przystapieniu do Unii Europejskiej oraz proba oceny efektow jej realizacji na tle
innych panstw cztonkowskich.

1. Polityka rynku pracy

Rynek pracy jest to miejsce, w ktérym nastepuje wymiana ustug pracy miedzy
pracownikami a pracodawcami. To wlasnie na rynku pracy ustalana jest wielkos¢
i warunki tych transakcji, a przede wszystkim placa, czyli cena $wiadczonych ustug'.
Panstwo moze wplywa¢ na sytuacje na rynku pracy poprzez stosowanie polityki rynku
pracy. Mozna ja zdefiniowac jako interwencje panstwowg stosowang w momencie
zaistnienia nieréwnowagi na tym rynku, ktéra objawia si¢ spadkiem zatrudnienia
i wzrostem stopy bezrobocia®. Panistwo realizuje polityke rynku pracy poprzez za-
stosowanie réznorodnych instrumentéw.

1 E. Kryniska, E. Kwiatkowski, Podstawy wiedzy o rynku pracy, Wydawnictwo Uniwersytetu £6dz-
kiego, £6dz 2013, s. 11.
2 S. Borkowska, Polski rynek pracy wobec integracji europejskiej, IPiSS, Warszawa 2003, s. 115-117.
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1.1. Instrumenty polityki rynku pracy

Wedlug klasyfikacji stosowanej przez Eurostat instrumenty polityki rynku pracy
mozemy podzieli¢ ze wzgledu na rodzaj dzialan na trzy kategorie: LMP® services,
LMP measures i LMP supports. LMP services (ustugi rynku pracy) sa $wiadczone
przez publiczne stuzby zatrudnienia. Sg to aktywnosci zwigzane z poszukiwaniem
pracy, w ktorych uczestnictwo zazwyczaj nie powoduje zmiany statusu na rynku
pracy. Do LMP measures (Srodkéw rynku pracy) zaliczamy instrumenty dostarcza-
jace tymczasowego wsparcia grupom znajdujacym sie w szczegdlnie niekorzystnej
sytuacji na rynku pracy. Pozwalaja one na aktywizacje w kierunku zdobycia za-
trudnienia badz utrzymanie pracy przez osoby zagrozone jej utrata. Instrumenty
te zazwyczaj powoduja zmiane statusu na rynku pracy. LMP supports (instrumenty
wsparcia) to pomoc finansowa dla 0s6b, ktdre utracily prace, majaca na celu wspie-
ranie bezrobotnych w okresie poszukiwania zatrudnienia, badz srodki przeznaczane
na wczesniejsze emerytury.

Bardziej szczegétowy podzial wymienionych instrumentéw przedstawia Tabela 1,
wedtug ktérej mozemy wyodrebni¢ osiem kategorii.

Tabela 1. Podzial instrumentow rynku pracy wedlug Eurostat

Instrumenty rynku pracy (LMP interventions)

LMP servives — ustugi LMP measures — srodki LMP supports — wsparcie
1) posrednictwo pracy i poradnictwo | 2) szkolenia zawodowe 7) zasitki dla bezrobotnych
zawodowe 3) zachety zatrudnieniowe 8) wczesniejsze emerytury

4) wspieranie zatrudnienia
i rehabilitacja 0sob
niepetnosprawnych

5) bezposrednie tworzenie miejsc
pracy

6) wspieranie podejmowania
dziatalnosci gospodarczej

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie EUROSTAT, Labour Market Policy Statistics - Methodology 2013,
European Union 2013, s. 13.

Instrumenty z kategorii 1-6 to instrumenty aktywnej polityki rynku pracy. Z kolei
instrumenty 7-8 zaliczamy do instrumentéw pasywnej polityki rynku pracy.

3 LMP - Labour Market Policy - Polityka Rynku Pracy.
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1.2. Pasywna polityka rynku pracy

Pasywna polityka rynku pracy ma charakter ostonowy. Do jej najwazniejszych
instrumentéw nalezg zasitki dla bezrobotnych. Powinny one spelnia¢ funkcje docho-
dowga (zapewnienie srodkéw na utrzymanie w czasie przebywania na bezrobociu) oraz
funkcje motywacyjng (motywowanie do poszukiwania pracy). W celu jednoczesnej
realizacji obu wymienionych wyzej zadan zaleca sie, aby zasitek dla bezrobotnych byt
ustalony na stosunkowo niskim poziomie, z biegiem czasu jego wysokos$¢ powinna
by¢ stopniowo obnizana, a okres jego wyplaty — ograniczony*. Poza zasitkami dla
bezrobotnych pasywna polityka rynku pracy obejmuje programy, ktore zachecajg
do wczesniejszego przejscia do grupy biernych zawodowo, np. poprzez stosowanie
wczesniejszych emerytur. Jednak ze wzgledéw finansowych (programy te sg bardzo
kosztowne) i demograficznych (starzenie si¢ spoleczenstwa) kraje rozwiniete staraja
sie odchodzi¢ od tego typu rozwigzan’.

1.3. Aktywna polityka rynku pracy

Aktywna polityka rynku pracy ma na celu zwigkszenie szans bezrobotnego na
uzyskanie zatrudnienia i na jego utrzymanie. Jest to selektywna interwencja panstwa
na rynku pracy, ukierunkowana na poprawe efektywnosci jego funkcjonowania oraz
promowanie réwnych szans na tym rynku. Zmierza do tworzenia (posrednio lub
bezposrednio) miejsc pracy i zwigkszania zdolnosci do zatrudnienia bezrobotnych
znajdujacych si¢ w najtrudniejszym potozeniu®.

Instrumenty aktywnej polityki rynku pracy mozemy podzieli¢ na zorientowane
popytowo i podazowo. Instrumenty oddzialujgce na strone podazowa rynku pracy to
prace interwencyjne, roboty publiczne, prace spolecznie uzyteczne, srodki na podje-
cie dziatalnosci gospodarczej i wyposazenie stanowiska pracy. Narzedzia podazowe
kierowane sg bezposrednio do bezrobotnych i pomagaja im dostosowa¢ si¢ do
warunkéw istniejacych na rynku pracy. Do instrumentéw podazowych zaliczamy:
szkolenia i doskonalenie zawodowe, posrednictwo pracy, poradnictwo zawodowe,
staze, przygotowanie zawodowe w miejscu pracy.

W literaturze ekonomicznej sg opisywane rézne funkcje realizowane przez
aktywnga polityke rynku pracy. Wedtug E. Kwiatkowskiego sg to: aktywizacja zawo-
dowa bezrobotnych, niwelowanie niedopasowan strukturalnych wystepujacych na

4 A. Szymanska, Instytucjonalne uwarunkowanie elastycznosci rynku pracy w krajach OECD,
Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2013, s. 83.

5 M. Zielinski, Rynek pracy w teoriach ekonomicznych, CeDeWu, Warszawa 2012, s. 76.

6 Z. Wisniewski, K. Zawadzki, Efektywnos¢ polityki rynku pracy w Polsce, Torun 2011, s. 9.
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rynku pracy, wplyw na rozmiary zatrudnienia i bezrobocia, zwigkszanie poziomu
produkcyjnosci sity roboczej, weryfikacja gotowosci bezrobotnych do podjecia
zatrudnienia’.

2. Zmiany w polityce rynku pracy w Polsce
po przystapieniu do Unii Europejskiej

Panstwa nalezace do Unii Europejskiej (UE) sa zobowigzane do realizacji zalozen
Europejskiej Strategii Zatrudnienia (ESZ), zawierajacej priorytety w zakresie polityki
rynku pracy. Dokument ten zostal przyjety na szczycie Unii Europejskiej w 1997
roku. ESZ opierala si¢ na czterech filarach, do ktérych nalezaly: zatrudnialnos¢,
przedsiebiorczo$¢, zdolno$¢ adaptacyjna pracownikéw i pracodawcéw, réwnosé
szans®. W 2003 roku ESZ zostala znowelizowana, a za jej gléwne cele przyjeto:
pelne zatrudnienie, poprawe jakosci i produktywnosci pracy, wzmocnienie spojnosci
spolecznej i integracji. W zwigzku z przystapieniem do UE w 2004 roku Polska mu-
siata dostosowac akty prawne do nowych wymagan. W zwigzku z tym nowa ustawa
regulujaca kwestie polityki rynku pracy obejmowala szereg zmian w stosunku do
wczesniej obowigzujacej ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu z dnia
14 grudnia 1994 roku.

2.1. Ustawa o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z dnia
20 kwietnia 2004 roku

Ustawa o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z dnia 20 kwietnia
2004 roku (zwana dalej ustawg) wskazuje Krajowy Plan Dzialan na rzecz Zatrudnienia
jako dokument okreslajacy glowne cele i zadania realizowane w zakresie aktywizacji
bezrobotnych i promocji zatrudnienia. Sg one zgodne zaréwno z kierunkami polityki
rynku pracy okreslonymi przez panstwo, jak i z Europejska Strategia Zatrudnienia.
W oparciu o Krajowy Plan Dziatan na rzecz Zatrudnienia i uwarunkowania lokalne
samorzady wojewddztw przygotowujg corocznie regionalne plany na rzecz zatrud-
nienia.

Ustawa wprowadzita podzial na ustugi i instrumenty rynku pracy. Do ustug
rynku pracy zaliczala: posrednictwo pracy, ustugi EURES, poradnictwo zawodowe

7 E. Kwiatkowski, Bezrobocie. Podstawy teoretyczne, PWN, Warszawa 2009, s. 301-302.
8 M. Knapinska, Wspdlny europejski rynek pracy. Geneza - rozwéj - funkcjonowanie, Wydawnictwo
Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2012, s. 101-102.
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wraz z informacjg zawodows, pomoc w aktywnym poszukiwaniu pracy i organi-
zacje szkolen. Z kolei instrumenty rynku, ktére majg wspiera¢ ustugi rynku pracy,
obejmuja: finansowanie kosztéw przejazdu i zakwaterowania’, dofinansowanie
wyposazenia miejsca pracy, podjecia dzialalnosci gospodarczej, kosztéw pomocy
prawnej, konsultacji i doradztwa, refundowanie sktadek na ubezpieczenia spoteczne,
skladek optaconych w zwigzku z zatrudnieniem bezrobotnego skierowanego do pracy
i dodatki aktywizacyjne.

W ustawie zdefiniowano réwniez instytucje rynku pracy i wskazano szczegétowe
zakresy pelnionych przez nich zadan. Do instytucji rynku pracy zaliczamy: publiczne
stuzby zatrudnienia’’, Ochotnicze Hufce Pracy, agencje zatrudnienia, instytucje szko-
leniowe, instytucje dialogu spolecznego, instytucje partnerstwa lokalnego. Ich celem
jest dazenie do petnego i produktywnego zatrudnienia, rozwoju kapitatu ludzkiego,
pracy wysokiej jakosci oraz wspieranie integracji i solidarnosci spoleczne;j.

Ponadto ustawa wyszczegdlnita osoby znajdujace si¢ w szczegdlnej sytuacji na
rynku pracy. Dla tych grup przewidziano mozliwo$¢ stosowania instrumentéw doty-
czacych zatrudnienia subsydiowanego, m.in. prace interwencyjne, roboty publiczne,
staze, przygotowanie do wykonywania zawodu.

Nowa ustawa regulowata réwniez kwesti¢ §wiadczen dla bezrobotnych. Zaréwno
wysokos¢ zasitku, jak i czas, na jaki byt on przyznawany, zostaly uzaleznione od
spetnienia okreslonych warunkéw (takich jak: okres uprawniajacy do zasitku, stopa
bezrobocia w powiecie zamieszkiwanym przez bezrobotnego, wiek czy sytuacja
rodzinna).

2.2. Zmiany wprowadzone nowelizacja ustawy z dnia 19 grudnia
2008 roku

W zwigzku ze zmiang sytuacji na rynku pracy i zebranymi doswiadczeniami
w stosowaniu ustawy po czterech latach od przystapienia Polski do UE rzad zdecy-
dowal si¢ na nowelizacj¢ ustawy o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.
Wprowadzone zmiany byly ukierunkowane na: poszerzenie zakresu aktywizacji
0s6b bezrobotnych (w tym tych, ktére znajduja sie w szczegolnej sytuacji na rynku

o Finansowane sg koszty przejazdu do pracodawcy zgtaszajacego oferte pracy lub do miejsca pracy,
odbywania stazu, przygotowania zawodowego w miejscu pracy, szkolenia lub odbywania zaje¢ w zakre-
sie poradnictwa zawodowego poza miejscem stalego zamieszkania w zwigzku ze skierowaniem przez
powiatowy urzad pracy. Z kolei koszty zakwaterowania w miejscu pracy sg zwracane osobie, ktora podjeta
zatrudnienie lub inng prace zarobkowa, staz, przygotowanie zawodowe w miejscu pracy lub szkolenie
poza miejscem stalego zamieszkania w przypadku skierowania przez powiatowy urzad pracy.

10 S3 to organy zatrudnienia, publiczne i wojewddzkie urzedy pracy, urzad obstugujacy ministra
wlasciwego do spraw pracy i urzedy wojewddzkie realizujace zadania okre$lone ustawa.
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pracy), zwigkszenie dostepnosci ustug rynku pracy, wprowadzenie preferencji dla
ksztalcenia ustawicznego oraz modyfikacje w obszarze dysponowania srodkami
Funduszu Pracy"'.

W celu zwigkszenia zakresu aktywizacji bezrobotnych zastosowano zmiany
sprzyjajace poprawie jako$ci dziatan realizowanych przez publiczne stuzby zatrud-
nienia, a w szczego6lnosci przez powiatowe urzedy pracy. Instytucje te miaty réwniez
poprawi¢ swoj wizerunek. W powiatowych urzedach pracy powstaty wyodrebnione
centra aktywizacji zawodowej, aby lepiej odpowiada¢ na potrzeby bezrobotnych
i pracodawcéw. Dla zwiekszenia przejrzystosci oferowanego wsparcia zespolono
ustugi: posrednictwa pracy i EURES, ktore do tej pory byly traktowane oddzielnie.
Ponadto zalozono integracje dziatan powiatowych urzedéw pracy oraz osrodkéw
pomocy spotecznej. Nowelizacja ustawy wprowadzila réwniez mozliwo$¢ objecia
bezrobotnych indywidualnym planem dziafania. Z kolei dla 0s6b zarejestrowanych
w urzedzie pracy nieprzerwanie przez co najmniej 180 dni ten typ wsparcia jest
zdefiniowany jako obligatoryjny. Co wiecej, aby silniej zmotywowac bezrobotnych
do udziatu w réznych formach aktywizujacych (takich jak: szkolenia, staze, przy-
gotowanie zawodowe dorostych, kontynuowanie nauki w ramach nauki szkolnej),
zastosowano wyzsze zachety w postaci stypendiow.

Drugi kierunek zmian nowelizacji ustawy, a mianowicie zwiekszenie dostepnosci
ustug rynku pracy, wigzal sie z rozszerzeniem grupy beneficjentéw uprawnionych do
korzystania z niektorych ustug rynku pracy (umozliwiono to: poszukujgcym pracy,
w tym zatrudnionym powyzej 45. roku zycia, matzonkom rolnikéw objetych obowigz-
kowym ubezpieczeniem spolecznym rolnikdéw zamierzajacym podja¢ zatrudnienie,
inng prace zarobkowa lub dzialalnos¢ gospodarcza poza rolnictwem, a takze emi-
grantéw zarobkowych). Co wiecej, wprowadzono zmiany, ktére upro$city procedure
rejestracji bezrobotnych i pozyskiwania informacji o osobach poszukujacych pracy.
Dopuszczono takze do pokrywania dodatkowych kosztéw w zwigzku ze §wiadcze-
niem ustug rynku pracy (np. koszt badan lekarskich, dojazdéw czy zakwaterowania).
Dla powiatowych urzedéw pracy wprowadzono mozliwo$¢ realizacji programow
specjalnych w celu zapewnienia wyzszej elastycznosci oferowanych form wsparcia.
Zezwolono na zlecanie realizacji ustug rynku pracy innym podmiotom i uproszczono
dzialanie agencji zatrudnienia. Poszerzono réwniez zakres pomocy kierowanej do
pracodawcoéw w postaci poradnictwa zawodowego i informacji zawodowe;j.

Trzeci cel nowelizacji ustawy wigzal si¢ z preferencjami dla procesow ksztalcenia
ustawicznego. Wprowadzono nowy instrument rynku pracy, jakim jest przygotowanie

11 Uzasadnienie do nowelizacji ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z dnia
14 grudnia 2008 roku, druk 1196 z dnia 22 pazdziernika 2008 roku.
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zawodowe dorostych. Ponadto podniesiono atrakcyjnos¢ doszkalania si¢ poprzez
zwiekszenie dostepnosci szkolen i limitu wydatkow, jakie moga by¢ ponoszone na
ich realizacje.

Ostatni zakres zmian dotyczyl gospodarowania srodkami Funduszu Pracy. Zmo-
dyfikowano system wyplat zasitkoéw dla bezrobotnych. Aby zwiekszy¢ funkcje moty-
wacyjng i zapewnic jak najwigksza racjonalnos¢ wydatkéw, podniesiono wysokosé
zasitku. Jednoczesnie wprowadzono degresywny poziom jego wyplat (zmniejszenie
kwoty zasitku nastepujace po trzech miesigcach).

2.3. Aktualne cele polityki rynku pracy w Unii Europejskiej

Cele polityki rynku pracy na najblizsze lata dla Polski i innych krajéw UE okresla
strategia Europa 2020 - Strategia dla inteligentnego, zréwnowazonego i integrujg-
cego wzrostu. Do jej priorytetow nalezy: ,rozwdj sprzyjajacy wlaczeniu spotecz-
nemu - wspieranie gospodarki charakteryzujacej si¢ wysokim poziomem zatrudnie-
nia i zapewniajgcej spojnos¢ gospodarcza, spoleczng i terytorialng'?”. Z kolei jeden
z gtoéwnych celow strategii to wzrost stopy zatrudnienia wéréd oséb w wieku 20-64
do poziomu 75%. Ma on si¢ dokona¢ miedzy innymi poprzez osiggniecie wigkszego
poziomu zatrudnienia wéréd kobiet i 0séb starszych, a takze zintegrowanie migran-
tow na rynku pracy.

W ramach projektu przewodniego ,,Program na rzecz nowych umiejetnosci i za-
trudnienia’, ktéry ma zmierza¢ do unowoczesnienia rynkéw pracy, okreslono zadania
na poziomie catej Unii Europejskiej, jak i poszczegolnych panstw cztonkowskich.
W wymiarze krajowym wyznaczono nastepujace’*:

« realizacja idei flexicurity w celu zmniejszenia segmentacji rynku pracy, a takze
zmiany i godzenia zycia zawodowego i prywatnego;

« biezacy monitoring skuteczno$ci funkcjonowania systemow podatkowych i §wiad-
czen w celu zapewnienia oplacalnosci pracy oraz usuwanie przeszkod, ktore
znieche¢caja do samozatrudnienia;

« wsparcie dla nowych metod godzenia zycia zawodowego i rodzinnego;

« aktywizacja osob starszych;

+ wsparcie idei rbwnouprawnienia;

« wsparcie dla wdrazania efektéw dialogu spotecznego;

o stworzenie krajowych ram kwalifikacji;

12 Komisja Europejska, Europa 2020 - Strategia dla inteligentnego, zréwnowazonego i integrujgcego
wzrostu, Bruksela, s. 11-12.
13 Tbidem, s. 21-22.
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« zapewnienie mozliwosdci zdobycia uznawanych kompetencji niezbednych do
kontynuowania nauki, w trakcie ksztalcenia na poziomie ogélnym, zawodowym,
wyzszym i w toku ksztalcenia dorostych, a takze na rynku pracy;

« stworzenie partnerstwa przedstawicieli rynku pracy i rynku edukacyjno-
-szkoleniowego oraz wilaczenie ich w proces planowania potrzeb w zakresie
ksztalcenia i szkolenia.

3. Ocena polityki rynku pracy realizowanej w Polsce
po przystapieniu do Unii Europejskiej

Wydatki na polityke rynku pracy w poszczegdlnych panstwach UE sg bardzo
zroznicowane, zaréwno ze wzgledu na ich wysokos¢, jak i strukture. W ewaluacji
aktywnej polityki rynku pracy przywigzuje si¢ szczegdlna uwage do oceny efektyw-
nosci kosztowej i zatrudnieniowej jej instrumentow.

3.1. Wydatki na polityke rynku pracy

Wydatki przeznaczane na polityke rynku pracy w Polsce w stosunku do PKB sa
znacznie nizsze od $redniej unijnej (tabela 2). Od 2005 roku réznica ta stopniowo sie
zmniejszata. Wydatki na polityke rynku pracy spadaly zaréwno w Polsce, jak i w in-
nych krajach UE, aby w 2009 roku ponownie zacza¢ wzrasta¢ (wykres 1). Wzrost
ten byl spowodowany koniecznoscia tagodzenia przez panstwa skutkow kryzysu
gospodarczego. W Polsce przebiegal on dos¢ tagodnie w poréwnaniu z innymi kra-
jami czlonkowskimi, dlatego wzrost wydatkéw na polityke rynku pracy w stosunku
do PKB nie byl w naszym kraju az tak gwaltowny.

Tabela 2. Wydatki na polityke rynku pracy w Polsce i UE jako % PKB w latach

2005-2011
Obszar 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Polska 1,282 1,164 1,013 0,905 0,961 1,036 0,722
UE-28 2,002 1,818 1,601 1,620 2,172 2,170 1,914

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostat.

W 2011 roku wydatki na instrumenty polityki rynku pracy w Polsce ksztaltowaty
sie na poziomie 0,72% PKB, gdy dla calej Unii Europejskiej wyniosty 1,91% PKB.
Najwyzsze wydatki w stosunku do PKB w 2011 roku mozna bylo odnotowac
w Danii (3,73%), Hiszpanii (3,69%), Belgii (3,68 %) i Irlandii (3,49%). O ile w Danii
i Belgii juz wcze$niej ksztaltowaly si¢ one na zblizonym poziomie, o tyle w przypadku
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Hiszpanii i Irlandii nastgpit znaczny wzrost tych wydatkéw w 2009 roku, co wigzato
sie z kryzysem gospodarczym, ktory w tych krajach przejawil si¢ w sposdb szczegélnie
dotkliwy. Z kolei najnizsze wydatki na polityke rynku pracy w relacji do PKB w roku
2011 odnotowaly Rumunia (0,365%), Malta (0,48 %), Litwa (0,56%), Czechy (0,56 %)
oraz Bulgaria (0,59%).

Wykres 1. Wydatki na polityke rynku pracy w Polsce i Unii Europejskiej jako % PKB
w latach 2005-2011
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostat.

Istotna jest nie tylko wysokos$¢ srodkéw przeznaczanych na polityke rynku pracy,
lecz takze struktura tych wydatkéw. Zgodnie z podzialem instrumentéw stosowanym
przez Eurostat w 2011 roku w Polsce najwiecej srodkdw przeznaczano na instrumenty
aktywne: 46,2% wszystkich wydatkéw na LMP measures oraz 11,7% na LMP services.
Z kolei wydatki na instrumenty o pasywnym charakterze (LMP supports) stanowily
42,2% (wykres 2).

Wykres 2. Struktura wydatkow na polityke rynku pracy w Polsce w 2011 roku
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Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostat.
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Dla calej Unii Europejskiej struktura ta ksztaltuje si¢ w nieco odmienny sposéb
(wykres 3). Wigkszos¢ wydatkow, bo az 63,2% catosci, byta w 2011 roku przeznaczana
na instrumenty o charakterze pasywnym (LMP supports). Srodki przeznaczane na
instrumenty aktywne stanowily mniejszos¢: 28,5% na LMP measures i 11% na LMP
supports.

Wykres 3. Struktura wydatkéw na polityke rynku pracy w UE w 2011 roku
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostat.

W Polsce od 2005 roku stopniowo spadal udzial wydatkow na pasywna polityke
rynku pracy i w 2010 roku osiggnal najnizszy poziom - jedynie 33% ogdtu wydatkow
(wykres 4). Wiazalo sie to z faktem, iz zmniejszyla si¢ liczba 0s6b bezrobotnych, ktore
mialy uprawnienia do pobierania zasitkow dla bezrobotnych. Jednocze$nie istotnie
wzrosty $rodki przeznaczane na instrumenty aktywnej polityki rynku pracy.

Wykres 4. Struktura wydatkow na polityke rynku pracy w Polsce w latach 2005-2011
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostat.
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O skutecznosci polityki rynku pracy $wiadczy nie tylko wysokos¢ wydatkéw
przeznaczanych na jej realizacje. Bardzo wazna jest takze jej efektywnos¢, ktora jest
mierzona w przypadku instrumentéw aktywnej polityki rynku pracy.

3.2. Efektywnosc instrumentéw aktywnej polityki rynku pracy

Do pomiaru efektywnosci zatrudnieniowej brutto stuzy wskaznik ponownego
zatrudnienia. Jest to stosunek liczby oséb, ktore po zakonczeniu udzialu w okre-
Slonej formie aktywizacji uzyskaty w okresie do trzech miesiecy zatrudnienie, inng
prace zarobkowa lub podjely dziatalno$¢ na wlasny rachunek, do liczby oséb, ktére
zakonczyly udzial w danej formie aktywizacji. Wskaznik ponownego zatrudnienia
w Polsce od roku 2005 stopniowo wzrastal az do roku 2008, kiedy ujawnily sie skutki
kryzysu gospodarczego. W 2010 roku efektywnos¢ zatrudnieniowa ponownie zaczeta
wzrastaé, a w 2012 roku osiagneta poziom 60,9% (tabela 3).

Tabela 3. Wskaznik ponownego zatrudnienia w Polsce w latach 2005-2012 (w %)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
47,3 54,9 57,7 56 53,2 54,2 55,7 60,9

Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie danych MPiPS.

W celu pomiaru efektywnosci kosztowej brutto wylicza si¢ koszt ponownego
zatrudnienia. Stanowi on stosunek kwoty poniesionych wydatkéw na dang forme
aktywizacji do liczby oséb, ktdre po zakonczeniu udziatu w okreslonej formie akty-
wizacji uzyskaly w okresie do trzech miesiecy zatrudnienie, inng prace zarobkowsa
lub podjety dzialalno$¢ na wlasny rachunek. Koszt ponownego zatrudnienia od 2005
roku spadal az do roku 2008, kiedy to nastapil jego gwaltowny wzrost (tabela 4).

Tabela 4. Koszt ponownego zatrudnienia w Polsce w latach 2005-2012 (w zl)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
78417 6511,0 6680,5 9 147,54 11589,80 | 12 947,66 9020,25 10 673,66

Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie danych MPiPS.

W analizowanym okresie najwyzszy koszt ponownego zatrudnienia zanotowano
w 2010 roku (prawie dwukrotny w poréwnaniu z rokiem 2006). Jednoczesnie efek-
tywnos¢ zatrudnieniowa byta stosunkowo niska. Wigze si¢ to z faktem wystepowa-
nia dekoniunktury w gospodarce. W czasie kryzysu aktywna polityka rynku pracy
charakteryzuje si¢ bowiem nizszg efektywnoscia, co jest zjawiskiem naturalnym.
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Nie jest mozliwe poréwnanie efektywnosci zatrudnieniowej i kosztowej instru-
mentéw aktywnej polityki rynku pracy Polski i innych panstw UE. Zaréwno same
instrumenty, jak i metody ich oceny s3 bowiem zréznicowane w poszczegélnych
krajach.

Podsumowanie

Przystepujac do Unii Europejskiej, Polska musiala dostosowaé swoja polityke
rynku pracy do nowych wymogdéw. Mimo iz wydatki na jej stosowanie s3 w Polsce
duzo nizsze niz $rednie wydatki dla Unii Europejskiej, to ocena realizacji polityki
rynku pracy w naszym kraju nie jest negatywna. Mozna bowiem zaobserwowac
ksztaltowanie si¢ korzystnej struktury ponoszonych wydatkéw. Przewazajg naklady na
instrumenty aktywnej polityki rynku pracy, z kolei udzial instrumentéw pasywnych,
takich jak zasitki dla bezrobotnych, jest stosunkowo niski. Jesli chodzi o efektywnos¢
zatrudnieniowg i kosztowa aktywnej polityki rynku pracy, to trudno jest dokonaé
ich jednoznacznej oceny.

Ewolucja i ocena realizacji polityki rynku pracy
w Polsce po akcesji do Unii Europejskiej

Streszczenie

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej wigzalo si¢ z koniecznoscig wprowadzenia
zmian w polityce rynku pracy. Wydatki na polityke rynku pracy w poszczegdlnych pan-
stwach Unii Europejskiej sg bardzo zréznicowane, zaréwno ze wzgledu na ich wysokos¢,
jak i strukture. W Polsce bardzo istotng role odgrywa aktywna polityka rynku pracy. Jej
ewaluacja wiaze sie przede wszystkim z oceng efektywnosci kosztowej i zatrudnieniowej
jej instrumentow.

Stowa kluczowe: aktywna polityka rynku pracy, pasywna polityka rynku pracy, wydatki na
polityke rynku pracy, instrumenty polityki rynku pracy, efektywnos¢ kosztowa, efektywno$¢
zatrudnieniowa




Ewolucja i ocena realizacji polityki rynku pracy w Polsce po akcesji do Unii Europejskie 141

Evolution and evaluation of the labor market policy implementation
in Poland after accession to the European Union

Abstract

Accession of Poland to the European Union caused some changes in labor market policy.
The expenditures on labor market policy in the EU countries are very diverse in terms
of their amount and structure. Active labor market policy is very important in Poland.
Evaluation of this policy is mainly connected with the assessment of the employment
effectiveness and cost-effectiveness.

Keywords: labour market policy, active labour market policy, labour markety policy
expenditures, employment effectiveness, cost-effectiveness
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Efektywnosc zatrudnieniowa i kosztowa
programow zatrudnienia socjalnego

Wprowadzenie

W 2014 roku wchodzi w Zycie nowelizacja ustawy o promocji zatrudnienia i insty-
tucjach rynku pracy zakladajaca miedzy innymi wprowadzenie nowych programéw
aktywizujacych osoby, dla ktérych okreslony zostal profil pomocy wskazujacy na
oddalenie od rynku pracy lub ograniczong gotowos¢ do powrotu na rynek pracy.
Czes¢ z tych osob zostanie skierowana do agencji zatrudnienia, natomiast osoby
bezrobotne korzystajace ze $wiadczen pomocy spolecznej beda mogly wziaé udziat
w Programie Aktywizacja i Integracja (PAI). W Uzasadnieniu do zmian w ustawie
analizowane sg relacje pomig¢dzy tymi nowymi rozwigzaniami a instrumentami rynku
pracy oferowanymi przez Publiczne Stuzby Zatrudnienia. Zaklada sie, ze bedg one
komplementarne - urzedy pracy beda zajmowaly si¢ aktywizacja innych grup bez-
robotnych: os6b gotowych do podjecia pracy i 0s6b obarczonych umiarkowanymi
barierami. Nie rozpatruje si¢ natomiast wptywu nowych programéw na podmioty
zatrudnienia socjalnego zajmujace si¢ aktywizacjg osob dltugotrwale bezrobotnych
i zagrozonych wykluczeniem spotecznym. Agencje zatrudnienia beda pracowaty
z osobami o tym samym profilu pomocy, co centra integracji spotecznej, a do PAI
bedg kierowane osoby, ktore wezesniej trafialy do klubow integracji spoteczne;.

Czy w sytuacji, kiedy publiczne $rodki poptyna w inng strone¢, podmioty za-
trudnienia socjalnego znikng z mapy programéw aktywizacyjnych? Czy wrecz prze-
ciwnie — nowe programy razem z centrami i klubami integracji spolecznej oraz ze
spotdzielniami socjalnymi i przedsigbiorstwami spotecznymi moga stworzy¢ spojny
system wsparcia dla 0sdb znajdujacych sie w trudnych sytuacjach zyciowych? Pyta-
nia te sg zasadnicze w kontek$cie programowania i wdrazania polityk publicznych,
w tym polityki rynku pracy, i wskazuja, ze wprowadzanie nowych programéw nie
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powinno by¢ efektem lobbingu czy tez prostej implementacji rozwigzan z innych
krajow. Sprawg kluczowa w tym kontekscie jest pytanie o efektywno$¢ zatrudnieniowa
i kosztowa starych i nowych rozwigzan.

1. Programy aktywizacyjne

1.1. Podmioty zatrudnienia socjalnego

Do podmiotéw zatrudnienia socjalnego zaliczamy centra i kluby integracji spo-
tecznej (dalej beda stosowane odpowiednio skréty: CIS i KIS), ktérych funkcjono-
wanie reguluje ustawa o zatrudnieniu socjalnym z 2003 roku. W czerwcu 2013 roku
dziataly 124 CIS-y, z tego 31 prowadzonych przez samorzady i 93 przez organizacje
obywatelskie oraz 197 KIS-6w, z tego 110 prowadzonych przez samorzady i 87 przez
organizacje'.

Program CIS jest bardzo kompleksowy. Osoba bezrobotna moze w nim uczestni-
czy¢ przez 12 miesigcy (z mozliwoscig przedtuzenia do 18). W tym czasie otrzymuje
$wiadczenie integracyjne w wysokosci zasitku dla osoby bezrobotnej. Okres uczest-
nictwa w CIS jest zaliczany do okresu skladkowego przy ubezpieczeniu spotecznym.
Program obejmuje: poradnictwo socjalne i psychologiczne, doradztwo zawodowe,
edukacje ogolng (np. etyka w pracy, warsztaty planowania zycia, metody poszukiwania
pracy, przedsiebiorczo$¢, obstuga komputera, nauka jezykow obcych) oraz edukacje
zawodowg (warsztaty zawodowe w Centrum /np. budowlany, stolarski, opiekunczy,
gastronomiczny, krawiecki, porzadkowy/ oraz kursy zewnetrzne). W latach 2011-2012
zajecia w CIS rozpoczelo facznie 8150 oséb, a zakonczyto 5075 (62,3%)?. Program KIS
jest bardziej nastawiony na reintegracje spoteczng i obejmuje: poradnictwo socjalne,
psychologiczne i prawne, doradztwo zawodowe, grupy wsparcia oraz organizacje
prac spotecznie uzytecznych.

1.2. Agencje zatrudnienia

Zgodnie z nowelizacjg ustawy o promocji zatrudnienia marszalek wojewodztwa
moze w ramach §rodkéw Funduszu Pracy zleci¢ zadanie aktywizacji osob bezrobot-
nych agencjom zatrudnienia. Z jednego powiatu do agencji bedzie kierowanych co
najmniej 200 os6b oddalonych od rynku pracy. Doradca w agencji przeprowadzi

1 Zob. Najwyzsza Izba Kontroli, Zatrudnienie socjalne jako instrument dzialan na rzecz rozwigzy-
wania trudnej sytuacji Zyciowej oraz wzmocnienia aktywnosci osob zagrozonych wykluczeniem spotecznym,
‘Warszawa 2013, s. 10.

2 Tbidem, s. 14.
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diagnoze sytuacji zawodowej osoby bezrobotnej oraz zaprojektuje dziatania akty-
wizacyjne, ktére maja doprowadzi¢ do jej zatrudnienia. Agencja bedzie wspieraé
uczestnika programu w utrzymaniu zatrudnienia przez 180 dni od momentu pod-
jecia przez niego pracy. Wynagrodzenie agencji bedzie $cisle zalezalo od uzyskanych
efektow, ale nie przekroczy trzykrotno$ci przecigtnego miesiecznego wynagrodzenia
brutto® i bedzie wyptacane maksymalnie w czterech transzach:
« oplata za diagnoze i plan dziatania (20%),
« oplata za doprowadzenie do zatrudnienia (20%),
» oplata za trwalo$¢ wyniku - utrzymanie zatrudnienia przez minimum
90 dni (30%),
» oplata za trwalo$§¢ wyniku - utrzymanie zatrudnienia przez minimum
180 dni (30%).

1.3. Program Aktywizacja i Integracja

Program PAI zawiera dwa komponenty: dzialania w zakresie integracji zawodowej
i w zakresie integracji spolecznej. Pierwszy, realizowany przez powiatowy urzad pracy,
to prace spolecznie uzyteczne (maksymalnie 10 godzin tygodniowo). Drugi, reali-
zowany przez o$rodek pomocy spolecznej lub organizacje obywatelskie, to grupowe
poradnictwo specjalistyczne, warsztaty trenerskie i grupy wsparcia w wymiarze co
najmniej 10 godzin tygodniowo. Udzial jednej osoby w programie bedzie trwa¢ dwa
miesigce z mozliwosciag ponownego skierowania do programu po jego zakonczeniu
(ale nie dluzej niz Iacznie na okres sze$ciu miesigcy).

2. Efektywnosc zatrudnieniowa i kosztowa programow
aktywizacyjnych

2.1. Mierzenie efektywnosci zatrudnieniowej i kosztowej
— trudnosci metodologiczne

Racjonalno$¢ wdrazania programéw w ramach polityk publicznych, w tym aktywnej
polityki rynku pracy, wigze si¢ z konieczno$cig poddawania ich ewaluacji. Za J. Gor-
niakiem przyjmiemy, Ze jest to metodologicznie kontrolowany i usystematyzowany
sposob weryfikacji skutecznosci polityk publicznych, prowadzony przez ekspertéw*.

3 W styczniu 2014 roku wynosito ono 3 746,00 zl, co oznacza, ze koszt skutecznej aktywizacji
dlugotrwale bezrobotnego wyniesie maksymalnie 11 238,00 z1.

4 1. Gorniak, Efekt przyczynowy w ewaluacji, w: Ewaluacja wobec wyzwati stojgcych przed sektorem
finanséw publicznych, red. A. Haber. M. Szalaj, PARP, Warszawa 2009, s. 192.
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Wiréd réznych rodzajow ewaluacji® aktywnej polityki rynku pracy coraz wiek-
sze znaczenie w krajach UE zaczyna odgrywa¢ badanie efektow netto, bazujace na
analizie mikroekonometrycznej®. Niestety w Polsce dominuje ciggle monitoring
skutecznosci, czyli pomiar i ocena efektow brutto (analiza podstawowych wskaz-
nikow efektywnos$ci nominalnej), majacy znaczenie przede wszystkim w biezacym
zarzadzaniu aktywnymi programami’.

Mozliwos¢ pordwnania efektywnosci roznych programéw jest utrudniona réwniez
przez brak jednolitych wskaznikéw stosowanych do ich oceny. Inne wskazniki sg sto-
sowane w ewaluacji programéw podmiotéw zatrudnienia socjalnego, a inne - w od-
niesieniu do dzialan agencji zatrudnienia, co obrazuje ponizsza tabela.

Tabela 1. Okreslenia efektywnosci réznych programoéw aktywizacyjnych

Programy podmiotéw zatrudnienia socjalnego

Programy agenciji zatrudnienia

Efektywnos¢
zatrudnieniowa

Odsetek uczestnikow CIS usamodzielnionych
ekonomicznie, w relacji do pozytywnie
konczacych zajecia.

Stosunek liczby bezrobotnych, ktdrzy podieli
i utrzymali odpowiednig prace lub dziatalno$¢
gospodarcza przez okres co najmniej 14 dni

w wyniku dziatan realizatora, do liczby
bezrobotnych, ktorzy na podstawie skierowania
PUP zgtosili sig do realizatora.

Efektywnos¢
utrzymania
w zatrudnieniu

Nie stosuije sie. Stosunek liczby osdb, ktore po uptywie 90 dni od
dnia podjecia odpowiedniej pracy lub dziatalnosci
gospodarczej w wyniku dziatan realizatora nadal

pozostaja w zatrudnieniu do liczby bezrobotnych,

skierowanych do zatrudnienia przez realizatora.
Nie okreslono.

Efektywnosé
kosztowa

CIS — iloraz wydatkow (z wytaczeniem
inwestycyjnych) do liczby oséb
usamodzielnionych.

KIS — iloraz wydatkéw na prowadzenie klubu
do liczby 0sdb usamodzielnionych.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

> W literaturze wymienia si¢ nastepujace rodzaje ewaluacji: 1) ocena celéw i wdrozenia progra-
mow, 2) monitoring skutecznosci, 3) analiza kosztow i korzysci, 4) ocena efektow netto programéw. Zob
M. Maksim., Ewaluacja programoéw rynku pracy, w: Aktywna polityka rynku pracy w Polsce w kontekscie
europejskim, red. Z. Wisniewski, K. Zawadzki, Torun 2010, s. 113.

6 Zob. ibidem, s. 127.

7 To bardzo zawezajace podejscie, ktére nie pozwala na poglebiona weryfikacje skutecznoéci wdraza-
nych programdw - przy tym pomiarze przyjmuje sie, ze Zaden z bezrobotnych uczestniczacych w progra-
mie nie otrzymalby pracy w wypadku nieuczestniczenia w nim, a wiec kazde uzyskanie zatrudnienia jest
uznawane za efekt programu (efektywno$¢ nominalna lub brutto). Aby zidentyfikowa¢ rzeczywiste efekty
udzialu w programie, konieczne jest zastosowanie metod mikroekonometrycznych (eksperymentalnych
lub nieeksperymentalnych). Zob. R. Kisiel, S. Nowiniska, Efektywnos¢ aktywnej polityki rynku pracy na tle
doswiadczer migdzynarodowych, ,Polityka spoleczna” 2010, nr 5-6, s. 8. Efektywno$¢ nominalna poszczegol-
nych §rodkéw Aktywnej Polityki Rynku Pracy (Active Labour Market Policy - ALMP) znacznie przewyzsza
efektywno$¢ realng, z czego wynika, ze skutecznos¢ instrumentéw ALMP jest przeceniana. W nowelizacji
ustawy o promogji zatrudnienia z 2014 roku przewidziano juz prowadzenie badania efektywnosci netto
poszczegdlnych ustug i instrumentéw rynku pracy. Zob. Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy
o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz niektérych innych ustaw, s. 69.
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Podstawowe trudnosci mierzenia efektywnosci zatrudnieniowej:

Podmioty zatrudnienia socjalnego:

a)

b)

Nie zostalo tu zdefiniowane pojecia usamodzielnienia ekonomicznego, ktére
jest kluczowe dla tak okreslonego wskaznika. NIK przyjal, ze moze to by¢
zaréwno zatrudnienie subsydiowane, jak i niesubsydiowane, a takze podjecie
dzialalnosci gospodarczej, w tym w formie spotdzielni socjalnej® [NIK].

CIS-y maja problem w ustaleniu liczby oséb, ktére usamodzielnity si¢ eko-
nomicznie po zakonczeniu udzialu w programie. Centra sg uzaleznione od
dobrej woli absolwentow, ktérzy moga, ale nie muszg informowac o podjeciu

pracy’.

Agencje zatrudnienia oraz PAI:

a)

b)

Podstawowa trudnoscia jest fakt, ze agencje jeszcze nie realizujg dziatan
zgodnych z zapisami ustawowymi. Od listopada 2013 roku realizowany
jest pilotaz w czterech wojewddztwach, ale w swoich zalozeniach nie jest
on identyczny z zapisami ustawy. Poza tym pierwsze raporty ewaluacyjne
z pilotazu trafia do MPiPS pod koniec biezgcego roku. Mozna tutaj zatem
jedynie prognozowa¢ wyniki efektywnosci na podstawie zatozen pilotazu.
Podobnie sytuacja wyglada w przypadku PAI, tylko nie realizuje si¢ pilo-
tazu.

Wskazniki efektywnosci kosztowej ,,dziedziczg” niedoskonatosci wskaznikéw

efektywnosci zatrudnieniowe;j.

2.2. Efektywnos¢ podmiotéw zatrudnienia socjalnego

W latach 2011-2012 zajecia w CIS rozpoczelo facznie 8150 oséb, a zakonczylo

5075 (62,3%). Usamodzielnilto si¢ ekonomicznie 1899 0sdb, z czego ponad 75%

podjeto prace bez zatrudnienia wspieranego. Skuteczno$¢ realizacji zadan zatrud-

nienia socjalnego, mierzona odsetkiem uczestnikéw centrum usamodzielnionych

ekonomicznie w relacji do pozytywnie konczacych zajecia, wyniosta tacznie 37,4%".

Przeci¢tne wydatki w przeliczeniu na jednego uczestnika pozytywnie konczacego
zajecia wyniosty 23,5 tys. zt, a na jednego uczestnika usamodzielnionego ekono-
micznie - 61,5 tys. zI''.

8 Zob. Najwyzsza Izba Kontroli, op.cit., s. 25.
9 Ibidem, s. 25.
10 Tbidem, s. 14.
11 Ibidem, s. 15.
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Warto podkresli¢, ze CIS-y wypracowuja srodki na swoje funkcjonowanie, wyko-
nujgc odplatne prace na zlecenie lokalnych podmiotéw: samorzadu i jego jednostek
oraz przedsigbiorcow. Zmniejsza to wydatkowanie $rodkow ze zrédel publicznych.

Wykres 1. Zrédta finansowania CIS w latach 2011-2012

M Inne Zrodfa (w tym EFS}):
14% 34%

Budzet gminy: 19%

B Budzet wojewddztwa: 4%
31%
B Fundusz Pracy: 31%

4% 19% B Wtasna dziatalnosé: 14%

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych zawartych w Raporcie NIK z 2013 roku.

W latach 2011-2012 zajecia w KIS rozpoczety 2223 osoby, a ukonczyty 1803 (81,1%).
Efektywno$¢ zatrudnieniowa wynosita 16,9%, a kosztowa — 11,9 tys. zI. Przecietny
koszt na jednego uczestnika pozytywnie konczacego program to 2 tys. z1'

Tabela 5. Efektywnos¢ kosztowa CIS i KIS

Przecietny koszt na 1 uczestnika Przecietny koszt usamodzielnienia
pozytywnie koriczacego program ekonomicznego 1 uczestnika programu
cIS 23500 zt 61500 zt
(ze Srodkow publicznych: 20 210 zt 2) (ze $rodkéw publicznych: 52 890 zib)
KIS 2000zt 11900 zf

2 Od kwoty przecietnego kosztu na 1 uczestnika zostalo odjete 14%, ktére pochodzi z dziatalnosci
wiasnej CIS.

> Od kwoty przecietnego kosztu na usamodzielnienie si¢ 1 uczestnika zostalo odjete 14%, ktére pochodzi
z dziatalnosci wiasnej CIS.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Raportu NIK.

2.3. Efektywnos¢ agencji zatrudnienia

Efektywno$¢ AZ bedzie mozna okresli¢ dopiero po przeprowadzeniu ewaluacji
projektow pilotazowych, a tak naprawde dopiero po kilku latach funkcjonowania

12 Tbidem, s. 29.
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programu. Mozemy tutaj opierac sie jedynie na zalozeniach w ramach projektow
pilotazowych.

Nowelizacja ustawy zaklada, ze z jednego powiatu do agencji bedzie kierowanych
co najmniej 200 os6b oddalonych od rynku pracy. W pilotazu zakladany wskaznik
efektywnodci zatrudnieniowej to co najmniej 35%" uczestnikéw pilotazu. Zakla-
dany wskaznik utrzymania w zatrudnieniu, tj. utrzymania zatrudnienia przez okres
minimum 3 miesiecy: co najmniej 50% uczestnikéw pilotazu doprowadzonych do
zatrudnienia. Na tej podstawie mozna wyliczy¢ efektywnos¢ kosztowa.

Tabela 7. Efektywnosc¢ kosztowa programu agencji zatrudnienia

A B C D E(BxD)
Liczba os6b ogotem: 200 200 20% x 11000 = 2200 2200 440 000

Liczba 0s6b zatrudnionych:
200 x 35% =70

Liczba 0s0b, ktore utrzymaty zatrudnienie
przez 90 dni: 35 30% x 11000 = 3300 3300 115500
70 x50% =35

Liczba os6b, ktdre utrzymaly zatrudnienie

70 20% x 11000 = 2200 2200 154 000

przez 180 dni: 35 30% x 11000 = 3300 3300 115500
70 x 50% =35

Ogotem koszt programu w jednym powiecie 836 000
Przecigtny koszt udziatu 1 osoby w programie (catkowity koszt programu / 200 0sdb) 4180

Przecigtny koszt usamodzielnienia 1 osoby (catkowity koszt programu / 70 0sdb, ktdre podjety

zatrudnienie) 11943

Zr6dlo: opracowanie wlasne.

2.4. Efektywnos¢ PAI

Podobnie jak w przypadku programéw agencji zatrudnienia, nie da si¢ jeszcze
przewidzie¢, jaka bedzie efektywno$¢ zatrudnieniowa PAI Prace spotecznie uzyteczne,
ktore sg gtéwnym komponentem Programu, osiggnety w 2012 roku efektywnos¢ na
poziomie 33,2%". Jednak w przypadku PAI powazne watpliwosci budzi dwumiesigczny

13' W brytyjskim Programie Pracy, na ktérym mig¢dzy innymi wzorowano rozwigzania polskie,
efektywnos¢ zatrudnieniowa wynosi 19%. Od 1.07.2011 do 31.12.2013 roku do Programu skierowano
prawie 1,5 miliona osdb, z czego 19% (285000) z nich podjeto zatrudnienie, a 2/3 (190000) z tych oséb
pracowalo jeszcze w grudniu 2013 roku. Zob. Work Programme Official Statistics to Dec 2013, Department
for Work and Pension 2013, s. 1.

14 Zob. Statystyki bezrobocia MPiPS, tablice roczne 2012 roku; http://www.psz.praca.gov.pl./
main.php?do=ShowPage&nPID=867997&pT=details&sP=CONTENT,objectID,867970, data dostgpu
10.05.2014.
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okres uczestnictwa w programie. Trudno oczekiwa¢, aby w tak krotkim czasie dato
sie skutecznie zaktywizowac osoby najbardziej oddalone od rynku.

Mozna natomiast obliczy¢ koszt programu przypadajacy na jednego uczest-
nika - w wersji minimum (2 miesigce, tygodniowo 10 h prac spotecznie uzytecznych
i 10 h zaje¢ integracyjnych) bedzie to 1 200 z1.

2.5. Poréwnanie efektywnosci zatrudnieniowej i kosztowej

Tabela 8. Poréwnanie efektywnosci zatrudnieniowej i kosztowej w latach 2011-2012

Przecigtny koszt
Efektywnos¢é Przecigtny koszt na usamodzielnienia
zatrudnieniowa 1 uczestnika programu ekonomicznego 1 uczestnika
programu
) 23500 zt 61500 zt
Podmioty | (g 37,7% (ze $rodkow publicznych: (ze $rodk6w publicznych:
zatrudnienia 20210 z1) 52 890 z1)
socjalnego
KIS 16,9% 2000zt 11900 zt
Agencije zatrudnienia | 35% (zaktadana w pilotazu) 4180 zt 11943 zt
PAI - 1200zt -

Zrédto: opracowanie wlasne.

3. Perspektywy

Istnieja rdzne warianty rozwoju sytuacji. W jednym z nich rozwéj podmiotow
zatrudnienia socjalnego zostanie zahamowany. Bez wsparcia ze Srodkéw publicznych
nie bedg one mialy szansy na utrzymanie sie, a $rodki te moga zosta¢ przekierowane
w stron¢ nowych programéw. Gminy nie maja obowigzku powotywania CIS-u czy
KIS-u i beda wolaty przekaza¢ trudnych klientéw do programéw wojewddzkich.

W innym wariancie wszystkie programy aktywizacyjne beda funkcjonowaly
niezaleznie obok siebie, pod warunkiem, ze bedzie zgoda na ich finansowanie ze
$rodkéw publicznych, w tym z Funduszu Pracy. W wariancie optymalnym KIS-y,
CIS-y i agencje zatrudnienia" beda tworzyty spdjny kompleksowy system wsparcia
o0sob dlugotrwale bezrobotnych i zagrozonych wykluczeniem spotecznym, budowany
w ramach partnerstwa lokalnego, w ktéry angazuja si¢ samorzad gminny i powiatowy,
organizacje obywatelskie i lokalni przedsiebiorcy. W systemie tym osoby najbardziej

15 PAT jako program najbardziej kontrowersyjny ze wzgledu na ograniczenia czasowe i zakresowe
nie jest tu brany pod uwage jako element modelu.
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oddalone od rynku sg kierowane przez OPS do KIS, skad cz¢s¢ trafia na rynek pracy;,
a cze$¢ jest kierowana do CIS do dalszego etapu aktywizacji. Osoby oddalone od
rynku sg kierowane przez PUP do agencji zatrudnienia, dzigki czemu cze$¢ z nich
podejmuje zatrudnienie, a reszta (okoto 60%) jest kierowana do CIS.

Rysunek 1. Spojny system wsparcia osob dlugotrwale bezrobotnych

Grupa I: Osoby najbardziej oddalone od rynku pracy
Grupa II: Osoby oddalone od rynku pracy

KIS

RYNEK PRACY,
w tym:

firmy komercyjne,

OPS, PUP CIS podmioty publiczne,
spotdzielnie socjalne

i przedsiebiorstwa
G spoteczne

AGENCIA

44

Zrédto: opracowanie wlasne.

Realizacja ostatniego wariantu wymaga prowadzenia systemowych dziatan
edukacyjnych w srodowiskach lokalnych, zachecajacych do wdrazania komplek-
sowych modeli, a nie pojedynczych dziatan, ktére nie doprowadzg do rozwigzania
problemu.

Podsumowanie

Przeprowadzona powyzej analiza uprawnia do wyciagnigcia nastepujacych
wnioskow:

1) W chwili obecnej rzetelne przeprowadzenie poréwnania réznych programéw
aktywizowania os6b oddalonych od rynku pracy nie jest mozliwe ze wzgledu
na brak praktyki stosowania jednolitych metod i wskaznikéw mierzenia ich
efektywnosci zatrudnieniowej i kosztowe;.

2) Przeprowadzenie poréwnania w sposob mniej rzetelny wskazuje, ze programy
CIS-6w oraz agencji zatrudnienia maja poréwnywalng efektywno$¢ zatrudnie-
niowa, mieszczacg sie w przedziale 35-40%.
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3) Poréwnanie efektywnosci kosztowej wypada zdecydowanie na korzys$¢ programow
agencji zatrudnienia, CIS-y sg programami kilkukrotnie drozszymi. Natomiast
program KIS-6w jest konkurencyjny wobec PAI, ktéry budzi spore kontrower-
sje.

4) Pozostaje otwarte pytanie, jaka jest trwalos¢ efektow osiaganych w réznych
programach aktywizacyjnych. Aby na nie odpowiedzie¢, konieczne jest moni-
torowanie losow absolwentow tych programoéw w dtuzszym okresie czasu. Mo-
globy sie wowczas okazac na przyklad, Ze uczestnicy CIS, ktory jest najbardziej
kompleksowym programem, zapewniajagcym wsparcie socjalne, psychologiczne
i zawodowe, dtuzej utrzymujg zatrudnienie niz absolwenci programow AZ. Uza-
sadnialoby to powolywanie tego typu instytucji. Ale bez dalszych badan nie da
sie tego sprawdzic.

Najwazniejsza rekomendacjg dla programowania polityk publicznych, w tym
polityki rynku pracy, jest zmiana sposobu wprowadzania nowych rozwigzan. Przede
wszystkim powinien to by¢ proces oparty o ewaluacje ex ante, przetestowany w pi-
lotazach, skonsultowany ze srodowiskami, ktére realizujg inne programy. Nalezy
zawsze przeprowadzi¢ analiz¢ wzajemnych relacji pomiedzy réznymi programami
i zbadag, jaki wptyw beda mialy nowe rozwigzania na te juz wdrazane: czy tworza
razem spojny system, czy tez nowy program moze wyeliminowac te wczedniejsze.
I przede wszystkim - jaki bedzie mialo to wplyw na sytuacje oséb, ktorych te pro-
gramy dotycza.

Efektywnos¢ zatrudnieniowa i kosztowa
programow zatrudnienia socjalnego

Streszczenie

Celem opracowania jest wykazanie nieprawidtowosci w sposobie wprowadzania nowych
rozwigzan w zakresie polityki rynku pracy w zwigzku z nowelizacjg ustawy o promocji
zatrudnienia. Ksztaltowanie polityki rynku pracy powinno opiera¢ si¢ na ewaluacji sto-
sowanych rozwigzan, w tym - na badaniu ich efektywnosci zatrudnieniowej i kosztowe;.
Tymczasem w naszym kraju ewaluacja jest rozumiana bardzo wasko - dominuje pomiar
i ocena efektow brutto — podczas gdy w innych krajach Unii Europejskiej coraz bardziej
popularne jest badanie efektow netto. Nie stosuje si¢ rowniez jednolitych wskaznikow
do ewaluowania réznych programéw. Uniemozliwia to przeprowadzenie rzetelnej ana-
lizy poréwnawczej pomiedzy juz realizowanymi programami, takimi jak centra i kluby
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integracji spolecznej, a nowymi, przewidzianymi w znowelizowanej ustawie. Rodzi to
obawe, ze nowe rozwigzania s3 wprowadzane w sposob nie do konca przemyslany, co moze
mie¢ negatywny wplyw na rozwdj kompleksowego systemu wsparcia osob dlugotrwale
bezrobotnych i zagrozonych wykluczeniem spotecznym.

Stowa kluczowe: efektywnos¢ zatrudnieniowa, efektywno$¢ kosztowa, polityka rynku
pracy, centrum integracji spolecznej, klub integracji spotecznej, agencja zatrudnienia,
aktywizacja zawodowa

Employment and cost effectiveness of social employment programs

Abstract

The purpose of this article is to show abnormalities in the implementation of new solu-
tions in the field of labor market policy in connection with the amendment of the Act
on employment promotion. Development of labor market policy should be based on
the evaluation of solutions applied, including the study of their employment and cost
effectiveness. Meanwhile, in our country evaluation is understood very narrowly — The
measurement and evaluation of gross effects dominates, while in the European Union
countries studying the net effects is increasingly popular. Also there are no unified indi-
cators used to evaluate various programs. This makes it impossible to perform a reliable
comparative analysis between the already existing programs such as centers and clubs
for social integration, and the new foreseen in the amended Act. This raises the concern
that new solutions are introduced in a manner that is not fully thought through, which
could have a negative impact on the development of a comprehensive support system
for long-term unemployed and at risk of social exclusion.

Keywords: employment effectiveness, cost efficiency, labor market policy, center of social
integration, club of social integration, employment agency, professional activation
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Telepraca szansg zatrudnienia oséb
niepetnosprawnych

Wprowadzenie

Telepraca stanowi nowe rozwigzanie dla oséb niepetnosprawnych, ktére chca
podja¢ zatrudnienie. Kazdy czlowiek bez wzgledu na stopien rozwoju fizycznego
i umystowego pragnie zy¢ lepiej, a co za tym idzie — zy¢ na wyzszym poziomie spo-
tecznym. Takg szans¢ osobom niepelnosprawnym daje telepraca.

Ograniczenia wynikajace z niepelnosprawnosci fizycznej lub umystowej stwa-
rzaja w zyciu wiele problemow, specyficznych dla 0s6b niepelnosprawnych. Mozna
je podzieli¢ na problemy: bariery architektoniczne, problemy spoteczne (np. zwia-
zane z aktywnoscig zawodowa, stereotypy), problemy psychologiczne (np. problem
w nawigzywaniu kontaktow miedzyludzkich), problemy medyczne (stan zdrowia,
dostep do opieki medycznej), problemy ekonomiczne, problemy edukacyjne. Roz-
wdj nowych technologii jest szansg zmniejszania tych ograniczen. Duze znaczenie
ma upowszechnienie si¢ internetu jako medium wymiany informacji i komunikacji
miedzyludzkiej'.

W Polsce zyje ponad 4 mln oséb niepelnosprawnych. Tyko 5% z nich prébuje
studiowa¢ i podejmowac prace. Najliczniejsza grupa osob pracujacych jest w wieku
45-54 lata, przy czym az 62% to mezczyzni. 20% pracujgcych osob niepelnosprawnych
jest zatrudnionych w zakladach pracy chronionej. Wsréd biernych zawodowo - za-
rejestrowanych jako bezrobotni - jest ok. 150 tys. 0s6b (3%). Bariera w zdobywaniu
ciekawego zawodu i znalezieniu pracy s trudnosci w dostepie do szeroko pojetej

I D. Radomski, Systemy telemedyczne jako integralna czes¢ internetowego serwisu os6b niepetno-
sprawnych, w: Na wozku inwalidzkim po infostradzie do Europy? z. V, nr 923, Warszawa 2000, s. 7.
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edukacji (zaréwno na poziomie podstawowym, jak i wyzszym oraz szkolen, kur-
sOw itp.), a takze pelnej informacji o rynku pracy*

Nowe techniki Igcznosci oraz ich staly rozwdj zmieniaja sposoby kontaktéw
miedzyludzkich, jak réwniez sposob organizacji pracy. Nowe mozliwosci moga staé
sie szansg dla réznych grup spolecznych, w tym dla 0séb niepelnosprawnych, w za-
kresie rehabilitacji zawodowej, ktora jest rownie wazna jak rehabilitacja medyczna
i spoteczna. Telepraca stanowi dla os6b niepetnosprawnych ogromng szanse¢ na za-
trudnienie, zwlaszcza na otwartym rynku pracy. Praca zdalna daje takie mozliwosci,
gdyz znikajg ograniczenia zwigzane z przestrzenig i czasem. Osoba niepetnosprawna
moze wykonywac prace w kazdym miejscu bardziej przyjaznym niz biuro i w dowol-
nym czasie. Dla grupy oséb niepelnosprawnych, zwtaszcza z duzymi problemami
W przemieszczaniu sie, telepraca moze by¢ jedyna realng mozliwoscig pozyskania
zatrudnienia i niezalezno$ci ekonomicznej’.

1. Aktywizacja zawodowa o0s6b niepetnosprawnych

Nowelizacja ustawy o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu
0s6b niepelnosprawnych* przewiduje szereg zmian w zakresie wspierania aktywi-
zacji zawodowej osob niepelnosprawnych. Jednym z pierwszych etapéw majacych
w dalszej perspektywie na celu zawodowe zaktywizowanie 0sob niepetnosprawnych
jest umozliwienie im skorzystania z réznych form aktywnosci wspomagajacej proces
rehabilitacji zawodowej i spotecznej 0s6b niepelnosprawnych, w tym uczestnictwa
w warsztatach terapii zajeciowej. Warsztat terapii zajeciowej to zajecia pomagajace
osobom niepetnosprawnym niezdolnym do podjecia pracy w pozyskaniu lub przywré-
ceniu im zaradnosci osobistej, zdolnosci wykonywania czynnosci zycia codziennego,
a takze podstawowych i specjalistycznych umiejetnosci zawodowych, niezbednych
do podjecia zatrudnienia lub szkolenia zawodowego®.

Istotng zmiang wynikajaca z nowelizacji jest dookreslenie katalogu ustug i instru-
mentéw rynku pracy wymienionych w ustawie o promogji zatrudnienia i instytucjach

2 D. Sankowski, A. Bakala, Telepraca szansg dla niepetnosprawnych, £.6dz 2002, s. 1.

3 B. Kurkus-Rozowska, Telepraca oséb niepetnosprawnych na otwartym rynku pracy, Centralny
Instytut Ochrony Pracy - Panstwowy Instytut Badawczy, ,,Bezpieczenstwo Pracy — Nauka i Praktyka”
2005, nr 1, s. 15.

4 Ustawa o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnieniu oséb niepetnosprawnych z dnia
27 sierpnia 1997 roku, Dz.U. z 2007 r., nr 115, poz. 791 z pdzniejszymi zmianami.

5 L. Klimkiewicz, Aktywizacja zawodowe 0sob niepetnosprawnych, ,Gazeta Prawna” 8 sierpnia 2007,
http://praca.gazetaprawna.pl/artykuly/758,aktywizacja_zawodowa_osob_niepelnosprawnych.html, data
dostepu 20 marca 2009.
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rynku pracy, z ktorych beda mogty dodatkowo korzysta¢ osoby niepetnosprawne,
zarejestrowane w powiatowym urzedzie pracy jako bezrobotne albo poszukujace
pracy, a niepozostajace w zatrudnieniu. Osoby niepelnosprawne zarejestrowane
w powiatowym urzedzie pracy jako poszukujace pracy, a niepozostajace w zatrudnie-
niu bedg mogly dodatkowo korzysta¢ na zasadach takich jak bezrobotni ze szkolen,
stazu, prac interwencyjnych, przygotowania zawodowego w miejscu pracy, badan
lekarskich, zwrotu niektérych kosztéw, finansowania kosztéw. Wspomniane ustugi
i instrumenty rynku pracy beda finansowane ze srodkéw PFRONS, a te, z ktorych
bedg korzystaé bezrobotne osoby niepelnosprawne - ze srodkéw Funduszu Pracy.

Szkolenie 0s6b niepetnosprawnych moze odbywac sie w placéwkach szkolacych
lub w specjalistycznych osrodkach szkoleniowo-rehabilitacyjnych. Koszty szkolenia
obejmuja nie tylko naleznos$¢ przystugujaca jednostce szkolacej, lecz takze koszty,
ubezpieczenia od nieszczesliwych wypadkéw, zakwaterowania i wyzywienia w cze-
$ci albo w calosci, przejazdu na szkolenie, w tym koszt przejazdu przewodnika lub
opiekuna osoby zaliczonej do znacznego stopnia niepetnosprawnosci, ustug ttuma-
cza jezyka migowego albo lektora dla niewidomych lub osoby towarzyszacej osobie
niepelnosprawnej ruchowo zaliczonej do znacznego stopnia niepelnosprawnosci,
niezbednych badan lekarskich, psychologicznych, diagnostycznych i ustug rehabili-
tacyjnych. Osoba niepelnosprawna nie ponosi kosztow szkolen z wyjatkiem sytuacji,
gdy nie ukonczyta szkolenia z wlasnej winy. W takim przypadku zwraca koszty. Nie
musi tego robi¢, jezeli powodem nieukonczenia szkolenia bylo podjecie pracy’.

W polskiej polityce z zakresu rehabilitacji zawodowej i spotecznej na rzecz oséb
niepetnosprawnych znaczaca role odgrywa Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob
Niepelnosprawnych. PFRON realizuje osiem projektéw w ramach Programu Opera-
cyjnego Kapitat Ludzki 2007-2013 ,,Zatrudnienie i integracja spofeczna”. Celem tego
dzialania bylo zwiekszenie stopnia przygotowania zawodowego i poprawa zdolnosci do
uzyskania zatrudnienia przez osoby o znacznym i umiarkowanym stopniu niepetno-
sprawnosci, budowanie potencjatu oraz tworzenie nowych i doskonalenie istniejacych
instrumentéw zwigkszajacych mozliwosci osob niepetnosprawnych na rynku pracy.
Pomoc skierowana byla do 0séb niepelnosprawnych po raz pierwszy wchodzacych
na rynek pracy lub dtugotrwale bezrobotnych albo do$wiadczajacych najwiekszych
problemoéw przy wejsciu na otwarty rynek pracy. Projekty realizowane sg w zawar-
tych partnerstwach z instytucjami dysponujacymi wieloletnim do$wiadczeniem,
potencjalem intelektualnym oraz zapleczem dla realizacji ztozonych przedsiewzigé

6 Panstwowy Fundusz Os6b Niepelnosprawnych, wiecej na http://www.pfron.org.pl/portal/pl/,
data dostepu 20 marca 2009.

7 http://pomocspoleczna.ngo.pl/x/200455;jsessionid=7EF4E2F7DA6B14333DA8BBE00645EF52,
data dostepu 20 marca 2009.
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skierowanych do wybranych grup oséb niepetnosprawnych oraz majacymi bogate
doswiadczenie w realizacji projektéw wspdtfinansowanych przez Uni¢ Europejska®.

2. Zatrudnienie osob niepetnosprawnych

Na $wiecie telepraca ma szczegdlne znaczenie jako forma zatrudnienia oséb
niepetnosprawnych. Zaliczenie do znacznego lub umiarkowanego stopnia nie-
petnosprawnosci nie wyklucza mozliwosci zatrudnienia tej osoby u pracodawcy
niezapewniajacego warunkow pracy chronionej w przypadkach: uzyskania po-
zytywnej opinii Panstwowej Inspekcji Pracy o przystosowaniu przez pracodawce
stanowiska pracy do potrzeb osoby niepelnosprawnej, zatrudnianie w formie
telepracy’.

Telepraca jest réwniez korzystna dla 0séb niepetnosprawnych mieszkajacych
w miejscach dotknietych bezrobociem, dla 0séb z terendw wiejskich oraz oséb wy-
chowujacych mate dzieci lub zajmujacych sie dzie¢mi wymagajacymi specjalnej troski
lub przewlekle chorymi'. Ocenia sie, ze teleprace w domu wykonuje zaledwie 2%
Polakéw. Nieznany jest udziat oséb niepetnosprawnych zatrudnionych na zasadach
pracy zdalnej. Szacuje sie, Ze pracujacych stale niepelnosprawnych telepracowni-
kéw jest ok. 200-250. Duzy wplyw na taka sytuacje ma struktura populacji oséb
niepetnosprawnych, w tym niski poziom wyksztalcenia i niski poziom kwalifikacji
zawodowych, a takze brak odpowiednich rozwigzan ekonomicznych i prawnych oraz
niewystarczajace dzialania promocyjne'.

Polscy pracodawcy niechetnie zatrudniajg telepracownikow, obawiajac sie braku
bezposredniego kontaktu, a czesto z powodu braku wiedzy o takich mozliwosciach
organizacji pracy i wynikajacych z tego korzysciach. Kolejnym powodem tak matej
liczby telepracownikéw sg wysokie ceny sprzetu komputerowego, ustug telekomu-
nikacyjnych i dostepu do internetu. W Polce dostep do internetu deklaruje 16,2%
badanych przez OBOP. W badaniach w ramach European Business Questionaire
2001 stwierdzono, iz zaledwie 17% polskich malych i $rednich przedsiebiorstw
wykorzystuje internet w ramach swojej dziatalno$ci. Polowa pracodawcéw matych
i $rednich przedsigbiorstw (badanie Demoskopu) nie jest w ogdle zainteresowanych

8 Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych, http://www.pfron.org.pl/portal.
php?serwis=pl&dzial=113&id=132&search=584, data dostepu 20 marca 2009.

9 E. Drzewiecka, Regulaminy i procedury w zakladzie pracy, Warszawa 2008, s. 160.

10 R. Ossowski, M. Muszalska, Przeszkody i szanse aktywizacji 0séb niepetnosprawnych z zaburze-
niami percepcji wzrokowej. Psychologiczna analiza problemu, marzec 2006, s. 189, http://www.swps.edu.
pl/new_www/UserFiles/File/raport04.pdf, data dostepu 20 marca 2009.

11 B. Kurkus-Rozowska, Telepraca oséb..., op.cit., s. 15-16.
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jego wykorzystaniem, ttumaczac to zbyt duzymi kosztami w stosunku do potencjal-
nych korzysci'.

Rozpoczete z inicjatywy Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepelno-
sprawnych programy, majace na celu szkolenie oséb niepetnosprawnych w zawodach,
ktore moga by¢ wykonywane na zasadzie telepracy, oraz promocja tej formy zatrud-
nienia wsrod pracodawcdw majg szanse zmienic te sytuacje i ulatwi¢ zatrudnienie
wiekszej grupie osob niepelnosprawnych. Wérod pracujgcych telepracownikow sa
zapewne osoby niepelnosprawne z przyczyn ogélnych (choroby uktadu krazenia,
ukladu oddechowego, choroby metaboliczne), dla ktdrych tworzenie stanowiska pracy
powinno sie odbywac na zasadach powszechnych, z uwzglednieniem wszelkich norm
i przepiséw prawnych. Jest wirod nich takze grupa niepetnosprawnych pracownikow
wymagajacych szczegdlnego, dodatkowego przystosowania i wyposazenia stanowiska
telepracy. Do tej grupy naleza gléwnie osoby z dysfunkcja narzadu ruchu oraz osoby
niewidome i stabo widzgce®.

Tworzenie stanowisk telepracy jest zwigzane, zwlaszcza w poczatkowym okresie,
z okre$lonymi kosztami zwigzanymi z zakupem odpowiedniego sprzetu kompute-
rowego dla pracownika badz staraniami o uzyskanie refundacji srodkéw niezbed-
nych na stworzenie stanowiska pracy dla osoby niepelnosprawnej. Wiaze si¢ to
takze z kosztami podlaczenia drugiej linii telefonicznej oraz kosztami zwigzanymi
z utrzymywaniem komunikacji z telepracownikami. Trzeba podkresli¢, ze zatrud-
nienie w formie telepracy musi by¢ wolnym wyborem pracownika'®. Rynek ustug
teleinformatycznych stawia pracownikom wysokie wymagania dotyczace kwalifikacji
i umiejetnosci. Telepracownik powinien posiada¢ odpowiednia wiedz¢ merytoryczna,
umie¢ postugiwac si¢ komputerem i oprogramowaniem, by¢ osoba samodzielna,
zdyscyplinowana, efektywnie komunikujacg si¢ z pracodawca i wspotpracownikami
oraz potrafigcg pracowaé bez nadzoru.

Statystyki wykazuja, ze tylko 3% osdb niepetnosprawnych ma wyzsze wyksztalce-
nie, az 31,5% - zasadnicze zawodowe, a 27,5% — podstawowe i niepelne zawodowe.
Propagowanie telepracy wéréd oséb niepetnosprawnych powinno odbywac si¢ wiec
réwnolegle z programami edukacyjnymi. Tylko takie dzialania moga przynies¢
wzrost ich zatrudnienia na zasadach pracy zdalnej. Najwigkszg szanse zatrudnienia
i utrzymania pracy majg osoby szybko uczace si¢ i chetne do podnoszenia swoich

12 A. Sankowska, M. Wantuchowicz, Perspektywy rozwoju telepracy w Polsce, http://swo.ae.katowice.
pl/_pdf/210.pdf, data dostepu 20 marca 2009.

13 http://www.pfron.org.pl/portal.php?serwis=pl&dzial=113&id=132&search=584, data dostepu
20 marca 2009.

14 J. Chmielewska, I. Hurnik, B. Kuzak, M. Przebinda, e-Przedsigbiorczos¢ - Telepraca i ustugi zdalne,
Krakéw 2008, s. 37.
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kwalifikacji. Podobnie jak w odniesieniu do innych form pracy, takze w przypadku
telepracy potrzebne jest ksztalcenie ustawiczne, gdyz postep w dziedzinie nowo-
czesnych technologii jest tak szybki i dynamiczny, iz przygotowanie do zawodu nie
moze by¢ jednorazowym aktem, lecz trwatym procesem. Telepracownik powinien
podnosi¢ swoje umiejetnosci w zakresie zadan, jakie wykonuje, wiedzy z dziedziny
efektywnej komunikacji i pracy zespolowej oraz obstugi nowych technologii infor-
matycznych. Ze wzgledu na forme¢ wykonywanej pracy telepracownicy czesto nie
moga bra¢ udziatu w tradycyjnych zajeciach i kursach doksztalcajacych, totez ich
edukacja moze wymagac specjalnych form®.

3. Uwarunkowania telepracy

Przezywamy rewolucje nie tylko informacyjna, lecz takze technologiczna, ktéra
zaczeta sie juz w latach piecdziesigtych ubiegtego wieku'®. Rozwdj spoteczenstwa
informacyjnego stwarza wielu osobom nowe szanse na zatrudnienie w formie pracy
zdalnej". Jednakze, aby telepraca mogta dobrze funkcjonowa¢ na polskim rynku
pracy, musza by¢ spelnione odpowiednie warunki technologiczne i warunki psy-
chospoteczne.

3.1. Uwarunkowania techniczne telepracy

Stanowisko pracy z komputerem, organizowane w warunkach domowych stanowi
zwykle kompromis miedzy koniecznoscig a potrzebami w tym zakresie. Wspolczesnie
zakup dobrego sprzetu podstawowego: monitora, jednostki centralnej, myszy, nie
stanowi problemu. Wobec duzej podazy sprzetu komputerowego i konkurencyjnosci
firm dostepny na rynku sprzet spelnia niezbedne wymagania techniczne i zwigzane
z bezpieczenstwem pracy. Monitory majg mozliwos$¢ obrotu wokot osi, ekrany moni-
tora nie emituja nieodpowiedniego promieniowania i majg dobra rozdzielczosc¢'.

15 B. Kurkus-Rozowska, Telepraca oséb..., op.cit., s. 15-16.

16 D. Dolinski, R. Paruzel, Spoleczeristwo wiedzy Internetu, w: ,,Przeglad Prawno-Ekonomiczny”
2008, nr 3, s. 113. Katolicki Uniwersytet Lubelski im. Jana Pawta II, Wydziat Zamiejscowy Nauk o Spo-
teczenstwie w Stalowej Woli.

17 ], Sliwak, M. Piasecki, E. Rutkowska, W. Otrebski, Psychospoleczne uwarunkowania powodzenia
0s6b niepetnosprawnych w telepracy, w: Wybrane zagadnienia z aktywizacji zawodowej 0s6b niepetno-
sprawnych, red. M. Piasecki, J. Sliwak, Lublin 2008, s. 37.

18 B, Kurkus-Rozowska, M. Konarska, Telepraca - szanse, korzysci, ucigzliwosci, Centralny Instytut
Ochrony Pracy - Panistwowy Instytut Badawczy, ,,Bezpieczenstwo Pracy — Nauka i Praktyka” 2002, nr 5,
s. 22-25.
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Charakter i stopien niepelnosprawnosci majg podstawowe znaczenie dla pracy
przy komputerze, na ktdrej opiera si¢ praca zdalna. W pracy z komputerem osoby
niesprawne ruchowo napotykaja na rézne utrudnienia. Najprostsze z nich zwigzane
s3 z ergonomig stanowiska pracy. Wieksze problemy maja osoby z ciezszymi dysfunk-
cjami ruchowymi, np.: brakiem lub paralizem konczyn, mimowolnymi skurczami
mies$ni, przykurczami, deformacjami kosci, a takze wspolistniejacymi dysfunkcjami
mowy, stuchu, wzroku. Zasadniczym problemem dla wigkszosci 0sdb z niesprawnymi
rekami jest uzywanie standardowej klawiatury, ktéra jest podstawowym urzadzeniem
komunikacji z komputerem'. Adaptowanie klawiatury do potrzeb osoby niepetno-
sprawnej oznacza czesto nie tylko modyfikacje jej konstrukcji, lecz takze zastgpienie
jej przez inne konstrukcje i oprogramowania stymulujace klawiature®.

Prawidlowg pozycje przy pracy zapewnia umieszczenie monitora na wprost pra-
cujacej osoby, z monitorem zapewniajacym obserwacje ekranu ponizej linii wzroku.
Taka pozycja nie wymusza odchylania glowy, zapobiega bdlom karku. W zwigzku
z tym monitor nie moze sta¢ na jednostce centralnej, co wspdlczesnie jest coraz
mniej spotykane, poniewaz jednostki centralne w komputerach nowych generacji sa
pionowe i ustawia si¢ je obok monitora lub pod biurkiem. Pojawiajace si¢ niekiedy
w sprzedazy stoly komputerowe z miejscem na monitor ponizej powierzchni stotu,
moga by¢ dobrym rozwigzaniem dla sporadycznej pracy w domu, gdyz istnieje
mozliwo$¢ wykorzystania stotu do innych celéw, po zaslonieciu komputera®. W
takim przypadku nalezy pamigta¢, aby pochylenie glowy w dét nie byto zbyt duze
(kat obserwacji ekranu nie moze by¢ wiekszy niz 35°).

Oproécz usytuowania monitora na pozycje przy pracy zasadniczy wplyw ma ja-
ko$¢ siedziska. W praktyce najwazniejsza okazuje si¢ regulacja wysokosci siedziska,
pozwalajaca na dopasowanie go do wzrostu pracownika i wysokosci stotu. Mechani-
zmy regulacji wysokosci siedziska i pochylenia oparcia powinny by¢ fatwo dostepne
i proste w obstudze oraz tak usytuowane, aby regulacje mozna bylo wykonywac
w pozycji siedzacej, a dokonanie regulacji nie powinno wymaga¢ uzycia duzej sity.
Regulacja wysokosci plyty siedziska powinna zapewnia¢ zmiang wysoko$ci w zakre-
sie 40-50 cm, liczac od podlogi. Krawedzie plyty siedziska nie powinny wywiera¢
nacisku na uda. Bardzo potrzebny jest tu, a czesto lekcewazony, podnozek. Jego
zastosowanie pozwala nie tylko unikna¢ nacisku na uda, lecz takze czesto zmieniaé

19 T. Nowotarska, Specjalistyczne akcesoria komputerowe testowane przez uzytkownikéw IDNI,
w: Na wozku inwalidzkim po infostradzie do Europy?, z. V, nr 923, Warszawa 2000, s. 11.

20 D, Sankowski, A. Bakata, Telepraca szansg..., op.cit., s. 5. http://www.pfron.org.pl/portal.php?ser-
wis=pl&dzial=113&id=132&search=584, data dostepu 20 marca 2009.

21 W. Sustow, M. Statkiewicz, Szkolenie informatykéw w zakresie projektowania stanowiska pracy
z komputerem, http://www.ciop.pl/13423, data dostepu 20 marca 2009.
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polozenie ndg. Najlepiej, aby byl to specjalny podnézek o regulowanej wysokosci, ale
réwnie dobrze moze taka funkeje spelnia¢ kazda podpoérka pod stopy, podwyzszajaca
polozenie i zwalniajgca nacisk krawedzi siedziska na nogi. Gérna krawedz oparcia
pod plecy powinna znajdowac si¢ ponizej poziomu fopatek. Podparcie powinno by¢
wyprofilowane w okolicy ledzwiowej — mozna je tez uzyska¢ przez mala poduszke
w okolicy krzyzowej kregostupa. Regulacja pochylenia oparcia powinna zapewnia¢
zmiany w zakresie: 5° do przodu i 30° do tytu. W celu dobrego usytuowania rak i ra-
mion wazne s3 podtokietniki, najlepiej o regulowanej wysokosci (polecana wysokos¢
podlokietnikéw — ok. 17 cm)*.

W celu zmniejszenia obcigzenia wzroku, $wiatlo w pomieszczeniu powinno by¢
rozproszone (najlepsze sg tzw. oprawy rastrowe). Dokumenty moga by¢ oswietlone
dodatkowo. Stale trzeba pamietac o regulacji jasno$ci monitora, powinno sie ja do-
pasowywac¢ nawet w zalezno$ci od pory dnia, tak aby nie byto duzych kontrastow
jasno$ci miedzy otoczeniem a ekranem. Odlegtos¢ ekranu od oczu powinna by¢
regulowana w zakresie 40-75 cm, wedlug indywidualnych potrzeb. Okulary, jezeli
s3 potrzebne, powinny korygowac wzrok odpowiednio do takiej odlegtosci®.

Ucigzliwos¢ pracy przy komputerze moze by¢ w istotny sposéb zmniejszona
zardwno przez zapewnienie ergonomicznego stanowiska pracy, jak i przez wtasciwa
organizacje pracy*. W celu przeciwdziatania nadmiernej intensywnosci pracy zaleca
sie wprowadzenie przerw w pracy. W zaleznosci od nasilenia pracy, krétkie przerwy
mozna robi¢ co godzing, dtuzsze — 15-minutowe - co dwie godziny. Przerwy w pracy
moga by¢ przeznaczone na prace innego typu (teleprace mozna taczy¢ naprzemiennie
np. z pracami domowymi). W czasie pracy z komputerem zaleca si¢ wprowadzanie
krotkich ¢wiczen relaksacyjnych, ktdre ulatwiajg rozluznienie fizyczne i psychiczne.
Sam pracownik powinien mie¢ wplyw na metode i sposéb pracy, czas pracy, tempo
pracy oraz czas i dlugo$¢ przerw.

Telepraca jest rezultatem wdrazania nowych technologii, a wiec stanowisko pracy
powinno by¢ nowoczesne, oparte na aktualnej wiedzy i do§wiadczeniu, a propono-
wane rozwigzania muszg by¢ uzgodnione z telepracownikami, zwlaszcza w kwestii
doboru sprzetu, organizacji warunkéw pracy i wptywu czynnikéw zewnetrznych
na bezpieczenstwo i zdrowie zatrudnionych. Zgodnie z przepisami pracodawca
ma obowiazek przeprowadzania oceny warunkéw pracy na stanowiskach pracy

22 ], Kaminska, Jak prawidtowo siedzie¢?, Centralny Instytut Ochrony Pracy - Panstwowy Instytut
Badawczy, ,Bezpieczenstwo Pracy — Nauka i Praktyka” 2005, nr 5, s. 26-28.

2 K. Gryz, J. Karpowicz, Zrédla pél elektromagnetycznych — monitory ekranowe, Centralny Instytut
Ochrony Pracy - Pafistwowy Instytut Badawczy, ,,Bezpieczenstwo Pracy — Nauka i Praktyka” nr 4/2002,
s. 13-17.

2¢ M. Konarska, Nowe biuro, Centralny Instytut Ochrony Pracy - Panstwowy Instytut Badawczy,
»Bezpieczenistwo Pracy — Nauka i Praktyka” 2001, nr 7-8, s. 10-13.
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wyposazonych w monitory ekranowe®. Ocena powinna by¢ przeprowadzana w szcze-

golnosci w odniesieniu do nowo tworzonych stanowisk oraz po kazdej zmianie

organizacji i wyposazenia stanowiska pracy. Na podstawie oceny pracodawca jest
obowigzany podejmowa¢ dzialania majgce na celu usuniecie stwierdzonych zagrozen

i ucigzliwosci.

Wyniki badania wykorzystania technologii informacyjno-telekomunikacyjnych

w gospodarstwach domowych® i przez osoby prywatne wskazujg na poprawe wy-

posazenia gospodarstw w sprzet komputerowy oraz postep w rozpowszechnieniu

dostepu do internetu i korzystaniu z tej sieci:

1) 59% gospodarstw domowych posiada komputery.

2) 48% gospodarstw posiada dostep do internetu.

3) 38% gospodarstw dysponuje polaczeniami szerokopasmowymi.

4) Polowa populacji os6b w wieku 16-74 lata regularnie (co najmniej raz w tygo-
dniu) korzysta z komputera.

5) 44% to regularni uzytkownicy internetu.

6) Najczesciej korzysta sie z komputera i internetu w domu.

7) Gléwne cele korzystania z internetu to: uzywanie poczty elektronicznej, poszu-
kiwanie informacji o towarach i ustugach oraz udzial w czatach i forach dysku-
syjnych.

8) Dynamicznie rozwija si¢ bankowos¢ internetowa?.

Barierg dla powszechnej dostepnosci szerokopasmowego internetu jest faktyczny
dostep do tej ustugi (zwlaszcza na wsiach) oraz zwigzane z nig koszty.

3.2. Uwarunkowania psychologiczne i spoteczne telepracy

Praca w domu ogranicza kontakty spoleczne. Problem izolacji zawodowej i spo-
tecznej jest wymieniany jako jeden z bardziej negatywnych czynnikéw telepracy,
zwlaszcza dotyczacych oséb niepelnosprawnych. Rozwigzanie tego problemu lezy
przede wszystkim w gestii pracodawcy. Konieczne jest w zwigzku z tym wypracowanie
takiego postepowania, ktére umozliwitoby telepracownikom wsparcie zawodowe

25 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 1 grudnia 1998 roku w sprawie
bezpieczenstwa i higieny pracy na stanowiskach wyposazonych w monitory ekranowe, Dz.U. nr 148,
poz. 973.

26 Wyniki badait GUS. Badanie przeprowadzono w kwietniu 2007 roku na reprezentacyjnej probie
8300 gospodarstw domowych. Objeto ono gospodarstwa domowe z przynajmniej jedng osobg w wieku
16-74 lata oraz mieszkajace w nich osoby w tym przedziale wiekowym, http://www.stat.gov.pl/cps/rde /
xber /gus/ PUBL_NTS_wykorzystanie_tech_infor-telekom_2008.pdf, data dostgpu 20 marca 2009.

27 Wyniki badan GUS, Wykorzystanie technologii informacyjno-technicznych w przedsiebiorstwach,
gospodarstwach domowych i przez osoby prywatne w 2008 roku, http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/
gus/ PUBL_NTS_wykorzystanie_tech_infor-telekom_2008.pdf, data dostepu 20 marca 2009.
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i spoleczne oraz ograniczenie streséw zwigzanych z praca poprzez bezposrednie lub
posrednie kontakty z pracodawcg i wspdtpracownikami?®.

Telepraca w domu ogranicza liczbe i zakres bezposrednich kontaktéw towarzy-
skich. W pewnym stopniu mozna je zastapi¢, a nawet zwigkszy¢ poprzez komuni-
kacje elektroniczna, jednak i tak bedzie to sytuacja odmienna od tej w srodowisku
tradycyjnego biura. Zdaniem przeciwnikéw tej formy pracy praca poza biurem moze
doprowadzi¢ do ostabienia wigzi spotecznych i poczucia odizolowania od spote-
czenstwa. Stad wybdr telepracownikéw powinien by¢ bardzo staranny, a pracodawca
musi uwzgledni¢ takze czynniki psychologiczne, tak aby wyeliminowa¢ osoby mocno
zwigzane z otoczeniem pracy, ktéorym bedzie znacznie trudniej przestawi¢ si¢ na
prace poza Srodowiskiem biurowym.

Telepraca jest specyficzng forma zatrudnienia, wykonywang w domu pracownika
bez bezposredniego nadzoru pracodawcy lub na zasadzie wtasnej odpowiedzialnosci
pracownika.

Niezaleznie od statystyki danego stanowiska niektdérzy ludzie skuteczniej niz
inni dzialajg jako telepracownicy. Podobnie jak w wielu innych rodzajach pracy,
istniejg ludzie idealnie nadajacy sie do telepracy, zwlaszcza wykonywanej w domu?.
Telepracownikiem moze by¢ kazda osoba, ktdrej charakter pracy, a przede wszyst-
kim osobowos$¢ umozliwiajag wykonywanie telepracy poza stalym miejscem pracy.
Niektore osoby posiadaja cechy charakteru, ktére pozwalaja im na wykonywanie
pracy poza biurem®.

Czynniki psychologiczne, takie jak samodyscyplina lub silna motywacja we-
wnetrzna, moga przesadzi¢ o tym, czy kto$ bedzie dobrym telepracownikiem czy
nie. Brak kontroli pracodawcy nad codziennie wykonywang praca oraz §$wiadomos¢
telepracownika, ze nikt go w tym momencie nie kontroluje, moga w dtuzszym czasie
doprowadzi¢ do obnizenia efektywnosci pracy oraz do powstania konfliktéw na
linii pracodawca-pracownik. Czynnikami psychologicznymi mniej znaczacymi dla
wykonywanej pracy, jednak waznymi z punktu widzenia telepracownika sg takie
aspekty telepracy jak do$wiadczenie i wiedza niezbedna do wykonywania danej
pracy samodzielnie bez koniecznos$ci szukania pomocy czy porady u innych oséb
oraz brak potrzeby stalego przebywania w towarzystwie innych.

Aktualnie w Polsce najpowazniejsze utrudnienia, jakie napotyka przedsiebior-
stwo w zwigzku z telepracg, dotyczg barier psychologicznych, czyli negatywnych

28 Ergonomia - stanowisko komputerowe — stres, Centralny Instytut Ochrony Pracy - Panstwowy
Instytut Badawczy, http://www.ciop.pl/11041.html, data dostepu 20 marca 2009.

2 J.M. Nilles, Telepraca strategia kierowania wirtualng zatogg, Warszawa 2003, s. 55.

30 B. Kozlowska, J. Krolikowski, P. Szczesny, Telepraca poradnik dla gminnych centréw informacji,
Warszawa 2006, s. 30-31.
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pogladdw, uprzedzen, stereotypéw pracodawcy lub pracobiorcy na temat tej formy
organizacji pracy’'. Z mysla o zmniejszaniu tej bariery powstal portal internetowy
dla 0séb niepelnosprawnych (www.idn.org.pl), ktérego czescia jest gietda ogloszen
telepracy*.

Wirdd zjawisk spolecznych sprzyjajacych telepracy mozna zauwazy¢ czynnik
ekonomiczny z powodu wciaz rosnacej tendencji do migracji poza duze o$rodki
miejskie, gdzie koszt wynajmu badz zakupu mieszkania jest zdecydowanie nizszy.
Niemniej jednak spoteczenstwo polskie jest mato mobilne zawodowo i migracja
w celach zawodowych, a w konsekwencji zmiana miejsca zamieszkania, jest trakto-
wana jako ostateczno$c¢*.

Podsumowanie

Osoby niepelnosprawnie fizycznie lub umystowo czgsto napotykaja w zyciu na
wiele probleméw i barier wynikajacych z niepelnosprawnosci. W Polsce zyje okolo
4 milionéw oséb niepetnosprawnych. Nowe techniki facznosci oraz ich staly rozwdj
zmieniajg sposoby kontaktowania si¢ miedzy ludzmi. Wiele nowych mozliwosci dat
internet. Ta forma komunikacji stala si¢ szansg na zaistnienie na rynku pracy dla roz-
nych grup spotecznych, w tym dla oséb niepetnosprawnych. Osoba niepetnosprawna
moze wykonywac swoja prace w kazdym miejscu. Takie mozliwosci daje telepraca.

Aktywizacja zawodowa 0séb niepelnosprawnych moze polega¢ na szkoleniach
podstawowych i specjalistycznych. Specjalnie dla 0séb niepetnosprawnych prowa-
dzone sg przez PRFON programy majace na celu rehabilitacje zawodows i spoleczna.
Dla dobrego funkcjonowania telepracy na polskim rynku pracy musza by¢ spetnione
odpowiednie warunki technologiczne i spoleczne. Jednym z najwazniejszych ele-
mentéw technicznych jest organizacja miejsca pracy. Stanowisko pracy musi by¢
dostosowane do rodzaju i stopnia niepetnosprawnosci danej osoby. Telepracowni-
kiem moze by¢ kazda osoba, ktérej charakter pracy, a przede wszystkim osobowos¢
umozliwiaja wykonywanie telepracy poza stalym miejscem pracy.

31 M. Piasecki, Telepraca osob niepetnosprawnych w spoteczeristwie informatycznym, w: Na wozku
inwalidzkim po infostradzie do Europy?, z. V, nr 923, Warszawa 2000, s. 15-18.

32 J. Sliwak, M. Piasecki, E. Rutkowska, W. Otrebski, Psychospoleczne uwarunkowania..., op.cit.,
s. 38-47.

33 B. Kurkus-Rozowska, M. Konarska, Telepraca - szanse..., op.cit., s. 21-22.
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Streszczenie

Niepelnosprawnos¢ przysparza wielu problemdéw: zwiazanych z ograniczeniami fizycz-
nymi (bariery architektoniczne), psychologicznymi i spotecznymi. Mozliwo$cig zmi-
nimalizowania tych ograniczen jest rozwoj nowych technologii oraz upowszechnienie
internetu w spoteczenstwie jako medium wymiany informacji i komunikacji. Bardzo
waznym aspektem w Zyciu 0osob niepetnosprawnych jest praca. Wiasciwie dobrana i dtu-
gotrwala praca nie tylko pozwala osobie niepelnosprawnej na uzyskanie niezaleznosci
finansowej, lecz takze staje si¢ swoistym czynnikiem terapeutycznym. Latwiej radzi
sobie ona z akceptacja wlasnej niepelnosprawnosci, co z kolei wpltywa pozytywnie na
jej funkcjonowanie w srodowisku spotecznym.

Nowelizacja ustawy o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnieniu osdb niepel-
nosprawnych przewiduje szereg zmian w zakresie wspierania aktywizacji zawodowej 0s6b
niepelnosprawnych. Duzg szanse na zwiekszenie zatrudnienia oséb niepelnosprawnych
na otwartym rynku pracy stanowi telepraca. W niniejszym opracowaniu zostaly opisane
warunki technologiczne i psychospoleczne, ktdre musza by¢ spelnione, aby telepraca
mogta dobrze funkcjonowa¢ na polskim rynku pracy.

Slowa kluczowe: niepelnosprawni, telepraca, aktywizacja zawodowa, zatrudnienie, rynek
pracy

Telecommuting as a chance of employment for the disabled

Abstract

Disability poses numerous problems: associated with physical (architectural barriers),
psychological and social limitations. Development of new technologies and the Internet
as a medium of information exchange and communication is a possibility to minimize
these boundaries.. At the same time, job is a very important aspect for the people with
disabilities. Tailored and long-term position not only allows a disabled person to gain
financial independence, but also becomes a kind of therapeutic agent influencing posi-
tively the employee. It enables accepting of her own disability, which in turn improves
her functioning in a social environment.

The amendment to the Law on Vocational and Social Rehabilitation and Employment of
People with Disabilities changes support offered to the people with disabilities. Major op-
portunity to increase the employment of them in the open labor market is telecommuting.
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This chapter describes the technological and psychosocial conditions that must be met
in order to make telecommuting function well on the Polish labor market.

Keywords: disabled, telecommuting, employment support programs, employment, job
market
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Wyobrazenia ucznidw i nauczycieli
o0 wymaganiach pracodawcéw w poréwnaniu
do oczekiwan samych pracodawcéw wobec
absolwentéw szkét zawodowych

Wprowadzenie

Obecnie coraz wiecej mowi si¢ o konieczno$ci dopasowania edukacji do potrzeb
rynku pracy, w tym o dopasowaniu kompetencji absolwentéw do oczekiwan praco-
dawcéw'. Czesto diagnozuje si¢ w tym kontekscie wymagania pracodawcow, jak
i wskazuje na deficyty szkolnictwa zawodowego. Brakuje jednak wiedzy na temat
pogladéw uczniéw i nauczycieli szkét zawodowych w tym zakresie oraz rozpatrzenia
kwestii zbieznosci lub rozbieznosci ich pogladéw ze stanowiskiem pracodawcow.
Niniejsze opracowanie podejmuje ten ostatni, dotychczas w matym stopniu zbadany
temat. Celem opracowania jest:

« przedstawienie oczekiwan pracodawcéw wobec absolwentéow szkot zawodo-
wych,

« poréwnanie oczekiwan pracodawcow wobec absolwentow szkét zawodowych
i wobec ogétu nowo przyjmowanych pracownikéw, w tym w szczegdlnosci ab-
solwentow szkot wyzszych,

« pordéwnanie oczekiwan pracodawcéw z wyobrazeniami uczniéw i nauczycieli
szkot zawodowych o rynku pracy.

1 Por. Zalecenie Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej z dnia 18 grudnia 2006 r. w spra-
wie kompetenciji kluczowych w procesie uczenia sig przez cale zZycie (2006/962/WE); Strategia Rozwoju
Kapitatu Ludzkiego 2020.
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Opracowanie powstalo w oparciu o wyniki badan przeprowadzonych przez
autoréw? w 2012 roku w ramach projektu ,, Irening kompetencji ekonomicznych,
finansowych i obywatelskich’, realizowanego przez Polska Fundacje¢ Dzieci i Mlodziezy
na terenie wojewodztwa mazowieckiego®. Badania polegaly na realizacji czterech
studiow przypadku w czterech lokalizacjach (Siedlce, Minsk Mazowiecki, Kozienice,
Ciechanow). Zostaly przeprowadzone indywidualne wywiady pogtebione z pracodaw-
cami (16) i dyrektorami (8) oraz 4 zogniskowane wywiady grupowe z nauczycielami.
Oproécz tego badanie ilosciowe zostato przeprowadzone wérdd 100 przedsiebiorcow,
200 nauczycieli 1 400 uczniéow szkol zawodowych (technikéw i zasadniczych szkot
zawodowych). Wszystkie prezentowane w toku opracowania wykresy i tabele bazuja
na danych zebranych podczas tego badania.

Na potrzeby opracowania skupiono si¢ gléwnie na analizie dwoch pytan, ktére
zadano wszystkim grupom respondentéw. Pierwsze pytanie dotyczylo najwazniej-
szych cech i umiejetnosci absolwenta w znalezieniu pracy (w kafeterii odpowiedzi
byty do wyboru gtéwnie cechy wplywajace na pierwsze wrazenie w trakcie rozmowy
kwalifikacyjnej: umiejetno$¢ autoprezentacji, kultura osobista, pewno$¢ siebie, in-
formacje w CV o dzialalnosci spotecznej). W drugim pytano o oczekiwania praco-
dawcéw wobec pracownikow — przede wszystkim o umiejetnosci, ktére mozna by
nazwacé ,dlugofalowymi’, niekoniecznie widoczne na pierwszy rzut oka w trakcie
rozmowy kwalifikacyjnej, ale istotne w utrzymaniu pracy: umiejetnos¢ uczenia si¢
nowych rzeczy, umiejetnos¢ pracy w zespole, lojalnos¢ itp. Wyniki odpowiedzi na
oba te pytania w mniejszym stopniu (cho¢ réwniez) sg interesujace jako odpowie-
dzi danej grupy respondentéw (np. pracodawcow), a w wigkszym - jako material
umozliwiajacy poréwnanie wynikéw pomiedzy réznymi grupami (absolwentami
szko6l zawodowych a nowo zatrudnianymi pracownikami), jak i réznymi grupami
respondentéw (pracodawcami, nauczycielami i uczniami).

2 Autorzy opracowania byli jedynymi realizatorami badania i powstalego z niego raportu. W oparciu
o0 zebrany material na potrzeby opracowania przeprowadzono dodatkowe, pogtebione analizy, niebedace
bezposrednio celem raportu. Por. J. Chojecki, M. Pacuska, Diagnoza na potrzeby projektu ,,Irening kom-
petencji ekonomicznych, finansowych i obywatelskich”. Raport konicowy, Warszawa, wrzesien 2012, http://
www.pcyf.org.pl/userfiles/File/raport%20z%20badan%20tkefio.pdf, data dostepu 28.05.2014.

3 Projekt innowacyjny testujacy jest realizowany w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki
w Priorytecie IX.
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1. Czego pracodawcy oczekujg od absolwentéw szkot
zawodowych? Poréwnanie oczekiwan pracodawcow
wobec absolwentow szkét zawodowych i wobec ogétu
nowo przyjmowanych pracownikéw
Biorac pod uwage odpowiedzi na pytanie o najwazniejsze cechy i umiejetnosci

absolwentéw szkoly zawodowej w znalezieniu pracy, pracodawcy jako kluczowa

wskazali kulture osobistg (wskazanie najwiekszego odsetka, bo 52% pracodawcow).

Réwniez w trakcie badan jakosciowych pracodawcy podkreslali ten aspekt, mowiac

o tym, jak pozadane jest u absolwenta obycie, grzecznos¢, kulturalne zachowanie.

Kultura osobista na odpowiednim poziomie ulatwia bowiem zaréwno relacje z prze-

tozonymi/kolegami z pracy, jak i z klientami.

Dopiero w nastepnej kolejnosci zostaly wskazane: wysokie kompetencje zawo-
dowe (wskazanie 44% pracodawcow) oraz wykazywanie sie zrozumieniem potrzeb
pracodawcy (41%), a dalej: inteligencja (37%), znajomosci (28 %), umiejetno$¢ auto-
prezentacji, zyczliwy stosunek do ludzi (21%), upor (16%) i pewnos¢ siebie (15%).

Wykres 1. Najwazniejsze cechy i umiejetnosci absolwenta szkoly zawodowej
w znalezieniu pracy w opinii pracodawcow

kultura osobista 52%
wysokie kompetencje zawodowe

zrozumienie potrzeb i oczekiwan pracodawcy
inteligencja

znajomosci

umiejetnos¢ autoprezentacji

zyczliwy stosunek do ludzi

upor

pewnos¢ siebie

informacja w CV o aktywnosci spotecznej

informacja w CV o pracy w charakterze wolontariusza

dobry wyglad

spryt

Zrédlo: badanie ankietowe wsréd pracodawcéw w woj. mazowieckim, 2012 r.; respondenci mogli wybraé
2 odpowiedzi.
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Biorac pod uwagg, ze uczniowie szkét zawodowych niejako z definicji powinni by¢
przygotowywani do zawodu, moze sie wyda¢ zaskakujace, ze pracodawcy w wiekszym
stopniu oczekujg od nich kultury osobistej niz kompetencji ,twardych” (zawodowych).
Jednak wyniki te znajduja potwierdzenie réwniez w innych badaniach. Z badania
»Zakres kwalifikacji i kompetencji absolwentéw szkot zawodowych z perspektywy
pracodawcow”™ wynika, ze pracodawcy cenig przede wszystkim umiejetnosci
uniwersalne i ,miekkie’, takie jak wlasciwy etos pracy, nalezyta staranno$¢ w wyko-
nywaniu obowigzkdéw, kompetencje spoleczne itp. Rzadziej oczekujg doswiadczenia
i konkretnych umiejetnosci potwierdzonych certyfikatami, zakladajac, ze pracownicy
dysponujacy okreslong postawg (np. zaangazowaniem i samodzielno$cig) s3 w stanie
opanowac czynnosci stanowiace tres¢ obowigzkow zawodowych.

Z drugiej strony badanie pokazalo, ze wskazanie w CV dzialalnosci spotecznej
w charakterze wolontariusza, mogace oznacza¢ wyzsze kompetencje spoleczne kan-
dydata, nalezato do najmniej waznych z punktu widzenia pracodawcy poszukujacego
pracownika (wskazalo je zaledwie 3% pracodawcow).

Jak wynika z wywiadéw poglebionych, pracodawcy nie oczekuja, ze absolwenci
szkol zawodowych beda przejawiaé taka aktywnos¢ i nie orientuja sig, czy ich pra-
cownicy angazuja si¢ spolecznie. Mozna to prébowac wyjasnic¢ stereotypami, jakie
dominujg wéréd pracodawcéw odnosnie do absolwentow szkot zawodowych, w szcze-
golnosci zasadniczych szkét zawodowych (ZSZ, ,,zawodéwek”). Bardziej jednak praw-
dopodobnym wyjasnieniem — podawanym zresztg przez samych pracodawcow — jest
to, ze podejmowanie dzialan spotecznych przez pracownikéw (absolwentéw szkot
zawodowych) jest po prostu do$¢ rzadkie. Jak bowiem zauwazyl jeden z pracodawcow:
»gdybym brala, to [aktywno$¢ spoteczng kandydatéw do pracy] pod uwage, to 90%
pracownikéw bym nie zatrudnita, bo nie angazuja si¢”.

Pod tym wzgledem znacznie réznig si¢ oczekiwania pracodawcéw wzgledem pra-
cownikow z wyksztalceniem ogoélnoksztalcacym i wyzszym a zawodowym. Nawiazujac
do wynikéw badan jakos$ciowych, wida¢, ze pracodawcy w znacznie wigkszym stopniu
spodziewaja si¢ dziatalnosci spotecznej po absolwencie szkoly wyzszej niz po absolwencie
szkoty zawodowej. Warto zauwazy¢, iz intuicje pracodawcéw znajdujg potwierdzenie
w wynikach licznych badan wskazujacych, ze poziom aktywnosci obywatelskiej jest silnie
skorelowany z poziomem wyksztalcenia obywateli - w przypadku oséb z wyksztatceniem
zawodowym jest znacznie nizszy niz u 0oséb z wyksztalceniem wyzszym?®.

4 Zakres kwalifikacji i kompetencji absolwentow szkét zawodowych z perspektywy pracodawcow, Raport
z badania na potrzeby projektu ,,Szkolnictwo zawodowe. Kondycja - Potencjal - Potrzeby” Dzialanie 9.2.
POKL, w ramach Mazowieckiego Obserwatorium Rynku Pracy, ARC, Warszawa, sierpien 2011.

5 Por. J. Czapinski, T. Panek, Diagnoza spoleczna 2013, www.diagnoza.com, data dostepu 10.05.2014;
CBOS, Aktywnos¢ Polakéw w organizacjach obywatelskich w latach 1998-2010, 2010; J. Przewltocka,
Zaangazowanie spoteczne Polakéw w roku 2010: wolontariat, filantropia, 1%, Stowarzyszenie Klon/Jawor,
Warszawa 2011.
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Pogtebiajac watek odmiennych oczekiwan wobec absolwentow szkét zawodowych
iinnych pracownikéw, przyjrzyjmy sie, jakich cech pracodawcy generalnie oczekuja
od nowych pracownikéw. W pierwszej kolejnosci sg to kompetencje zawodowe (wska-
zanie 53% badanych pracodawcéw), nastepnie doswiadczenia (39%) i umiejetnosci
uczenia si¢ nowych rzeczy.

Wyniki te znacznie réznig od oczekiwan pracodawcéw wobec absolwentdw szkot
zawodowych. W przypadku zatrudniania absolwentow szkot zawodowych mniejsze
znaczenie niz przy innych kandydatach do pracy maja: doswiadczenie (zaledwie 4%
pracodawcéw oczekuje go od absolwenta szkoly zawodowej, a juz 39% od innego
nowo zatrudnionego pracownika) i kompetencje zawodowe (23% versus 53%).
W mniejszym stopniu oczekuje sie od nich réwniez kreatywnosci (14% do 30%)
i samodzielnosci (9% do 16%).

Od absolwentow szkoét zawodowych oczekuje si¢ za to w wigkszym stopniu: umiejet-
nosci uczenia si¢ nowych rzeczy (wskazanie az % pracodawcow), umiejetnosci wspot-
pracy w zespole (polowa pracodawcéw), uczciwosci (44%) (patrz: wykres ponizej).

Wykres 2. Oczekiwania pracodawcy wzgledem cech i umiejetnosci nowo zatrudnionego
pracownika i absolwenta szkoly zawodowej

1

Umiejetnosci uczenia sie nowych rzeczy — 38% 1 75%

Umiejetnosci pracy w zespole 7% 50%

Uczciwosci

Dyspozycyjnosci

Wysokich kompetencji zawodowych 53%
Lojalnosci
Punktualnosci
Kreatywnosci
Samodzielnosci
Postuszenstwa
Doswiadczenia

Gotowosci do dtugoletniego zwigzania sie z firmg

Gotowosci pracy za niska ptace

Dabsolwent szkoty zawodowej H nowo zatrudniony pracownik

Zrédlo: badanie ankietowe wéréd pracodawcéw w woj. mazowieckim, 2012 r.; respondenci mogli wybraé
3 odpowiedzi.
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Potwierdzaja to wyniki innych badan, w tym w szczegoélnosci wyniki ogélnopol-
skiego badania Bilans Kapitalu Ludzkiego®. Jak pokazuja badania BKL, przy rekrutacji
pracownikéw pracodawcy najczeséciej narzekali na braki w zakresie kompetencji
»twardych”. Inaczej bylo jednak w przypadku oséb starajacych sie o prace robotni-
kéw niewykwalifikowanych - tu braki wskazywane przez pracodawcéw dotyczyly
raczej kwestii podejscia do pracy niz posiadania umiejetnosci zawodowych. Moze
to wskazywac, ze absolwenci szkét zawodowych sa w znacznym stopniu traktowani
jak robotnicy niewykwalifikowani (w trakcie wywiadow wielokrotnie padal termin
»pracownicy fizyczni”), pomimo tego, Ze jest to réznorodna grupa. Zaliczamy do niej
bowiem zaréwno absolwentéw technikéw, jak i zasadniczych szkoét zawodowych.
Pracodawcy najwyrazniej przez ,,absolwentéw szkét zawodowych” rozumiejg przede
wszystkim absolwentow ZSZ.

2. Wyobrazenia o oczekiwaniach pracodawcéw wynoszone
przez uczniéw ze szkoty zawodowej

2.1. Wyobrazenia uczniéw szkét zawodowych dotyczace oczekiwan
pracodawcow

W wyniku poréwnania mi¢dzy wskazaniami ucznidéw szkoét zawodowych dotycza-
cymi tego, co jest najwazniejsze w znalezieniu pracy a wskazaniami pracodawcéw, widaé
znaczne rozbieznosci. Uczniowie nie docenili przede wszystkim tego, jakie znaczenie
w trakcie rekrutacji ma dla pracodawcy: kultura osobista kandydata (wskazanie 52%
pracodawcow i zaledwie 19% ucznidéw) oraz zrozumienie potrzeb i oczekiwan praco-
dawcy (41% do 18%). Znaczaco przecenili natomiast znaczenie pewnosci siebie i sprytu.

Biorac pod uwage umiejetnosci i postawy pozadane w miejscu pracy, zdaniem
uczniéw pracodawcy oczekuja od pracownika przede wszystkim dyspozycyjnosci
(39% wskazan) i gotowosci pracy za niska place (1/3). Ponadto 30% responden-
tow wskazalo na uczciwo$¢, a 24% - na do$wiadczenie. Poréwnujac odpowiedzi
uczniéw z odpowiedziami pracodawcow, widaé, ze uczniowie przeceniajg znaczenie
gotowosci pracowania za niskie wynagrodzenie (wskazanie 1/3 uczniow, a zaledwie
2% pracodawcow), podczas gdy nie doceniaja znaczenia umiejetnosci uczenia si¢
nowych rzeczy i umiejetnosci pracy w zespole (wskazanie odpowiednio 75% i 50%
pracodawcow, a tylko 10 i 12% ucznidéw).

6 M. Jelonek, D. Szklarczyk, A. Balcerzak-Raczynska, Oczekiwania pracodawcow a pracownicy jutra.
Na podstawie bada# zrealizowanych w 2012 roku w ramach I1I edycji projektu Bilans Kapitatu Ludzkiego,
Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczo$ci, Warszawa 2012.
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Wykres 3. Najwazniejsze czynniki w znalezieniu pracy przez absolwentow szkot
zawodowych zdaniem uczniéw i pracodawcow

1

wysokie kompetencje zawodowe 5%
pewnos¢ siebie

znajomosci

spryt

inteligencja

] 52%

kultura osobista
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dobry wyglad

N - O pracodawcy
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B uczniowie

2yczliwy stosunek do ludzi

informacja w CV o pracy w charakterze
wolontariusza

upor

informacja w CV o aktywnosci spotecznej

Zr6dlo: badanie ankietowe wsréd ucznidéw i pracodawcéw w woj. mazowieckim, 2012 r.; respondenci mieli
mozliwo$¢ wskazania 3 odpowiedzi.

Wykres 4. Oczekiwania pracodawcéw wobec absolwentow szkol zawodowych w opinii
ucznioéw i pracodawcow
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Zrédto: badanie ankietowe wéréd uczniéw i pracodawcoéw w woj. mazowieckim, 2012 r.; respondenci mieli
mozliwo$¢ wskazania 3 odpowiedzi.
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Widac zatem, Ze uczniowie nie orientuja si¢, czego oczekuja pracodawcy. Widoczne
jest to rowniez — na co wskazujg wywiady z pracodawcami i nauczycielami — w ro-
dzajach bledéw popelnianych przez uczniéw w trakcie poszukiwania pracy. Wéréd
tych btedow mozna wskaza¢ m.in. poszukiwanie pracy bez planu oraz odpowiedniej
wiedzy (,,po omacku”), brak myslenia perspektywicznego, aplikowanie do wielu firm
bez odpowiedniego dopasowywania dokumentéw aplikacyjnych, zbyt duze oczeki-
wania (finansowe), nieproporcjonalne do umiejetnosci/zaangazowania itd.

2.2. Wyobrazenia nauczycieli szk6t zawodowych dotyczace
oczekiwan pracodawcow

Podobnie jak uczniowie, nauczyciele szk6t zawodowych przeceniajg znaczenie
kompetencji zawodowych, a nie doceniaja wagi kompetencji miekkich w znalezieniu
pracy przez ich absolwentéw. W szczegolnosci nauczyciele nie docenili znaczenia
zrozumienia potrzeb i oczekiwan pracodawcy (réznica 21 p.p. miedzy wskazaniami
pracodawcéw a nauczycieli), nastepnie znacznie mniej nauczycieli niz pracodaw-
cow uznalo za istotne: zZyczliwy stosunek do ludzi (réznica 16 p.p.), kulture osobista
(15 p.p.), umiejetnos¢ autoprezentacji (14 p.p.).

Tabela 1. Najwazniejsze czynniki w znalezieniu pracy przez absolwentow szkol
zawodowych - opinia pracodawcow, nauczycieli i uczniow

. e —— roznica roznica
Co Jest nalwaznicjsze W (wskazania (wskazania
znalezieniu pracy przez . s o 5 2
pracodawcy nauczyciele uczniowie nauczycieli uczniow minus
absolwenta szkoly i " .
zawodowej? minus wskazania |wskazania
' pracodawcow) |pracodawcow)
dobry wyglad 3% 5% 14%
2% 11%
informacja w CV o aktywnosci 3% 1% 2%
spotecznej | 2% 1%
informacja w CV o pracy w 3% 1% 6% ”
charakterze wolontariusza -3% 3%
inteligencja 37% 23%
5% -14%
kultura osobista ‘ 52% I ‘ 19%
-15% -33%
pewnosc¢ siebie 15% 42%
5% 27%
spryt 2% 24%
4 5% 22%
umiejetnos¢ autoprezentacii 24% 14%
-14% -10%
upor 16% 6%
-3% -10%
wysokie kompetencje zawodowe ‘ 44% [ ‘ 52% J ]
36%I|| 8%
znajomosci 28% D 41% |] I:I
-15% 13%
zrozumienie potrzeb i oczekiwan ‘ 41% D 18%
pracodawcy -21% -23%
zyczliwy stosunek do ludzi 21% U 12%
-16% -9%

Zrédlo: badanie ankietowe wéréd pracodawcéw, nauczycieli i uczniéw w woj. mazowieckim, 2012 r.; respondenci
mieli mozliwo$¢ wskazania 3 odpowiedzi; odpowiedzi ulozone w kolejnosci alfabetycznej.
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Biorac powyzsze wyniki pod uwage, mozna postawic¢ hipoteze, ze niedocenienie
przez uczniéw niektdérych oczekiwan pracodawcéw oraz przecenianie innych moze
by¢ pochodng opinii nauczycieli, na co wskazuje wysoki wspétczynnik korelacji
odpowiedzi ucznidéw i nauczycieli (0,67).

Rozbieznosci miedzy odpowiedziami uczniéw i nauczycieli a pracodawcow sa
jeszcze bardziej widoczne przy analizie drugiego pytania — o oczekiwania pracodaw-
cow w zakresie cech i umiejetnosci pomagajacych utrzymac prace. Odpowiadajac
na to pytanie nauczyciele — podobnie zresztg jak uczniowie — przecenili znaczenie
gotowosci pracy za niska ptace (wskazanie przewazajacej wigkszosci — 78 % nauczycieli,
a zaledwie 2% pracodawcow), dyspozycyjnosci (53% pracodawcdéw, 23% nauczycieli).
Nauczyciele nie docenili natomiast: umiejetnosci uczenia si¢ nowych rzeczy (wska-
zanie 75% pracodawcow, a zaledwie 18% nauczycieli) i umiejetnosci pracy w zespole
(50% pracodawcéw i 9% nauczycieli) oraz uczciwosci (odpowiednio 44% i 8%).

Tabela 2. Oczekiwania pracodawcow wobec absolwentow szkol zawodowych - opinia
pracodawcow, nauczycieli i uczniow

s < wyobraz'erfla wyobrazenia uczniéw | .. . - e &
oczekiwania nauczycieli o o = e réznica (wskazania réznica (wskazania
pracodawcéw wobec |c iwaniach . ;i nauczycieli minus uczniéw minus

£ : » pracodawcéw wobec 2 i
absolwentow szkot pracodawcéw wobec . A wskazania wskazania
s N absolwentéw szkoét 2 v % i
zawodowych absolwentow szkot pr ) pr )
zawodowych
zawodowych
doswiadczenie S%D % l 24%)
3% 19%

dyspozycyjnosc I ‘ 29% . 53% I 39% ‘
| 24% 10%

gotowosé do diugoletniego H 4% 10%
zwigzania z firma J -3% 6%
gotowos¢ pracy za niska place 2%) r 78%] 32% J
\l 76%| L | 30%
kreatywnosé - ‘ 14% L‘ 14% I 21%)
. -1% ] 7%
lojalnos¢ 16% ‘ 9 15%
£l -10% -1%
postuszenstwo 6%) [ ‘ 10% L 9% U
- 4% 3%

punktualnosé

14% 3% ] 22%
I -12%
9% 16%' 20% U
7%
44%) ] a%l 30%)
‘ 50% T 9%D 12%
7% *I ‘ 18%}1: 10%

samodzielnos¢

|

1%

uczciwosé

umiejetnosé pracy w zespole

umiejetnos¢ uczenia sie
nowych rzeczy

wysokie kompetencje
zawodowe

23%

[
|

7r6dlo: badanie ankietowe wéréd pracodawcéw, nauczycieli i uczniéw w woj. mazowieckim, 2012 r.; respondenci
mieli mozliwo$¢ wskazania 3 odpowiedzi; odpowiedzi ulozone w kolejnoéci alfabetycznej.

Rozbieznosci miedzy opinig nauczycieli i pracodawcéw mozna interpretowac
jako nieznajomo$¢ rynku pracy/potrzeb pracodawcéw przez nauczycieli. Ponownie
odnotowano bardzo wysoka korelacje odpowiedzi nauczycieli i uczniéw (wspotczyn-
nik korelacji réwny 0,64), co jest wskazowka, ze to nauczyciele, przekazujac swoje
poglady uczniom, sg przynajmniej po czesci odpowiedzialni za niespdjnos¢ wyobra-
zen ucznidw z oczekiwaniami pracodawcéw. Tym bardziej, ze — jak wynika z analizy
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odpowiedzi na pytanie otwarte w ankiecie audytoryjnej — obok rodziny, znajomych
i mediéw nauczyciele sa dla uczniéw kolejnym Zrédlem informacji o rynku pracy.

W tym kontekscie nalezy jednak pozytywnie oceni¢ deklaracje wigkszosci (85%)
nauczycieli, ze sg zainteresowani regularnym zapoznawaniem si¢ z wymogami praco-
dawcdéw dotyczacymi ich potrzeb zwigzanych z ksztalceniem zawodowym. W ramach
lepszego dopasowania szkolnictwa zawodowego do rynku pracy wskazane jest zatem
wspieranie nauczycieli — jako 0s6b majgcych wplyw na postawy uczniéw — poprzez
prowadzenie dzialan majacych na celu ich doksztalcanie w zakresie oczekiwan rynku
pracy, w tym ulatwianie kontaktu z pracodawcami.

3. Wyobrazenia ucznidéw o dobrej pracy

Kolejnym waznym aspektem postrzegania rynku pracy jest wyobrazenie uczniow
o tym, czym powinna si¢ charakteryzowac ich przyszta praca. Aby zbada¢ ten aspekt,
zadano uczniom pytanie, co dla nich oznacza dobra praca.

3.1. Perspektywa uczniow

Wigkszos¢ uczniéw (79%) dobra prace laczy z wysokimi zarobkami. Bezpie-
czenstwo zatrudnienia za cen¢ nizszych zarobkéw ich prawie nie interesuje (wybrato
je zaledwie 5% uczniéw). Odpowiedzi uczniéw $wiadczg o tym, Ze cenig sobie oni
komfortowe warunki pracy (dobrg atmosfere w pracy, dobre traktowanie przez sze-
fow, zapewniony czas wolny w postaci urlopéw).

Co ciekawe, dobrg prace uczniowie tacza z ideg uczenia si¢ przez cale zycie — pra-
wie 1/3 za ceche dobrej pracy uznalo mozliwos¢ nauczenia si¢ nowych rzeczy, a 13%
uczniéw ceni réznorodnos¢. Dzigki temu - jak mozna zasadnie sadzi¢ — zwigksza sie
ich szanse na rynku pracy i beda oni w wigkszym stopniu odpowiada¢ oczekiwaniom
pracodawcow.
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Wykres 5. Cechy dobrej pracy wedlug uczniow i nauczycieli

1
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Zrédlo: badanie ankietowe wéréd uczniéw i nauczycieli w woj. mazowieckim, 2012 r.; respondenci mieli
mozliwo$¢ wskazania 3 odpowiedzi.

3.2. Perspektywa nauczycieli

Nauczyciele w zasadzie zgodnie (97% z nich) stwierdzili, ze dla uczniéw wazna
jest jedynie wysoko$¢ wynagrodzenia, pozostale odpowiedzi zyskaly znacznie mniej-
sze odsetki wskazan. Wida¢ wigc, ze nauczyciele majg do$¢ jednowymiarowy obraz
uczniow, co stoi w sprzecznosci z deklaracjami samych uczniow, ktérzy przypisali
dobrej pracy wiele cech, nie tylko wynagrodzenie. Swiadczy¢ to moze o matym prze-
plywie informacji migedzy nauczycielami i uczniami czy wrecz o swoistym traktowaniu
ucznidéw przez nauczycieli z géry. Nasuwa sie wniosek, ze w szkotach zawodowych
powinno sie potozy¢ wigkszy nacisk na edukacje z zakresu rynku pracy, zakladajaca
aktywny udzial uczniéw (w formie np. dyskusji).

Podsumowanie

Pracodawcy oczekuja od absolwentéw szkét zawodowych gléwnie wysokich
kompetencji spotecznych (w tym kultury osobistej) i checi doksztalcania sie. Inaczej
niz przypadku zatrudniania innych pracownikéw, pracodawcy w mniejszym stopniu
od absolwentéw szkdt zawodowych oczekujg posiadania kompetencji zawodowych
i doswiadczenia na stanowisku pracy.

Zaréwno uczniowie, jak i nauczyciele szkot zawodowych nie majg pelnej
swiadomosci oczekiwan pracodawcow wobec absolwentow szkot zawodowych.
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W szczegdlnosci nie doceniajg znaczenia umiejetnosci przydatnych do utrzymania
zatrudnienia, takich jak: umiejetno$ci uczenia si¢ nowych rzeczy, umiejetnosci pracy
w zespole i uczciwosci. Odnotowano przy tym wysoka korelacje odpowiedzi nauczy-
cieli i uczniow, co jest wskazowka, ze to nauczyciele po czesci sg odpowiedzialni za
niespdjnos¢ wyobrazen uczniéw z oczekiwaniami pracodawcéw. W ramach lepszego
dopasowania szkolnictwa zawodowego do rynku pracy wskazane jest zatem pro-
wadzenie dziatan majacych na celu doksztalcanie nauczycieli. Wskazane jest takze
polozenie wigkszego nacisku na prowadzenie w szkotach zawodowych edukacji
z zakresu rynku pracy zakladajacej aktywny udzial uczniéw. Bledne wyobrazenia
uczniéw moga bowiem prowadzi¢ do niewtasciwych wyboréw edukacyjnych, a na-
stepnie rozczarowan i trudnosci w znalezieniu pracy.

Wyobrazenia uczniow i nauczycieli o wymaganiach
pracodawcow w poréwnaniu do oczekiwan samych
pracodawcow wobec absolwentow szkot zawodowych

Streszczenie

Celem opracowania jest przedstawienie oczekiwan pracodawcdw wobec absolwentow
szkét zawodowych, poréwnanie oczekiwan pracodawcdw wobec absolwentéw szkot
zawodowych i wobec ogdtu nowo przyjmowanych pracownikéw (w tym w szczegdlnosci
absolwentéw szkot wyzszych) oraz poréwnanie oczekiwan pracodawcow z wyobrazeniami
uczniéw i nauczycieli szkot zawodowych o rynku pracy.

Opracowanie zostalo przygotowane w oparciu o przeprowadzone badania, z ktérych
wynika, iZ pracodawcy od absolwentdw szkoét zawodowych oczekuja gléwnie wysokich
kompetencji spotecznych (w tym kultury osobistej) i checi doksztalcania sie. Inaczej
niz przypadku zatrudniania innych pracownikéw, pracodawcy w mniejszym stopniu
od tych absolwentéw oczekujg posiadania kompetencji zawodowych i doswiadczenia
na stanowisku pracy. Badanie wykazalo, ze wystepuje mata swiadomo$¢ wymogow
pracodawcow wérod nauczycieli i uczniow szkoét zawodowych. Bledne wyobrazenia
nauczycieli i podazajacych za nimi uczniéw moga prowadzi¢ do ignorowania w procesie
ksztalcenia kompetencji kluczowych wedtug pracodawcéw, niewlasciwych wyboréw
edukacyjnych dokonywanych przez uczniéw, a nastepnie trudno$ci w znalezieniu pracy
przez absolwentéw szkot zawodowych.

Stowa kluczowe: szkolnictwo zawodowe, oczekiwania pracodawcow, kompetencije,
absolwenci szkot zawodowych, rynek pracy
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Pupils and Teachers’ Perceptions Of Employers
Requirements In Comparison To Employers’ Expectations
Towards Vocational Schools Graduates

Abstract

The purpose of the article is to:

« present employers' expectations towards vocational schools graduates,

» compare the expectations of employers towards vocational schools graduates and
other newly hired employees,

o contrast employers’ needs with opinions of secondary vocational pupils and their
teachers about labour market.

Research shows that employers expect primarily from vocational schools graduates:

high social competences (including personal culture) and the willingness to continue

their education. Unlike in case of other job candidates, employers in a smaller extend

expect form vocational schools graduates professional competences and experience in

the workplace.

Study indicates that there is little awareness of the requirements of the employers among

teachers and pupils. It is worth noticing because this unawareness determines the content

transmitted by teachers and pupils educational choices. In consequence, teachers may

transfer their misconceptions to their pupils which may in fact lead to inappropriate edu-

cational choices and difficulties of vocational schools graduates on the labour market.

Keywords: vocational education, employers’ expectations, competences, vocational schools
graduates, labour market




182 Maria Pacuska, Jarosfaw Chojecki

Bibliografia

CBOS, Aktywnos¢ Polakéw w organizacjach obywatelskich w latach 1998-2010, 2010.

Chojecki J., Pacuska M., Diagnoza na potrzeby projektu ,, Trening kompetencji ekonomicznych,
finansowych i obywatelskich”. Raport konicowy, Warszawa, wrzesieni 2012, http://www.pcyf.
org.pl/userfiles/File/raport%20z%20badan%20tkefio.pdf, data dostepu 28.05.2014.

Czapinski J., Panek T., Diagnoza spoteczna 2013, www.diagnoza.com, data dostepu
10.05.2014.

Jelonek M., Szklarczyk D., Balcerzak-Raczynska A., Oczekiwania pracodawcéw a pracownicy
jutra. Na podstawie badat zrealizowanych w 2012 roku w ramach III edycji projektu Bilans
Kapitatu Ludzkiego, Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, Warszawa 2012.

Przewlocka J., Zaangazowanie spoteczne Polakéw w roku 2010: wolontariat, filantropia, 1%,
Stowarzyszenie Klon/Jawor, Warszawa 2011.

Zakres kwalifikacji i kompetencji absolwentéw szkot zawodowych z perspektywy pracodawcéw,
Raport z badania na potrzeby projektu ,,Szkolnictwo zawodowe. Kondycja — Potencjal -
Potrzeby” Dzialanie 9.2. POKL, w ramach Mazowieckiego Obserwatorium Rynku Pracy,
ARC, Warszawa, sierpien 2011, http://obserwatorium.mazowsze.pl/upload/user/file/
Raport_zbiorczy.pdf, data dostepu 30.05.2014.

Zalecenie Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej z dnia 18 grudnia 2006 r. w sprawie
kompetencji kluczowych w procesie uczenia sig przez cate zZycie (2006/962/WE).



Edukacja



Bartosz Atroszko
Pawet Atroszko

Uniwersytet Gdanski

Innowacje edukacyjne w polskiej szkole
— Szanse i zagrozenia

Wprowadzenie

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie szans i zagrozen zwigzanych
z wprowadzaniem innowacji pedagogicznych w polskich szkotach. Z jednej strony
nowe metody nauczania, nowe programy szkolne i rozwigzania systemowe moga
unowoczes$nic¢ polska szkole. Stwarzaja one szans¢ dostosowania szkolnictwa do
wymagan nowoczesnego spoteczenstwa i nowoczesnej gospodarki. Z drugiej strony
wprowadzanie innowacji moze nie$¢ za sobg nowe zagrozenia i problemy w sferze
edukacji. Bardzo trudno przewidzie¢ wszystkie konsekwencje zastosowania inno-
wagji.

Polska szkota potrzebuje zmian, poniewaz polski system edukacji jest w wielu
obszarach niewydolny i dysfunkcjonalny'. Jego najwiekszg wada jest to, ze nie przy-
gotowuje mlodziezy do Zycia we wspdtczesnym $wiecie. Szkota jako instytucja pozo-
staje zasadniczo niezmienna, chociaz §wiat woké! niej podlega szybkim i glebokim
przemianom. Problematyka zmiany spofecznej, innowacji i oporu wobec zmiany
wymaga poglebionej refleksji. Nie mozna poprzesta¢ na uproszczeniach dostrzega-
jacych jedynie pozytywne strony innowacji i innowacyjnosci.

I D. Klus-Stanska, M. Nowicka, Sensy i bezsensy edukacji wczesnoszkolnej, Wydawnictwa Szkolne
i Pedagogiczne Spotka Akcyjna, Warszawa 2005, s. 5.
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1. Problemy polskiej oswiaty

Polskie szkolnictwo zmaga si¢ z wieloma problemami. Wielu wspoélczesnych
badaczy méwi wrecz o kryzysie o$wiaty, bedacym konsekwencja sprzecznosci po-
miedzy sferg edukacji, spoteczenstwem i polityka® Szkofa jest instytucja, ktora nie
nadgza za zmianami zachodzgcymi w innych obszarach zycia spotecznego, zwlaszcza
w sferze gospodarczej. Problem ten dotyczy nie tylko Polski. Zrédlem probleméw
w sferze o$wiaty jest to, ze — jak zauwaza K. Robinson — wspoélczesny system edu-
kacji zaprojektowano i ustrukturyzowano w innej epoce, ,w kulturze umystowe;j
o$wiecenia i w warunkach ekonomicznych rewolucji przemystowej™. Najwazniejsza
konsekwencjg trudnosci i probleméw wynikajacych z tego faktu jest to, ze szkota nie
rozwija w uczniach wystarczajaco skutecznie kompetencji, ktére sg kluczowe z punktu
widzenia funkcjonowania cztowieka we wspotczesnym swiecie.

1.1. Rozwijanie kompetencji kluczowych w szkole

Okreslenie tego, jakiego typu kompetencje sg najbardziej potrzebne obywatelom
wspolczesnych spoteczenstw, nie jest oczywiscie sprawa calkowicie bezdyskusyjna.
Warto w tym kontek$cie przytoczy¢, w jaki sposéb do kwestii tej odnosi sie¢ Unia
Europejska. W zalgczniku do zalecenia Parlamentu Europejskiego i Rady pod ty-
tulem ,,Kompetencje kluczowe w uczeniu si¢ przez cale zycie — europejskie ramy
odniesienia”, kompetencje zdefiniowano ,jako polaczenie wiedzy, umiejetnosci
i postaw odpowiednich do sytuacji. Kompetencje kluczowe to te, ktérych wszystkie
osoby potrzebujg do samorealizacji i rozwoju osobistego, bycia aktywnym obywate-
lem, integracji spotecznej i zatrudnienia™. W dokumencie tym wyrézniono osiem
kompetencji kluczowych:

1) porozumiewanie si¢ w jezyku ojczystym,

2) porozumiewanie si¢ w jezykach obcych,

3) kompetencje matematyczne i podstawowe kompetencje naukowo-techniczne,
4) kompetencje informatyczne,

5) umiejetno$¢ uczenia sie,

2 M. Kocér, Nauczyciele wobec zmian edukacyjnych w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu Rze-
szowskiego, Rzeszow 2006, s. 53.

3 K. Robinson, Zmiana paradygmatu edukacji, w: Rozwdj i edukacja. Wielkie przewartosciowanie,
red. J. Szomburg, Gdansk 2011, seria ,Wolno$¢ i Solidarno$¢” 2011, nr 42, s. 61.

4 Unia Europejska, Kompetencje kluczowe w uczeniu si¢ przez cale Zycie — europejskie ramy odnie-
sienia, Luksemburg 2007, s. 3.
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6) kompetencje spoleczne i obywatelskie,
7) inicjatywno$¢ i przedsigbiorczosc,
8) $wiadomos¢ i ekspresja kulturalna.

Nawet najbardziej podstawowa — z wyzej wymienionych - kompetencja, jaka jest
porozumiewanie si¢ w jezyku ojczystym, nie jest rozwijana przez szkole w sposéb,
ktéry mozna by uznac¢ za zadowalajacy. Polscy uczniowie majg problem z rozumie-
niem czytanego tekstu. Z. Kwiecinski stwierdzit, ze ,,(...) szkola podstawowa trwale
nie spetnia swych elementarnych zadan wobec niemal czwartej czgsci dzieci, a tylko
mniej niz polowie dzieci i mtodziezy zapewnia ona opanowanie kompetencji podsta-
wowej, kluczowej dla uczestnictwa w kulturze, w dziataniach pracowniczych i oby-
watelskich. Bowiem rozumienie tekstow czytanych jest wlasnie takg kompetencijg™.
Analfabetyzm funkcjonalny ucznia powoduje, ze rozwdj wszystkich pozostatych
kompetencji (nauki jezykéw obcych, kompetencji matematycznych itd.) jest dla niego
znacznie utrudniony. Raporty dotyczace stanu polskiego szkolnictwa ,wskazujg na
pilng potrzebe dokonania zmian w systemie edukacji’®.

1.2. Edukacja wobec wyzwan gospodarki opartej na wiedzy

Problemy polskiej o§wiaty sg zjawiskiem szczegdlnie niepokojacym w kontekscie
rozwoju gospodarki opartej na wiedzy (GOW) w Polsce. Przypomnijmy, ze OECD
definiuje GOW jako gospodarke bezposrednio opartg na produkgji, dystrybucji
i wykorzystaniu wiedzy i informacji’. Tego typu nowoczesna gospodarka potrzebuje
w coraz wigkszym stopniu dobrze wyksztalconych kadr. Niewydolna szkola nie jest
w stanie sprosta¢ temu zadaniu. Obecnie mlodziez wynosi ze szkoly umiejetnosci,
ktdre sg niedopasowane do potrzeb zatrudniajgcych ich pracodawcow®.

Sytuacja ta stwarza nowe zagrozenia. Osoby o niskich kwalifikacjach w GOW
beda miaty coraz wigksze problemy ze znalezieniem pracy i bedg zagrozone margi-
nalizacja spoleczng. Wyzszy poziom bezrobocia jest problemem przede wszystkim
0s6b o niskich kwalifikacjach, gdyz proste prace fizyczne najlatwiej jest zastapic¢ praca
maszyn. Brak kompetencji kluczowej, jaka jest umiejetnos¢ uczenia sie (podnoszenia

5 Z. Kwiecinski, Wykluczanie, wydanie drugie poszerzone, Wydawnictwo Uniwersytetu Mikotaja
Kopernika w Toruniu, Torun 2002, s. 21.

6 Rozwijanie kompetencji kluczowych uczniéw w procesie edukacji wczesnoszkolnej, red. nauk.
J. Uszynska-Jarmoc, B. Dudel, M. Gloskowska-Sotdatow, Oficyna Wydawnicza Impuls, Krakéw 2013,
s. 7.

7 OECD, The Knowledge-Based Economy, Paris 1996, s. 7.

8 B. Przyborowska, Pedagogika innowacyjnosci. Miedzy teorig a praktykg, Wydawnictwo Naukowe
Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, Torun 2013, s. 16.
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kwalifikacji, nabywania nowych umiejetnosci), staje si¢ czynnikiem determinujgcym
degradacje zawodowg i spoteczna.

Aby szkola mogla spelnia¢ swoja funkcje, potrzebne s3 w niej zasadnicze zmiany.
W szybko zmieniajacej si¢ rzeczywisto$ci najlepsza strategia zmiany wydaje si¢ testo-
wanie réznych rozwigzan w zakresie edukacji, nowych metod, technik nauczania czy
programoéw, a nastepnie upowszechnianie tych z nich, ktére przynosza najbardziej
pozytywne rezultaty.

2. Innowacje edukacyjne

Pod pojeciem innowacji mozna rozumie¢ rzecz, ktdrg sie wprowadza, ale tez
zachowanie polegajace na jej wprowadzaniu’. Innowacje definiuje sie jako ,wpro-
wadzanie i zastosowanie w miejscu pracy pomystow, proceséw, produktéw badz
procedur, ktére s3 nowe dla danego $rodowiska, zespotu lub organizacji i ktérych
celem jest udoskonalenie™.

Innowacje pedagogiczne (edukacyjne) s kategorig innowacji tworzonych i uzyt-
kowanych w sferze ksztalcenia i wychowania''. W. Okon definiuje innowacje¢ peda-
gogiczng w nastepujacy sposéb: ,,zmiana struktury systemu szkolnego (dydaktycz-
nego, wychowawczego) jako catosci lub struktury waznych jego sktadnikéw — w celu
wprowadzenia ulepszen o charakterze wymiernym”'2. Autor ten precyzuje, ze moéwigc
o zmianie, ma on na mys$li zmiany ulepszajace system, a wigc takie, ktore dotycza:
1) pracy nauczycieli i uczniow,

2) tresci programowe;j,
3) warunkoéw materialno-spotecznych pracy szkolne;j".

W literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ nastepujace rodzaje innowacji pedago-
gicznych:

1) innowacje programowe,

2) innowacje metodyczne,

3) innowacje organizacyjne,
4) innowacje ustrojowe,

5) innowacje systemowe'.

9 Ibidem, s. 49.

10 Tbidem, s. 49.

11 Tbidem, s. 49.

12 W. Okon, Nowy stownik pedagogiczny, Wydawnictwo Akademickie Zak, Warszawa 2001,
s. 138.

13 Tbidem, s. 138.

14 B. Przyborowska, op.cit., s. 52.
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W raporcie firmy McKinsey & Company wyrdzniono kilka etapéw rozwoju
systemu o$wiaty oraz zauwazono, Ze pewnego rodzaju zmiany systemowe majg cha-
rakter uniwersalny dla wszystkich krajéw doskonalacych swoje systemy oswiatowe.
Wyrézniono nastepujace rodzaje interwencji polityki edukacyjnej wlasciwe danemu
etapowi rozwoju systemu:

1) etap od stabego do przecigtnego — wsparcie dla nauczycieli o niskich kwalifikacjach,
zapewnienie minimalnego poziomu jako$ci we wszystkich szkotach, przyciggnie-
cie uczniéw do szkol; celem jest osiggniecie podstawowej umiejetnosci pisania
i czytania wérdd ogotu dzieci,

2) etap od przecietnego do dobrego — tworzenie solidnych fundamentéw systemu
edukacji, odpowiednich ram finansowych i organizacyjnych,

3) etap od dobrego do bardzo dobrego - profesjonalizacja zawodu nauczyciela,

4) etap od bardzo dobrego do wspanialego — poprawa systemu poprzez wspdtprace
kolezenska nauczycieli i dyrektoréw oraz rozwoj innowacji w edukacji®.

Z raportu wynika, iZ systemy o§wiatowe rozwijaja si¢ w zasadniczo tym samym
kierunku, przechodzac te same etapy posrednie, zmagajac si¢ z podobnymi pro-
blemami. Powyzsze interwencje polityki edukacyjnej maja decydujace znaczenie
dla poprawy wynikéw nauczania. Z pojeciem innowacji wigze si¢ réwniez pojecie
innowacyjnosci. Innowacyjnosé¢ to ,tworzenie nowych pomystéw w celu rozwigzania
problemdéw”'¢. Innowacyjnos¢ jest zdolnoscig pobudzania innowacji'’.

2.1. Szanse, jakie stwarzaja innowacje edukacyjne

Innowacje edukacyjne - z definicji — stwarzaja szans¢ na rozwigzanie problemoéw
pedagogicznych, ktore dotychczas pozostawaly nierozwigzywalne lub byty rozwig-
zywane w sposob niesatysfakcjonujacy. Najwazniejszym sposrod spodziewanych
efektéw wprowadzenia innowacji pedagogicznej jest podniesienie wynikéw dziatal-
nosci dydaktycznej'®. R. Miller definiuje wrecz innowacje jako kazdg zmiane, ktéra
przyczynia si¢ do polepszenia wynikéw dzialania®. Innowacje pedagogiczne moga
tworzy¢ nowa jako$¢ w edukacji, umozliwiajac ksztaltowanie nowych kompetencji
kulturowych czy cech osobowosci uczniéw®. Innowacje moga przyczynia¢ si¢ do

15 M. Mourshed, Ch. Chijioke, M. Barber, Jak najlepiej doskonalone systemy szkolne na swiecie stajg
sig jeszcze lepsze, Fundacja Centrum Edukacji Obywatelskiej, Warszawa 2012, s. 36.

16 Tbidem, s. 54.

17 Tbidem, s. 54.

18 R. Schulz, Studia z innowatyki spotecznej, Wydawnictwo Uniwersytetu Mikolaja Kopernika,
Torun 1996, s. 61.

19 Tbidem, s. 61.

20 Tbidem, s. 61-62.
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zwigkszenia zdolno$ci adaptacyjnych instytucji edukacyjnych?®'. Stosowanie innowacji
pedagogicznych moze prowadzi¢ do rozwoju zawodowego i osobistego nauczycieli,
do podnoszenia ich kompetencji*.

Niestandardowe podejscie do nauczania moze uczyni¢ proces uczenia si¢ bardziej
efektywnym i ciekawszym?®. Innowacje pedagogiczne stwarzaja szans¢ dostosowania
metod nauczania do aktualnej wiedzy z zakresu psychologii poznawczej i dydaktyki.
W kontekscie rozwoju GOW jest to bardzo wazny argument, gdyz przemiany w go-
spodarce i rozwoj nauki wymuszajg coraz bardziej podnoszenie kwalifikacji i uaktu-
alnianie wiedzy. Jesli pracownicy majg uczy¢ si¢ przez cale zycie (lifelong learning)*,
musza wiedzied, jak robic¢ to skutecznie i w sposob satysfakcjonujacy.

Z innowacjami edukacyjnymi wigze si¢ nadzieje na uczynienie szkoty instytucja
lepiej przystosowang do rzeczywistosci spotecznej i gospodarczej XXI wieku. Po-
wszechny dostep do internetu i nowoczesnych metod komunikacji stwarza zupelnie
nowe mozliwosci. Informacja i wiedza sg fatwo dostepne dla wszystkich uzytkowni-
kow sieci. W zwigzku z tym ro$nie znaczenie umiejetnosci wyszukiwania i selekcji
informacji. Bez nowych idei i rozwigzan w zakresie edukacji, polska szkola stanie
sie skansenem minionej epoki.

2.2. Zagrozenia i problemy zwigzane z innowacjami edukacyjnymi

Innowacje pedagogiczne niosa za soba nie tylko nadziej¢ na tak potrzebna
polskiej edukacji zmiane, lecz takze nowe zagrozenia i wyzwania. Nowe pomysty
i eksperymenty moga poglebi¢ chaos w obszarze szkolnictwa i podwazy¢ poczucie
stabilno$ci zawodowej nauczycieli. Innowacje zawsze wiaza si¢ z ryzykiem, czesto
przynosza rezultaty odmienne od oczekiwanych. Spora cze¢s¢ z testowanych pomy-
stéw okazuje si¢ nietrafiona.

Dla wielu os6b wychowanie i edukacja dzieci sg kwestig na tyle newralgiczna,
ze eksperymenty w tej dziedzinie wywolujg negatywne skojarzenia jako co$ budz-
cego etyczne watpliwosci. W literaturze przedmiotu aspekt etyczny innowacji jest
jedynie sygnalizowany, pomimo ze innowacje moga nies¢ réznego rodzaju zagroze-
nia”. Upowszechnienie srodkéw technicznych moze uzalezni¢ miodziez od tech-
nologii, powodowa¢ nowe formy uzaleznienia oraz zanik niektérych umiejetnosci.
M. Spitzer twierdzi, ze korzystanie z internetu skutkuje pogarszajacg si¢ pamiecis,

21 Tbidem, s. 62.

22 Tbidem, s. 62.

2 G. Dryden, J. Vos, Rewolucja w uczeniu, Zysk i S-ka, Poznan 2003, s. 301.
24 Unia Europejska, op.cit., s. 1.

25 B. Przyborowska, op.cit., s. 22.
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wplywa negatywnie na umiejetno$¢ wyszukiwania informacji, nierzadko prowadzi
do uzaleznienia*. Zdaniem tego autora ,wprowadzanie mediéw elektronicznych do
przedszkoli i szkot podstawowych jest [...] swego rodzaju wcigganiem dzieci w cy-
frowa narkomani¢””. Uzaleznienie od komputera czy internetu nalezy do kategorii
uzaleznien behawioralnych. Podobnie jak ma to miejsce w przypadku pracoholizmu
czy uzaleznienia od hazardu, czynnikiem determinujacym nalég jest okreslony typ
zachowania a nie substancja chemiczna.

Zdaniem M. Spitzera media cyfrowe i internet wywieraja negatywny wplyw na
proces uczenia si¢*®. Dzieje si¢ tak migdzy innymi, dlatego ze korzystanie z nowych
mediéw elektronicznych prowadzi do przyswajania wiedzy w sposdb powierzchowny.
Odzwierciedla to nawet jezyk uzywany przez internautéw, ktérzy méwia o sobie,
ze ,surfujg w sieci” czy ,,przegladaja strony WWW”.

Problemem w upowszednianiu innowacji w edukacji moze by¢ rozbiezno$¢ po-
miedzy polityka edukacyjng pafistwa, zmierzajacg do poprawy jakosci szkot poprzez
ewaluacje, a oddolnymi inicjatywami w obszarze edukacji. Nie ma jednej, powszech-
nie podzielanej, wizji rozwoju o$wiaty. Inaczej wyobrazajg sobie rozwoj szkolnictwa
np. zwolennicy koncepcji TQM w edukacji, a inaczej — reformatorzy z ministerstwa.
Z tego powodu oddolna aktywno$¢ innowacyjna jest blokowana przez dominujaca
role panstwa w oswiacie®.

3. Problematyka innowacji pedagogicznych

Istnieje uzasadniona obawa, Ze cala problematyka innowacji pedagogicznych
zostanie sprowadzona w publicznym dyskursie do kwestii technicznych, a wiec
wykorzystania nowych technologii i bardziej efektywnych technik nauczania, a po-
miniety zostanie przy tym kontekst spoleczny oraz ich znaczenie pedagogiczne. Juz
teraz pojecie innowacji najczesciej jest kojarzone z dziedzing techniki i technologii,
czesto utozsamiane po prostu z wynalazkiem™. Elektroniczny podrecznik czy tablica
multimedialna mogg by¢ interesujaca pomocg dydaktyczng, jednak sg one tylko
srodkami technicznymi, ktére same w sobie niewiele zmienig w skostnialej kulturze
polskiej szkoty.

26 M. Spitzer: Cyfrowa demencja. W jaki sposob pozbawiamy rozumu siebie i swoje dzieci, Wydaw-
nictwo Dobra Literatura, Stupsk 2013, s. 69.

27 Ibidem, s. 69.

28 Tbidem, s. 64.

29 M. Piotrowski, Od TQM do ,,zandarma’”, czyli pod prgd, Wydawnictwo VEDA, Warszawa 2013.

30 Tbidem, s. 29-30.
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3.1. Innowacja techniczna czy innowacja spoteczna?

Placéwki edukacyjne potrzebuja nowoczesnej infrastruktury technicznej. Uczen,
przychodzac do szkoly, nie powinien mie¢ gorszego dostepu do ICT (ang. Information
and Communication Technology)* i wiedzy niz we wltasnym domu. Jednak celem in-
nowacji w zakresie edukacji powinna by¢ zmiana nie tylko infrastruktury technicznej,
ale przede wszystkim infrastruktury spotecznej w szkole, a wigc postaw, zachowan
i relacji pomiedzy samymi uczniami oraz pomiedzy uczniami i nauczycielami.

Zdaniem wielu wspodlczesnych badaczy przemiany zachodzace w polskim szkol-
nictwie czesto majg charakter dzialan pozornych*. Za fasada wielkich reform
edukacyjnych czgsto stoja ,,metne wizje i obietnice bez pokrycia®?. Wydaje sie,
ze sprowadzenie problematyki innowacji pedagogicznych do kwestii technicznych
byloby stworzeniem warunkéw, w ktoérych wprowadzane innowacje moglyby jedynie
pozorowa¢ przeprowadzanie realnych zmian w edukacji. Poniewaz zmiana postaw
i relacji spolecznych jest skomplikowanym i dtugotrwatym procesem, z pewnoscia
prosciej jest dokona¢ zakupu sprzetu komputerowego do szkoly. Jednak kompute-
ryzacja najprawdopodobniej nie zmieni niedemokratycznej kultury polskiej szkoty,
nie wplynie na zwigkszenie umiejetnosci wspoélpracy uczniéw z innymi osobami,
nie wyeliminuje analfabetyzmu funkcjonalnego ze szkdt, nie rozwinie w uczniach
postaw przedsigbiorczych i inicjatywnosci itd.

3.2. Innowacyjnosc — rozwigzanie czy zrédto probleméw?

Szybkos¢ dokonujacych si¢ zmian si¢ w dziedzinie technologii, gospodarki, ale tez
kultury powoduje, ze uczniowie i studenci przyswajaja w szkole i na uczelni wiedze,
ktdra nierzadko staje si¢ nieaktualna juz z chwilg ukonczenia nauki*. Wspolczesny
czlowiek jest zmuszony do ciaglego podnoszenia kwalifikacji i uczenia si¢ przez cate
zycie, inaczej moze on wypas¢ z rynku pracy. Aby zobrazowac¢ sytuacje ludzi we
wspolczesnym spoteczenstwie, w ktorym wiedza szybko sie dezaktualizuje, czasami

31 Lorens R., Nowe technologie w edukacji, Wydawnictwo Szkolne PWN, Warszawa-Bielsko-Biata
2011,s.7.

32 M. Dudzikowa, Dziatania pozorne w edukacji jako palgcy problem. Wprowadzenie do ksigzki,
w: Sprawcy i/lub ofiary dziata# pozornych w edukacji szkolnej, red. nauk. M. Dudzikowa, K. Knasiecka-
-Falbierska, Oficyna Wydawnicza Impuls, Krakéw 2013, s. 16.

33 7. Kwiecinski, Edukacja polska wobec przetoméw i wyzwati. Reformy w $wiecie pozoréw, w: Edu-
kacja dla rozwoju, red. ]. Szomburg, P. Zbieranek, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkows, Gdansk
2010, seria ,Wolno$¢ i Solidarno$¢” 2010, nr 22, s. 32.

3¢ A. Nowak, Wyzwania szkoly doby Internetu. Perspektywa nauk spotecznych — wprowadzenie,
w: Szkota w dobie Internetu, red. nauk. A. Nowak, K. Winkowska-Nowak, L. Rycielska, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2009, s. 7.
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stosuje sie metafore ruchomych schodéw zjezdzajacych w dét*, na ktérych trzeba
wchodzi¢ wcigz pod gore, aby przynajmniej nie zmieni¢ swojej pozycji w przestrzeni.
Brak ruchu oznacza zjazd na sam dot. Aby osiagnac postep w jakiejkolwiek dziedzinie,
nie wystarczy po prostu przyswaja¢ wiedzy — musi ona by¢ przyswajana szybko*.
B. Przyborowska nazywa wspodlczesne czasy ,,epoka hiperinnowacyjng’, w ktorej
»innowacyjno$¢ stala sie wartosciag samg w sobie™’.

Jest to sytuacja trudna z punktu widzenia pedagogicznego. Zycie w cigglej zmianie
powoduje, ze nie ma pewnosci, czego nalezy si¢ uczy¢, jakiego typu kompetencje
beda wazne za kilka lat*, w jakim kierunku zmieni si¢ rynek pracy i sytuacja go-
spodarcza. Nieustajgca zmiana, zwigkszajaca swojg dynamike, determinuje sytuacje
spoleczng, w ktdrej wiele 0s6b nie potrafi sie dostosowywac do szybko zmieniajacej
sie rzeczywisto$ci. Powstaja nowe formy wykluczenia spofecznego, np. wykluczenie
cyfrowe®.

E. Bendyk stusznie zauwaza, ze w kwestii innowacyjnosci i zmian spotecznych
istnieje diuga lista pytan, na ktére nie znamy jeszcze odpowiedzi*, migdzy innymi:
»Jak wobec przemian i wynikajgcych z nich jeszcze niewiadomych konsekwencji,
zmieni¢ musi sie szkota?”*!

3.3. Op6r wobec zmian i innowagji

Jak zauwazyt R. Schulz, popularna publicystyka naukowa ugruntowata przeko-
nanie, ze procesy polegajace na inicjowaniu zmian nalezy ocenia¢ jednoznacznie
pozytywnie, bez wzgledu na warto$¢ samej innowacji. Z kolei sprzeciw wobec
zmiany przyjeto utozsamiac z konserwatyzmem, przeciwstawianiem sie postepowi
i konformizmem®. Jednak ustalenia badaczy wskazujg na to, Ze z innowacjami oraz
innowacyjnosciag moga wigza¢ si¢ problemy spoteczne. Innowacje niosg korzysci,
ale rowniez zagrozenia®. Innowacje bywajg rowniez szkodliwe*!. Dlatego oporu
wobec zmian i innowacji w szkolnictwie nie nalezy z géry odrzuca¢ jako dziatania
nieracjonalnego.

35 Ibidem, s. 7.

36 Ibidem, s. 7.

37 B. Przyborowska, op.cit., s. 13.

38 R. Lorens, op.cit., s. 22.

3 E. Bendyk, Dylematy spoteczetistwa sieciowego, w: Szkota w dobie Internetu, red. nauk. A. Nowak,
K. Winkowska-Nowak, L. Rycielska, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2009, s. 27-28.

40 Tbidem, s. 27-28.

41 Tbidem, s. 29.

42 R. Schulz, op.cit., s. 73.

4 B. Przyborowska, op.cit., s. 22.

44 Tbidem, s. 23.
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Podsumowanie

Problematyka innowacji w edukacji jest zlozong kwestia. Z jednej strony zmiany
w polskiej edukacji sa niezbedne (szczegélnie w kontekscie rozwoju GOW), z drugiej
za$ zmiany moga nie$¢ za soba nowe zagrozenia i problemy. Sprowadzenie proble-
matyki innowacji pedagogicznych do kwestii technicznych, wrecz do komputeryzacji
szkoly, moze zaprzepasci¢ szans¢ na zmiang¢ kultury polskiej szkoly i relacji spo-
tecznych w niej panujgcych. Wobec kwestii innowacji i innowacyjnoséci nie mozna
przyjmowac postawy bezkrytycznej. Dyskurs wokot innowacji pedagogicznych
w Polsce traktuje kwesti¢ innowacji i oporu wobec nich w sposéb zbyt uproszczony,
utozsamiajac innowacje (bez wzgledu na jej faktyczng warto$c¢) jako zmiane na lepsze,
za$ opdr wobec zmiany jako nieracjonalng postawe, wynikajaca z lgku i zbytniego
konserwatyzmu®.

Zdaniem niektérych badaczy obecnie mamy do czynienia z nadmiarem inno-
wacji*® w polskiej szkole. Wigkszo$¢ z nich stanowig tzw. innowacje przyrostowe
(o niewielkim oddziatywaniu), a nie innowacje rzeczywiste (czyli przynoszace realne
zmiany). Skutkuje to zjawiskiem, ktére B. Przyborowska nazywa inflacja innowacji*’.
Nadmiar innowacji, zwlaszcza takich o niskiej warto$ci, raczej blokuje realng zmiang
w polskim szkolnictwie niz ja umozliwia.

Innowacje edukacyjne w polskiej szkole - szanse i zagrozenia

Streszczenie

Polskie szkolnictwo zmaga si¢ z wieloma problemami. Najwazniejszym z nich jest to,
ze szkola nie rozwija w uczniach kompetencji kluczowych, najbardziej potrzebnych
we wspolczesnym spoleczenstwie. Niewydolnos¢ szkoly jest niepokojaca, zwlaszcza
w kontekscie rozwoju gospodarki opartej na wiedzy. Innowacje edukacyjne stwarzaja
szans¢ na unowocze$nienie polskiej szkoty, na dostosowanie jej do wymogéw XXI wieku.
Jednak innowacje pedagogiczne moga nie$¢ za sobg réwniez negatywne konsekwencje.
W Polsce brakuje powaznej dyskusji na ten temat. Dominujacy dyskurs upraszcza kwestig

45 R. Schulz, op.cit., s. 73.
46 B. Przyborowska, op.cit., s. 24.
47 Tbidem, s. 24.



Innowacje edukacyjne w polskiej szkole — szanse i zagrozenia 195

innowacji i oporu wobec nich. Sprowadzenie problematyki innowacji pedagogicznych
jedynie do kwestii uzywania nowych technologii w szkole moze zniweczy¢ szans¢ na
wprowadzenie realnej zmiany w polskim szkolnictwie, do zmiany kultury szkoly i relacji
spolecznych w niej panujacych.

Stowa kluczowe: innowacje edukacyjne, innowacje pedagogiczne, nowoczesna edukacja,
innowacyjnos¢, postawy wobec innowacji

Educational innovations in the Polish school - opportunities and threats

Abstract

Polish education faces many problems. The most important of these is in schools stu-
dents do not develop so calledkey competencies which most needed in contemporary
society. Schools’ failure is a major problem especially with the reference to development
of the Knowledge-Based Economy. Educational innovations provide an opportunity to
reform the Polish school, to adapt it to the requirements of the 21st century. However,
pedagogical innovations may also involve negative consequences. In Poland, there a lack
of a serious discussion in this matter. The dominating trend discourse simplifies the issue
of innovation and resistance to them. Understanding pedagogical innovation only as the
use of new technologies in schools may loose the opportunity to bring real change in the
Polish education, to change education culture and social relations prevailing in it.

Keywords: Educational innovation, pedagogical innovation, modern education, innovation,
attitudes towards innovation
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Krajowe Ramy Kwalifikacji i Europejska
Rama Kwalifikacji, czyli system edukagji
po europejsku

Wprowadzenie

Niniejsze opracowanie zostalo poswigcone tematyce Europejskiej Ramy Kwali-
fikacji (ERK) ze zwrdceniem szczeg6lnej uwagi na znaczenie Krajowych Ram Kwa-
lifikacji (KRK) dla rozwoju edukacji w poszczegdlnych krajach oraz przenoszenia
kwalifikacji z ram krajowych na poziom europejski.

Ramy kwalifikacyjne charakteryzujg si¢ nie tylko oryginalnoscia, jesli chodzi
o sama ideg, lecz takze o rozumienie kwalifikacji jako takich. W zwiazku z tym juz
na tym etapie wydaje si¢ stuszne przedstawienie kilku podstawowych poje¢, ktore
beda wykorzystywane w dalszej czgsci tego rozdziatu.

Najwazniejszym terminem wydaje sie sama kwalifikacja, rozumiana jak ,,okreslony
zestaw efektow uczenia sig, zgodnie z ustalonymi standardami, ktorych osiggniecie zo-
stato formalnie potwierdzone przez upowazniona instytucje”'. Wszystkie kwalifikacje
powinny by¢ wpisane do krajowego rejestru kwalifikacji, ktory przyporzadkowuje je
do odpowiedniego poziomu ramy. Formalne potwierdzenie kompetencji zwigzane
jest natomiast z wydaniem przez uprawniong jednostke badz instytucje dokumentu
(certyfikatu, dyplomu, $wiadectwa itp.) po dokonaniu oceny efektéow uczenia sie
i stwierdzeniu, ze odpowiadaja one wymaganiom danej kwalifikacji*

Inne wazne pojecie to efekty uczenia sie: ,,s3 tym, co osoba uczaca si¢ wie, rozumie
i potrafi wykona¢ w wyniku uczenia sig, ujete w kategoriach wiedzy, umiejetnosci

1 Od kompetencji do kwalifikacji - diagnoza rozwigza# i praktyk w zakresie walidowania efektow
uczenia sig, red. E. Bacia, Instytut Badan Edukacyjnych, Warszawa 2013, s. 8.

2 Stownik kluczowych pojeé zwigzanych z krajowym systemem kwalifikacji, red. S. Stawinski, Instytut
Badan Edukacyjnych, Warszawa 2011, s. 40.
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oraz kompetencji spotecznych. Wiedza rozumiana jest jako ,,zbiér opiséw faktow,
zasad, teorii i praktyk, przyswojonych w procesie uczenia si¢, odnoszacych si¢ do
dziedziny uczenia sie lub dziatalnoséci zawodowej™. Przez umiejetnosci rozumie
sie ,zdolno$¢ wykonywania zadan i rozwigzywania problemoéw wilasciwych dla
dziedziny uczenia sie lub dzialalnosci zawodowej™. Kompetencje spoleczne mozna
zdefiniowa¢ jako ,,zdolno$¢ ksztaltowania wlasnego rozwoju oraz autonomicznego
i odpowiedzialnego uczestniczenia w zyciu zawodowym i spotecznym, z uwzgled-
nieniem etycznego kontekstu wlasnego postepowania™.

1. Europejska Rama Kwalifikacji dla uczenia sie przez cate
zycie

Europejska Rama Kwalifikacji (ERK) stanowi jednolity system odniesienia wzgle-
dem systeméw kwalifikacji poszczegdlnych panstw. Ramy sg instrumentem przelo-
zenia, a wiec, mimo ze systemy edukacji w poszczegdlnych panstwach sie réznig,
to ERK umozliwia poréwnywanie kwalifikacji zdobytych w réznych systemach’.
Dzigki ERK mozna skonfrontowa¢ kwalifikacje zdobyte np. w Polsce, z tymi, ktore
zdobywa sie w Irlandii. Jest to o tyle istotne, ze ERK ma osiem poziomoéw, podobnie
jak Polska Rama Kwalifikacji (PRK), a Irlandzka Rama Kwalifikacji (IRK) przewiduje
system dziesigciostopniowy®. Gtéwnym zalozeniem stworzenia ERK bylo uproszcze-
nie przenoszenia kwalifikacji miedzy réznymi systemami, a dzieki temu - promocja
mobilnoéci 0séb zaréwno uczacych sig, jak i tych, ktére edukacje juz zakonczyty,
a wiec pracownikow. Ponadto ERK nie tylko promuje, lecz takze utatwia edukacje
przez cale zycie, gdyz nauka podjeta w jednym systemie dzieki ramom moze by¢
kontynuowana na odpowiednim poziomie w innym. Jest to wazne gléwnie dlatego,
ze chcac promowac mobilnos¢ oséb, trzeba stworzy¢ ku temu odpowiednie warunki.
Dlatego tez konieczne bylo przygotowanie systemu, ktéry w przejrzysty sposéb
bedzie w stanie zidentyfikowa¢ kwalifikacje 0s6b przemieszczajacych sie. Pomaga
to i szkolom w procesie rekrutacji na wszystkich poziomach edukacji, i podmiotom

3 Ibidem, s. 31.

4 Instytut Badan Edukacyjnych, Sfownik kluczowych pojeé zwigzanych z krajowym systemem kwa-
lifikacji, http://www.kwalifikacje.edu.pl/pl/slownik, data dostepu 8.05.2014.

5 Ibidem.

6 Ibidem.

7 Od Europejskich do Krajowych Ram Kwalifikacji, red. E. Chmielecka, Printmax, Warszawa 2009,
s. 10.

8 Ramy w Europie — Historia ram w Europie, http://www.kwalifikacje.edu.pl/pl/ramy-w-europie
/135-historia-ram-w-europie, data dostepu 8.05.2014.
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dzialajacym na rynku pracy. Warto wspomniec, ze PRK obejmuje edukacje ogdlna,
wyzsza i zawodowa, a dla poréwnania Francuska Rama Kwalifikacji (pigciostopniowa),
stworzona jako jedna z pierwszych, dotyczy tylko kwalifikacji zawodowych, zaréwno
takich, ktdre uzyskuje sie w systemie szkolnictwa (na wszystkich jego poziomach),
jak i pochodzacych z rynku pracy’. Tak wiec zaréwno dyplom uczelni wyzszej, jak
i dyplom ukonczenia szkolenia czy kursu bedzie mial odpowiednig warto$¢ i kwa-
lifikacje na konkretnym poziomie, ktéra w dokladny sposéb bedzie okreslata efekty
ksztalcenia, czyli zdobyta wiedze, umiejetnosci i kompetencje spoteczne.

2. Krajowe Ramy Kwalifikacji

Wiele krajow europejskich (26) przyjeto osmiostopniowe ramy kwalifikacji; jest to
zabieg zrozumialy, gdyz dzigki temu przetozenie Krajowej Ramy Kwalifikacji (KRK)
na ERK jest zdecydowanie ulatwione. Niemniej jednak proces ten na szeroka skale
rozpoczal si¢ w 2004 roku, a niektére kraje miaty juz stworzony system kwalifikacji.
Przykladem moze by¢ nie tylko wspomniana juz Francja, Irlandia czy Szkocja, ktora
ma dwanascie pozioméw kwalifikacji. Inne rozwigzania zaproponowaly takze Islan-
dia i Norwegia, przyjmujac siedem pozioméw, oraz Stowenia — dziesie¢ poziomow.
Wybrane panstwa, jak np. Holandia czy Wielka Brytania (Anglia, Irlandia Péinocna
i Walia) wprowadzity dodatkowe elementy — poziom wejscia/dostepu, biorgc pod
uwage podstawowy poziom ksztalcenia, a wiec nizszy od poziomu pierwszego ramy.
Poziom wejscia opisuje odbyta nauke, ktora nie daje wprawdzie pelnej kwalifikacji,
ale umozliwia jej zdobycie w polgczeniu z innym rodzajem ksztalcenia. Jest to roz-
wigzanie optymalne zwlaszcza dla oséb z trudnosciami w nauce lub takich, ktére
z jakich$ powodow ja przerwaly, zeby moc w przysziosci ja zakonczy¢, a nie zaczynaé
od samego poczatku'’.

Opracowanie deskryptoréw'! poziomu w oparciu o efekty uczenia si¢ bylo wy-
zwaniem dla wigkszo$ci panstw zaangazowanych w proces. Przykladem moga by¢
Niemcy lub wspominana juz Holandia, gdzie podstawowym problemem okazata

o Instytut Badan Edukacyjnych, Francuski system kwalifikacji, http://biblioteka-krk.ibe.edu.pl/
opac_css/ doc_num.php?explnum_id=356, data dostepu 8.05.2014.

10 Europejskie Centrum Rozwoju Szkolnictwa Zawodowego, Nota informacyjna — Ramy Kwalifikacji
w Europie: modernizacja edukacji i szkole#, http://www.cedefop.europa.eu/EN/Files/9064_pl.pdf, data
dostepu 8.05.2014.

11 Deskryptory — ogélne stwierdzenia charakteryzujace efekty uczenia si¢ odpowiadajace danemu
poziomowi kwalifikacji, zdefiniowane w kategoriach wiedzy, umiejetnosci i kompetencji spotecznych.
Stownik kluczowych pojec zwigzanych z krajowym systemem kwalifikacji, red. S. Stawinski, Instytut Badan
Edukacyjnych, Warszawa 2011, s. 21.



200 Paulina Malesa

sie zalezno$¢ pomiedzy wiedza, a wiec teoria, a umiejetnosciami i kompetencjami
spotecznymi, czyli praktyka. Jest to zwigzane bezposrednio z tym, czy ksztalcenie
ogolne i zawodowe na poziomie ponadgimnazjalnym powinno by¢ umieszczone na
jednakowym poziomie. Kraje europejskie wlozyly wiele pracy i wysitku by zaadap-
towa¢ deskryptory ERK do sytuacji w kazdym z panstw. Co ciekawe, widoczna jest
tendencja do poszerzania koncepcji ERK, gléwnie jesli chodzi o kompetencje, zeby
w wigkszym stopniu byly uwzgledniane kompetencje komunikacyjne, spoteczne
i zawodowe. Niemcy, Holandia i Sfowenia w swoich KRK wtasnie na tych obszarach
skupily swoja uwage, nie natomiast na konkretnych efektach uczenia sie. Nie jest to
decyzja przypadkowa, gdyz kluczowa wydaje sie zdolnos¢ jednostki do korzystania
w sposob przez nig kontrolowany z wiedzy, umiejetnosci, postaw i innego potencjatu,
zaréwno na polu rozwoju osobistego, jak i zawodowego'.

Aby dobrze przedstawi¢ idee KRK, na rysunku 1 zaprezentowano schemat
przedstawiajacy PRK. Pokazane zostaly poziomy od pierwszego do ésmego z pomi-
nieciem poziomu pigtego. W zwigzku z tym, Ze system edukacji w Polsce do chwili
obecnej ma siedem pozioméw: 1) szkota podstawowa — §wiadectwo ukonczenia
szkoly podstawowej, 2) gimnazjum - §wiadectwo ukonczenia gimnazjum, 3) szkota
zawodowa - $wiadectwo ukonczenia zasadniczej szkoly zawodowej, 4) szkota $rednia
(liceum/liceum profilowane/technikum/technikum uzupelniajace/uzupelniajace
liceum ogdlnoksztalcace) — $wiadectwo ukonczenia szkoty sredniej, 5) krétkie formy
studiow (brak jasnych wytycznych), 6) studia I stopnia - dyplom licencjata/inzyniera,
7) studia II stopnia — dyplom magistra, 8) studia III stopnia — dyplom doktora'.

Mimo zZe polski system szkolnictwa posiada siedem poziomoéw, w Polsce zdecy-
dowano si¢ wprowadzi¢ analogiczng do EKR rame kwalifikacji. Z jednej strony jest
to uproszczenie w przenoszeniu kwalifikacji wzgledem ERK, jednakze stanowi takze
kolejne wyzwanie dla Polski, gdyz powstala luka obejmujgca pigty poziom. Jest to
wazne zwlaszcza z punktu widzenia szkolnictwa wyzszego, poniewaz ten poziom to
pierwszy z czterech pozioméw w szkolnictwie wyzszym. Takie rozwigzanie niesie
za sobg szanse i zagrozenia, poniewaz musi on zosta¢ zagospodarowany przez od-
powiednie instytucje edukacyjne wydajace dyplomy na poziomie edukacji wyzsze;j.
W zwigzku z tym istnieje duze prawdopodobienstwo, iz w przysztosci pojawi sie
nowy typ szkoly gwarantujacej wyzsze wyksztalcenie, jednak na poziomie nizszym
niz gwarantowany kwalifikacjg szosta, a wigc dyplomem ukonczenia studiéw licen-
cjackich badz inzynierskich. Prawdopodobne wydaje si¢ wiec powstanie nowego typu

12 Ibidem.

13 M. Kubryn, Krajowe Ramy Kwalifikacji. Krok po Kroku. Poradnik, http://biol-chem.uwb.edu.
pl/new/pliki/pdf/krajowe%20ramy%20kwalifikacji%20krok%20po%20kroku%20nieoficjalne.pdf, data
dostepu 8.05.2014.
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szkol - odpowiednikéw amerykanskich collegeéw — dotychczas Ministerstwo Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego (MNiSW) nie podjelo jeszcze wiazacych decyzji wzgledem
zagospodarowania pigtego poziomu PRK.

Rysunek 1. System polskiej edukacji z uwzglednieniem egzaminéw
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3. Korzysci z wdrozenia Krajowych Ram Kwalifikacji

Postrzeganie istoty i roli kwalifikacji si¢ zmienia. Innymi stowy zrozumiano,
ze nie zawsze wyznacznikiem kompetencji jest dyplom wyzszych studidw, wrecz
w niektorych zawodach jest on niepotrzebny, a zdecydowanie wazniejsze sg kwa-
lifikacje stricte zawodowe. Trzeba pamigta¢, ze jest to kluczowe réwniez z punktu
widzenia gospodarki panstwa, bo przechodzenie przez proces studiéw wyzszych
na pierwszym i drugim poziomie trwa w wiekszosci krajow pie¢ lat, natomiast
zdobycie podstawowych kwalifikacji zawodowych moze trwa¢ kilka miesigcy, zatem
osoba, ktdra zdecyduje si¢ na konkretny zawod moze znacznie wcze$niej trafi¢ na
rynek pracy. Nie skutkuje to faktem braku mozliwosci dalszego rozwoju — wrecz
przeciwnie, taki pracownik moze nadal rozwija¢ si¢, w tym samym czasie pracujac,
a wiec zdobywajac do$wiadczenie, i w odpowiednim dla siebie momencie podjaé
decyzje o dalszym rozwoju kariery zawodowej poprzez wybrane przez siebie formy
ksztalcenia. Kwalifikacje zawodowe w wigkszosci nie sg zdobywane na uczelniach,
ale podczas réznego rodzaju szkolen, kurséw i praktyki. W zwigzku z tym postano-
wiono zbudowac system w taki sposéb, ze kazde szkolenie, jak cho¢by uprawnienia
spawacza czy operatora wozka widlowego, bedzie mialo swoje odniesienie do ramy,
pozwalajace okresli¢, jaka dana osoba posiada wiedze, umiejetnosci i kompetencje
spoleczne. Jest to bardzo dobry pomyst, cho¢ w Polsce nie jest on jeszcze urzeczy-
wistniony w zwigzku z brakiem odniesienia kurséw czy szkolen do pozioméw PRK.
To jednak niebawem ulegnie zmianie, a pracownicy konczac kurs, beda doktadnie
wiedzieli, na jakim poziomie systemu sg usytuowane ich kwalifikacje nieformalne.
Jest to wazne nie tylko z perspektywy mobilnosci spotecznej, a wiec zmiany miej-
sca zamieszkania, lecz takze z punktu widzenia samych pracodawcow. Bo wlasnie
pracodawcy moga wybierac poszukiwane przez siebie kompetencje i dobiera¢ pra-
cownikow legitymujacych sie odpowiednim poziomem kwalifikacji. Wspomniane
rozwigzanie jest zatem ulatwieniem w poszukiwaniu pracy i pracownikéw na dane
stanowisko.

Kolejng zaletg systemu jest zwrdcenie wigkszej uwagi na to, jakie kwalifikacje
posiadajg pracownicy, a nie na to, w jaki sposéb je zdobyli. Wazne jest, co cztowiek
wie i potrafi zrobi¢, a nie, gdzie zdobyt t¢ wiedze¢ czy te umiejetnosci. System podkresla
takze niedoceniong w wielu krajach edukacj¢ zawodowa. Dobrym przykladem jest
tutaj Polska, gdzie szkoty zawodowe bardzo czesto sg traktowane jako miejsce nega-
tywnej selekcji, gdzie trafiaja uczniowie, ktérzy nie chca is¢ na studia, a w zwigzku
z tym, ze nie ukonczyli jeszcze osiemnastego roku zycia, s3 zobowigzani ksztalci¢ si¢
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dalej. Polska Rama Kwalifikacji powinna wspomdc edukacje zawodowa, gdyz musi
by¢ jasno okreslone, ktora kwalifikacja odpowiada jakiemu poziomowi. Dowodem
na to, jak wazne sg kwalifikacje zawodowe, moze by¢ fakt, ze o ile system edukacji
ogolnej obejmuje poziomy od pierwszego do czwartego, a wyzszej — od piatego do
6smego, to w przypadku kwalifikacji zawodowych sa one rozmieszczone na wszyst-
kich poziomach od pierwszego do dsmego.

System ram kwalifikacji ma takze inne zalety, a mianowicie uwiarygodnienie
kwalifikacji. Do tej pory konczac kurs lub szkolenie, mozna bylto uzyska¢ dyplom
lub zaswiadczenie o jego ukonczeniu. Teraz instytucje prowadzace szkolenie beda
musialy precyzyjnie okresli¢, czego dokladnie uczg swoich podopiecznych. Jest to
krok ku temu, aby poprawi¢ jako$¢ ustug edukacyjnych zwlaszcza z zakresu kwali-
fikacji zawodowych, gdyz muszg one by¢ zgodne nie tylko z PRK, lecz takze da¢ si¢
przetozy¢ na ERK. W zwigzku z tym wspominane instytucje beda musiaty swoim
kursantom dostarczy¢ wiedze i umiejetnosci na odpowiednio wysokim poziomie,
bo jesli pracownik trafi na rynek pracy z dang kwalifikacjg, a jego umiejetnosci nie
beda wskazywaly, ze ja posiada, to ani pracodawcy nie bedg zatrudnia¢ kandydatow
z dyplomem danej jednostki, ani potencjalni kursanci nie beda chcieli w przysztosci
wspolpracowac z taka organizacja.

Niezmiernie wazne jest takze zwrocenie uwagi na fakt, ze wielu ludzi zaczyna
swoja droge zawodowa od podjecia pracy i przez wiele lat zbiera doswiadczenie,
wiedze i umiejetnosci w dziedzinie, ktérg si¢ zajmuja. Osoby takie sg niezwykle
cenne na rynku pracy, gdyz mimo braku dyplomu szkoly wyzszej posiadajg kilku
lub kilkunastoletnie dos§wiadczenie i zaden absolwent z dyplomem szkoty wyzszej
ze wzgledu na brak do$wiadczenia nie bedzie w stanie ich zastapi¢. Nie oznacza to
réwniez, ze jesli dana osoba jest doswiadczona, to nie chce sie juz ksztalci¢ lub rozwijaé
w swojej dziedzinie, jesli jest to np. konieczne do uzyskania awansu zawodowego.
Dlatego tez system ten podkresla wage edukacji przez cale zycie. Jesli taki pracownik
zdecyduje si¢ na podjecie studiow, to zdobyte w pracy zawodowej kompetencje po-
winny by¢ réwniez brane pod uwage w ocenie poziomu jego kwalifikacji. W Polsce
omawiany system jest jeszcze w stanie zalazkowym, a co za tym idzie wciaz sie rozwija
i ewoluuje. Wciaz trwajg prace nad tym, aby réwniez kwalifikacje zdobyte w miejscu
pracy dalo si¢ przetozy¢ na poziom zawodowy i aby takie osoby nie musiaty zaczynaé
swojej edukacji na poziomie nizszym, niz wskazujg na to ich osiagniecia na w pracy
zawodowej. Istotne wydaje sie podkreslanie, Ze nie tylko ksztalcenie formalne jest
wazne i ma znaczenie, poniewaz wiele umiej¢tnosci, ale réwniez wiedz¢ zdobywa
sie poprzez praktyke, ktorej szkoly nie oferujg (lub zakres proponowanej przez nie
praktyki jest niewystarczajacy, zeby mowic o pelnej kwalifikacji).
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4. Wady krajowych ram kwalifikacji na przyktadzie Polskiej
Ramy Kwalifikacji

Nie ma niestety bytu idealnego, dlatego tez rozpatrujac KRK, warto zwroci¢ uwage
na krytyke tego rozwigzania. Najlatwiejszym sposobem jest pokazanie ztych stron
KRK postrzeganych przez srodowisko naukowe. Dlatego w tej czedci postanowiono
przyblizy¢ gtéwne zarzuty kierowane pod adresem KRK w odniesieniu do PRK.

Pierwszym mankamentem, ktéry wielu naukowcdw przyjelo z rozzaleniem, byto
wprowadzenie KRK bez zadnych konsultacji spotecznych lub przeprowadzenia badan,
ktére moglyby potwierdzi¢, ze zamyst ten jest stuszny i warto go realizowa¢. Nie
wyjasniono wysterczajgcych przyczyn wprowadzenia systemu, a w opinii Ryszarda
Tadeusiewicza i Antoniego Ligezy (Akademia Goérniczo-Hutnicza im. S. Staszica
w Krakowie) podjeto probe rozwigzania zle zdefiniowanych probleméw za pomoca
nieadekwatnych i zle zdefiniowanych $rodkéw. Uczelnie wyzsze postawiono przed
faktem dokonanym, co przez spolecznos¢ akademicka zostalo odebrane jako zamach
na autonomie szkdt wyzszych. Zwrdcono takze uwage na fakt, ze KRK generalizuje
wszystkie uczelnie, co jest wyjatkowo krzywdzace, zwlaszcza, ze kazda z nich jest
inna, ma swoje cechy szczegole, ale takze reprezentuje inng jakos¢. Nie jest tajemnica,
ze w Polsce wiele uczelni ma wieloletnie, a nawet wielowiekowe tradycje i skupia
sie przede wszystkim na jakos$ci ksztalcenia, a nie na jego masowosci. Tradycje te
potwierdzaja rok po roku sukcesami osigganymi przez ich absolwentéw na rynku
pracy. Wprowadzajac KRK, nie wzigto pod uwage czynnika réznorodnosci. Na calym
$wiecie zrozumiale jest, ze ksztalcenie zwlaszcza na poziomie wyzszym nie moze
by¢ realizowane metodami unifikacji odpowiednimi dla proceséw produkcyjnych
lub hodowli zwierzat, ale zupelnie niesprawdzajacymi si¢ w procesie ksztalcenia.
Prowadzi to do wniosku, ze twércy KRK nie rozumiejg idei ksztalcenia na poziomie
uniwersyteckim™.

Jadwiga Staniszkis, profesor Uniwersytetu Warszawskiego, zwrocila uwage na
kolejny problem, jaki wylania si¢ z KRK. Wprowadza ona sztuczny podzial nauki,
»porazajace jest juz to, ze oddziela si¢ nauki humanistyczne (m.in. filozofia i jej
historia, etyka, antropologia, nauka o kulturze) od nauk spotecznych (politologia,
prawo, ekonomia, socjologia). I oczywiscie od matematyki i fizyki. Mimo iz wigkszo$¢
odkry¢ w tych dziedzinach mialo zrédio w ontologicznych problemach stawianych

14 R. Tadeusiewicz, A. Ligeza, Wady i zalety wprowadzenia Krajowych Ram Kwalifikacji, ,,Nauka”
2014, nr 1, s. 52-53.
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przez filozoféw”". Nalezaloby w tym miejscu zada¢ pytanie, jaki jest cel wprowadza-
nia tego rodzaju zmian oraz czy nie wplyna one negatywnie na proces ksztalcenia.
Niezwykle trudno jest rozdzieli¢ obszary wiedzy tak $cisle ze sobg zwigzane jak etyka
i filozofia w odniesieniu do politologii i socjologii, ktére nieustannie przenikaja sie,
przekraczajac granice dyscyplinarne.

Kolejng poruszong kwestig tym razem przez doktora Pawla Zukowicza (Uni-
wersytet Przyrodniczy w Poznaniu) bylo przejscie od tresci do efektow ksztalcenia.
»Generalnie sama idea nie budzi sprzeciwu. Tkwigce u podstaw projektu zatozenie
koniecznosci polozenia nacisku na efekty ksztalcenia oraz przeniesienie akcentu z na-
uczania (studenta przez nauczyciela) na uczenie si¢ (studenta przy pomocy nauczy-
ciela) jest wymogiem nie tylko rynku pracy, ale i dostosowaniem uczelni do proceséw
spolecznych, ktore sie wokot dziejg (powszechny dostep do wiedzy, rozmywanie sie
praw autorskich, Internet, globalizacja etc.)”'’. Niemniej jednak niepokoj budzi kon-
strukcja efektow ksztalcenia. ,Wyznaczony na poziomie I efekt ksztalcenia — student
potrafi X; na poziomie II przybiera forme — student potrafi X w sposéb poglebiony;
a na poziomie III posta¢ — student potrafi X w sposéb poglebiony i z wykorzystaniem
najnowszych podejs¢ badawczych. Mozna odnies¢ wrazenie, ze w zespotach opra-
cowujacych koncepcje zabrakto kreatywnosci dla okreslenia efektéw ksztalcenia na
poziomach II i IIT w sposob odmienny niz mialo to miejsce w przypadku studiow
I stopnia”’. Prowadzi to do kolejnego problemu, a mianowicie migracji studentéw
miedzy kierunkami, a nawet dyscyplinami naukowymi, ktéra zostata umozliwiona
dzieki systemowi bolonskiemu. Pytanie, ktére powinno si¢ postawic, to czy w takim
razie, jesli student nie potrafi X, to czy moze zosta¢ przyjety na studia II stopnia,
na ktorych owe X powinien rozszerzac.

Skoro mowa o efektach ksztalcenia, to jest zgodno$¢ wszystkich o$rodkéw
naukowych co do faktu, ze tworzenie obszernych sylabuséw, a wigc opis efektow
ksztalcenia (zdobytej wiedzy, umiejetnosci i kompetencji spotecznych) z kazdego
przedmiotu jest stratg czasu, ktéry mogltby by¢ wykorzystany znacznie lepiej — na
dzialalno$¢ naukowa. Sylabus jest przez akademikéw niezrozumialy i postrzegany
jako sposob biurokratyzacji nauki. O ile wymagania dotyczace efektow ksztalcenia
w zakresie wiedzy i umiejetnosci zostaly przyjete chtodno, to wymagania dotyczace
kompetencji spotecznych zbulwersowaty wielu naukowcdéw. Nie wszyscy pozostawili tg

15 . Staniszkis, Kolejny cios dla Polski. To porazajgce, http://wiadomosci.wp.pl/kat,88034,0page,8,ti-
tle,Kolejny-cios-dla-Polski-To-porazajace,wid,14158813,wiadomosc.html?ticaid=112b4c, data dostgpu
10.05.2014.

16 P, Zukiewicz, Krajowe ramy kwalifikacji - moje obiekcje, http://zukiewicz.blogspot.com/2011/06/25-
krajowe-ramy-kwalifikacji-moje.html, data dostepu 10.05.2014.

17 Ibidem.
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sprawe bez odpowiedzi, profesor Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu, Jacek
Bartyzel wzywal wrecz do bojkotu. ,,O$wiadczam réwniez, Ze nie nauczam zadnych
kompetencji spotecznych, bo twierdzac tak, bytbym pospolitym oszustem - sofista,
ajedynie wiedzy teoretycznej i historycznej, na jakg mnie sta¢. Zadnych kompetencji
spolecznych nie mozna naby¢ w sali wykladowej czy w laboratorium; nabywa sie¢ je
wylacznie w praktycznym zyciu wspolnotowym, posroéd obywateli polis. Kieruje te
odpowiedz do wszystkich Panstwa, bo uwazam, ze czas zbuntowac sie przeciwko
tyranii anonimowego Lewiatana. Stoimy bowiem przed wyborem: czy zajmowac si¢
tym, co do nas nalezy, czyli faktycznym nauczaniem, badaniami i pisaniem ksigzek,
czy wypelnianiem tasiemcowych kwestionariuszy wrzucanych do paszczy nigdy
nienasyconego Molocha biurokracji panujacego nad nauka? Czy godzi¢ si¢ na role
pacynki pocigganej za sznurki i pokornie wymyslajacej jakies bzdury, zeby wypelni¢
rubryki, czy odméwic¢ udzialu w tym upokarzajacym i zbednym procederze?”'s.
Profesor Bartyzel nie byl jedyna osobg, ktora zwrdcita na to uwage, wszyscy cytowani
wczesniej autorzy, a wiec R. Tadeusiewicz, A. Ligeza, J. Staniszkis oraz P. Zukiewicz
dostrzegli absurdalno$¢ umieszczania kompetencji spotecznych w opisie przedmio-
tow. Zadawano pytania, ktére pozostaja bez odpowiedzi, a mianowicie jak sprawdzi¢,
czy uczen/student jest przedsiebiorczy, kto zdecyduje i w drodze jakiej weryfikacji
o cechach przywddczych. Sformulowania, takie jak: potrafi odpowiednio wyznaczaé
priorytety podczas wykonywania zadan, wydaja si¢ by¢ irracjonalne, bo niby kto
bedzie decydowal, co jest odpowiednie, a co nie? Czy jest jeden sposdb rozwigzania
kazdego problemu, czy tez dostrzeganie mnogosci tych rozwigzan jest wazne i §wiad-
czy o wybitnych uzdolnieniach?

Trzeba tez podkresli¢, Ze samym twoércom koncepcji nie udalo si¢ odpowiedzie¢
na to pytanie. Poszukujac wyjasnienia w dokumentach MNiSW mozna znaleZ¢ naste-
pujace sformulowanie: ,,Oczywiscie, bezposrednie sprawdzenie, czy nasi absolwenci
s3 zmotywowani dla dziatan poswiadczajacych ich postawy, nie jest mozliwe. Moz-
liwe s3 natomiast drogi posrednie, poswiadczajace wysitki uczelni na rzecz postaw,
np. przekaz stosownej wiedzy. Dlaczego w opisach wymagan z rozdz. 1.3. pisze si¢
czesto, ze absolwent ma $wiadomos¢, albo wie i rozumie niektdre zasady zwigzane
z pelnieniem przez niego funkcji zawodowych i spolecznych. Takie efekty ksztalcenia
mozna bowiem skontrolowa¢ i potwierdzic ich uzyskanie — cho¢by egzaminujac w za-
kresie przekazanej wiedzy o etycznych i spotecznych skutkach dziatalno$ci kazdego
czlowieka oraz odpowiedzialnosci za nie”". Pokazuje to jak bardzo skomplikowany

18 ] Bartyzel, W oczekiwaniu na bunt akademikow, http://wpolityce.pl/polityka/171509-w-oczeki-
waniu-na-bunt-akademikow, data dostepu 10.05.2014.

19 E. Chmielecka, Kompetencje personalne i spoleczne, w: Autonomia programowa uczelni. Ramy
kwalifikacji dla szkolnictwa wyzszego, red. E. Chmielecka, Ministerstwo Nauki i Szkolnictwo Wyzszego,
‘Warszawa 2010, s. 144.
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jest ten system i jak trudno go zrozumie¢. Mozna rzec, Ze sami tworcy zupelnie za-
petlili sie w wyjasnianiu tego, jak sprawdzaé kompetencje spoteczne, bo to, czy kto$
co$ wie, rozumie lub ma §wiadomos¢, odnosi sie do wiedzy i umiejetnosci, ktorych
sprawdzenie jest wykonalne i nikt nie stara si¢ podwazy¢ sensownosci takiego po-
stepowania®. Jednakze wspomniane sformutowanie nie wskazuje, jak sprawdza¢
kompetencje spoteczne, a nalezy podkresli¢, ze cale KRK oparte jest na ewaluacji.
Jesli jednak nie da si¢ jej dokona¢, bo nie ma ku temu odpowiednich wytycznych,
to KRK zaczyna traci¢ nie tylko na znaczeniu, lecz takze na wiarygodnosci.

Ostatnig kwestia, ktora warto poruszy¢, jest doprowadzenie do obnizenia si¢
jakosci ksztatcenia. Warto dlatego, ze w zaletach systemu wymieniona zostala cecha
antagonistyczna, wrecz zapewniano, ze KRK moze tylko poprawiac jakos¢ ksztalcenia.
P. Zukiewicz zwraca uwage na to, ze ,,kazdy efekt uczenia si¢ ma by¢ tak zdefiniowany,
aby byt osiggalnym dla najmniej zdolnego studenta, a nie na najwyzszym mozliwym
poziomie. Czyzby$my zatem mieli réwnac do najstabszych? Rozpietos¢ w wiedzy
i umiejetnosciach poszczegdlnych studentéw jest tak ogromna, ze zdefiniowanie
efektow ksztalcenia na poziomie najnizszym z mozliwych automatycznie zrazi do
przedmiotu/kierunku tych bardziej zdolnych™'. Jest to kolejny argument przemawia-
jacy za tym, ze system ten jest ulomny i ma wiele wad. Prawda jest, ze proba zréwnania
do najstabszych uczniéw/studentéw moze przynies¢ katastrofalne skutki. Jednostki
wybitne beda szukac¢ innego miejsca nauki, prawdopodobnie za granica. Problem ten
jest o tyle istotny w chwili obecnej, ze uczelnie zaczynajg mie¢ problemy z rekrutacjg
kandydatow. Poglebiajacy si¢ niz demograficzny spowodowal, ze uczelnie publiczne
sg teraz bardziej niz kiedykolwiek otwarte nie tylko na studentéw wybitnych, lecz
takze na $rednich i przecietnych.

Podsumowanie

Idea towarzyszaca powstawaniu ERK i KRK byla dobra i niosta nowg jakos¢.
Z drugiej strony nalezy odnotowac opini¢ przedstawicieli srodowiska akademickiego,
ze na idei sie skonczyto. Ramy kwalifikacji, zwlaszcza polskie, majg tak samo wiele
wad, jak i zalet. Na chwile obecnag nie da si¢ jednoznacznie ocenic, czy s3 one przy-
datne czy tez nie, a przede wszystkim, czy s3 w ogole potrzebne. Niestety z dobrej
idei wyrosta forma wielce zbiurokratyzowana, a wigc zupelnie nie taka, jak przewi-
dywano. Niektore zapisy wzbudzaja kontrowersje, inne sg po prostu ignorowane,

2 P, Zukiewicz, Krajowe ramy..., op.cit.
2! Tbidem.
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gdyz samo MNiSW nie wie jeszcze jak rozwigzac cz¢$¢ pojawiajacych si¢ problemow.
Prawdopodobnie petna ocena PRK bedzie mozliwa wtedy, gdy prace nad nia defi-
nitywnie sie zakoncza, poniewaz w chwili obecnej kluczowe jej elementy, takie jak
przyporzadkowanie do kwalifikacji zawodowych pozioméw PRK, zwlaszcza tych
z praktyki zawodowej, kurséw i szkolen, nie sg jeszcze wprowadzone. Co za tym
idzie, najwazniejsza i najmocniejsza zaleta PRK, a wiec umozliwienie odniesienia
kwalifikacji do ERK, a dzi¢ki temu do innych ram, po prostu nie funkcjonuje. Reasu-
mujac: projektodawcom systemu nie udalo si¢ osiagnac zalozonego celu. Jednakze
prace nad nim wcigz trwajg, a wiec istnieje prawdopodobienstwo, ze dobra idea,
z ktorej powstaly zaréwno ERK, jak i PRK w przysziosci osiggnie zalozony poziom
i przyniesie zakladane rezultaty.

Krajowe Ramy Kwalifikacji i Europejska Rama
Kwalifikacji, czyli system edukacji po europejsku

Streszczenie

Opracowanie zostalo poswigcone tematyce ram kwalifikacji. Wyjasnia ide¢ przy$wieca-
jaca Europejskiej Ramie Kwalifikacji oraz Krajowej Ramie Kwalifikacji. Przedstawione
w nim zostaly zalozenia, ktére towarzyszyly tworcom tego systemu, jak rowniez zalety
i wady, ktore niosg za sobg krajowe ramy kwalifikacji ze szczegdlnym uwzglednieniem
Polskiej Ramy Kwalifikacji, ktora spotkala sie ze znaczng krytyka $srodowiska naukowego.
Szczegdlng uwage poswiecono wadom systemu, zaprezentowano je na konkretnych
opiniach polskich naukowcéw.

Stowa kluczowe: Krajowe Ramy Kwalifikacji, Europejskie Ramy Kwalifikacji, Polska Rama
Kwalifikacji, system edukacji
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The National and The European Qualifications Framework
- the education system according to Europe

Abstract

The article is about idea of qualifications framework. It explains the idea of The Euro-
pean Qualifications Framework and The National Qualifications Framework. The article
presents assumptions, that accompanied creators of this system, as well as advantages
and disadvantages, which are conected with The National Qualifications Framework
with particular emphasis on The Polish Qualifications Framework, which is criticized
on many different fields by scientific. Particular attention was paid to the disadvantage
of the system, presented them to the specific opinions of Polish scientists.

Keywords: The National Qualifications Framework, The European Qualifications
Framework, The Polish Qualifications Framework, education system
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Szkota Gtowna Handlowa w Warszawie

Rola polityki edukacyjnej w procesie
przygotowania zawodowego absolwentéw
szkét wyzszych w Polsce

Wprowadzenie

Utrzymujace si¢ na wysokim poziomie bezrobocie absolwentéw szkdt wyzszych
w Polsce powoduje, ze stawiane s3 pytania o powody tej sytuacji. Naukowcy i znawcy
tematu dyskutuja nad problemem, czy polski system szkolnictwa wyzszego przygotowuje
absolwentow do wejscia na rynek pracy oraz w jaki sposéb polski system szkolnictwa
wyzszego dopasowuje si¢ do potrzeb rynku pracy. Szkolnictwo wyzsze w Polsce, po-
dobnie jak polska gospodarka i polskie spoteczenstwo, w ostatnim dwudziestopigcio-
leciu przeszlo istotne zmiany. W opracowaniu autorka analizuje polityke szkolnictwa
wyzszego z perspektywy jej skorelowania z potrzebami rynku pracy w Polsce.

1. Sytuacja absolwentéw polskich szkét wyzszych na rynku
pracy w Polsce

Dostepne dane na temat bezrobocia w Polsce wskazujg na to, Ze w ostatnich
latach najszybciej wsrdd bezrobotnych rosta grupa oséb z wyksztalceniem wyz-
szym: ze 144 tys. w 2008 roku do 250 tys. w 2011 roku (czyli o 70%)". Tymczasem
wedlug prognoz do 2015 roku przybedzie w Polsce okoto 2,2 mln 0séb z wyzszym
wyksztalceniem i tylko okoto 1,15 mln 0s6b z wyksztalceniem zawodowym. Bez-
robocie szczegdlnie mocno dotyka osoby mlode. Sytuacja ta ma miejsce nie tylko
w Polsce, lecz takze w calej Unii Europejskiej z réznym natezeniem i dotyczy mlodych
ludzi na wszystkich poziomach wyksztalcenia. Wskazniki zatrudnienia dla oséb

! M. Pigtkowska, Ucz si¢ do pracy, ,Gazeta Wyborcza’, 25.04.2013.
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w wieku 25-29 z wyksztalceniem wyzszym i $rednim w wybranych krajach Unii
Europejskiej w 2012 roku prezentowaly sie nastepujgco: Niemcy 87,7, Francja 83,8,
Polska 80,1, Hiszpania 67,3, Wtochy 54,7% Sredni wskaznik zatrudnienia w 2012
roku dla calej Unii Europejskiej wynidst 79,1°. Sytuacja na rynku pracy mlodych
0s6b z wyksztalceniem wyzszym i sSrednim w Polsce jest zatem zblizona do $redniego
poziomu dla Unii Europejskiej.

Szczegblng pozycje w grupie bezrobotnych mtodych oséb zajmuja absolwenci
szkot wyzszych. Wedtug Gléwnego Urzedu Statystycznego (GUS) absolwent szkoty
wyzszej jest to osoba, ktdra uzyskala dyplom stwierdzajacy ukonczenie studiéw wyz-
szych i po obronie pracy zdobyla tytul zawodowy magistra (po studiach magisterskich
jednolitych lub drugiego stopnia/uzupelniajacych), inzyniera lub licencjata (po stu-
diach pierwszego stopnia/zawodowych)*. W Badaniu Aktywnosci Ekonomicznej
Ludnosci za absolwentéw uznaje si¢ osoby w wieku 15-30 lat, ktore ukonczyty szkote
w okresie ostatnich 12 miesiecy przed tygodniem badania i nie kontynuujg nauki.
Sytuacje na rynku pracy absolwentéw szkot wyzszych w Polsce w latach 2003-2011
szczegolowo prezentuje wykres 1 — za absolwenta uznano tu osobe w wieku do 30 lat,
ktéra ukonczyta studia w okresie ostatnich 12 miesi¢cy i nie kontynuuje nauki’.

Wykres 1. Stopa bezrobocia w Polsce w latach 2003-2011 (%)
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Zrédto: http://www.rynekpracy.pl/monitor_rynku_pracy_1.php/wpis.173.

2 Szkolnictwo wyzsze w Polsce, Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Warszawa 2013,
s. 57.

3 Szkolnictwo..., op.cit., s. 56.

4 http://old.stat.gov.pl/gus/definicje_PLK_HTML.htm?id=POJ-1.htm.

5 http://www.rynekpracy.pl/monitor_rynku_pracy_1.php/wpis.173.
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Na podstawie wykresu 1 mozna zaobserwowac, iz w Polsce stopa bezrobocia
absolwentow szkdt wyzszych ksztaltuje sie na bardzo wysokim poziomie (w latach
2003-2011 osiagata ona poziom od 15,5% do 29,50%) i jest ponad dwukrotnie wyzsza
od ogodlnej stopy bezrobocia w naszym kraju. Z kolei trend, jaki charakteryzuje stope
bezrobocia absolwentdw szkot wyzszych w Polsce jest podobny do trendu dla ogdlnego
poziomu bezrobocia w kraju. Najgorsza sytuacja na rynku pracy absolwentow szkot
wyzszych w Polsce w latach 2003-2011 miafa miejsce w ,,2003 i 2004 roku, kiedy to
bezrobocie wérdd absolwentéw przekroczylo 29%. Najlepsza sytuacja z kolei miata
miejsce w 2008 roku. Wtedy wskaznik bezrobocia absolwentéw spadt do 15,4%™°.
Nalezy pamieta¢, ze prawdopodobienstwo znalezienia pracy przez absolwenta jest
jednym z miernikéw skutecznosci ksztalcenia wyzszego’.

2. Polityka edukacyjna w zakresie szkolnictwa wyzszego
w Polsce

Podstawy prawne do funkcjonowania systemu szkolnictwa wyzszego w warun-
kach wolnorynkowych w Polsce stworzyla Ustawa z dnia 12 wrze$nia 1990 roku
o szkolnictwie wyzszym. Ustawa Prawo o szkolnictwie wyzszym z dnia 27.07.2005
roku byta z kolei odpowiedzig na potrzebe uporzadkowania polskiego systemu
edukacji na poziomie wyzszym. Umozliwila ona podjecie dziatan zmierzajacych
do dostosowania polskiego systemu edukacji na poziomie wyzszym do standardéw
miedzynarodowych i rosnacej konkurencji na rynku edukacyjnym, w tym do po-
prawy jakosci ksztalcenia.

Realizacja Procesu Bolonskiego, a w tym jego priorytetu, czyli utworzenie Euro-
pejskiego Obszaru Szkolnictwa Wyzszego (EOSW) postawila przed polskim szkolnic-
twem wyzszym wiele zadan, ,w$réd ktérych wymienic¢ nalezy przygotowanie do pracy
zawodowej, przygotowanie do aktywnego zycia obywatelskiego w demokratycznym
spoteczenstwie, rozwdj indywidualny oraz tworzenie i aktualizowanie szerokich po-
staw wiedzy na zaawansowanym poziomie. Najwazniejsze reformy bolonskie dotycza
»tréjstopniowej struktury uzyskiwania dyplomoéw, zapewnienia wysokiej jakosci
ksztalcenia na poziomie wyzszym oraz uznawania kwalifikacji i okresow studiéw™.
W 2002 roku, w efekcie wdrazania zalecenn wynikajacych z Procesu Bolonskiego
w Polsce zostala utworzona Pafistwowa Komisja Akredytacyjna. Komisja ta ocenia

6 http://www.rynekpracy.pl/monitor_rynku_pracy_1.php/wpis.173, data dostgpu 9.05.2014.

7 M. Biernacki, Problemy pomiaru jakosci ksztalcenia w szkotach wyzszych, ,Mathematical Econo-
mics”, No. 4(11), Wroctaw 2007, s. 92.

8 Ibidem, s. 67.
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jakos¢ ksztalcenia na poziomie wyzszym w Polsce w systemie szkol panstwowych,
niepanstwowych i zawodowych. Efektem Procesu Bolonskiego w naszym kraju jest
réwniez wprowadzenie dwustopniowego systemu studiéw magisterskich. Obecnie
na 94% kierunkéw studiow wyzszych w Polsce nauka moze by¢ prowadzona w tym
systemie’. Na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym w Polsce
funkcjonuja nastepujace poziomy studiéw'®:

o studia I stopnia,

o studia II stopnia,

« jednolite studia magisterskie,

« studia III stopnia,

o studia podyplomowe.

0d 1.10.2011 roku obowiazuje w Polsce znowelizowana ustawa Prawo o szkolnic-

twie wyzszym, ustawa o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach
i tytule w zakresie sztuki''. W mysl jej postanowien wprowadzono zmiany modelu
finasowania uczelni, uzalezniajac finansowanie w wiekszym stopniu od jakosci ksztat-
cenia, uproszczono $ciezke kariery naukowej i podjeto dzialania w celu zintegrowania
$wiata akademickiego z rynkiem pracy.

3. Uczelnie wyzsze i studenci w Polsce

Polska zajmuje, po Stowenii i Finlandii, trzecie miejsce w UE pod wzgledem
liczby studentéw na 10 tys. mieszkancow, podczas gdy takie kraje jak Austria, Belgia
i Niemcy majg te wskazniki nizsze. Gléwnym problemem edukacji, zaréwno w Polsce,
jak i na $wiecie, jest nieréwny dostep do niej przez cale zycie. Efektem nieréwnego
dostepu do edukacji sg zréznicowane szanse zyciowe réznych grup ludnosci. Jako
zrédto niedopasowania podazy do popytu na rynku pracy mozna uzna¢ niedopaso-
wanie ,,systemu edukacji do warunkéw gospodarki opartej na wiedzy”*2.

Wedtug danych na kwiecien 2013 roku w Polsce funkcjonowalo 470 uczelni,
w tym 137 uczelni publicznych i 307 uczelni niepublicznych. Stan ten przedstawia
tabela 1.

9 A. Barwinska-Matajowicz, Start zawodowy absolwentow szkot wyzszych w Polsce i Niemczech,
Analiza poréwnawcza w ujeciu ogélnokrajowym i regionalnym, CeDeWu, Warszawa 2013, s. 67.

10 Ustawa Prawo o szkolnictwie wyzszym z dnia 27 lipca 2005 roku, Dz.U. z 2005 r. Nr 164, poz. 1365
z pdzn. zm.

11 Tbidem, s. 68.

12 A. Barwinska-Malajowicz, Start zawodowy..., op.cit., s. 65.
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Tabela 1. Liczba szkoél wyzszych w Polsce w 2013 roku

Typ uczelni Liczba uczelni w tyr:]; Qéizlégléchzgigilrcaz?;%v;ane
Uniwersytety 19 1
Techniczne 18
Przyrodnicze 6
Ekonomiczne 5
Pedagogiczne 6 1
Medyczne 9
Morskie 2
AWF 6
Artystyczne 19
Teologiczne 4 3
PWSZ 36
MON 5
MSW 2
Niepubliczne 307

Zrédto: Szkolnictwo Wyzsze w Polsce, Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Warszawa 2013, s. 10.

Gospodarka rynkowa zasadniczo zmienilta podejscie do edukacji na poziomie
wyzszym w Polsce. Poziom wyksztalcenia ma istotny wplyw na atrakcyjnos$¢ na
rynku pracy. ,W 2011 roku w krajach OECD bez pracy byto $rednio 4,8% oséb z wy-
ksztalceniem wyzszym, a wsrod oséb, ktdre nie ukonczyly szkoty sredniej, wskaznik
bezrobocia wynosit 12,6%”". W Polsce mozna zaobserwowa¢ dazenie do zdobycia
wyzszego wyksztalcenia, co przejawia si¢ m.in. w utrzymujacej si¢ wysokiej liczbie
0s6b studiujacych, co prezentuje tabela 2. Posiadanie wyksztalcenia wyzszego stalo
sie przejawem konkurencyjnosci na rynku pracy.

W Polsce po 1990 roku gwaltowny wzrost aspiracji edukacyjnych przetozyt
sie na rozrost szkolnictwa wyzszego. ,,Popyt na wyzsze wyksztalcenie wchlonety
platne studia realizowane na uczelniach panstwowych oraz nowozakltadane uczel-
nie niepubliczne. Pierwsze prywatne szkoly wyzsze utworzono w 1991 roku, a do
roku 1996 ich liczba przewyzszyla liczbe uczelni publicznych. W 2008 roku nauke
w niezaleznej od panstwa instytucji prywatnej pobieral co trzeci student (34%).
Udzial sektora niepublicznego w tej dziedzinie byl wowczas najwigkszy w calej
OECD”. Jednak obecnie zauwaza sie, iz w ofercie nowych uczelni znalazly sie

13 OECD, http://www.oecd.org/edu/eag-2013-sum-pl.pdf, 1.07.2014 r.
14 Centrum Badania Opinii Spolecznej, Studia wyzsze - dla kogo, po co i z jakim skutkiem, Warszawa,
lipiec 2013, s. 1.
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kierunki niskonakladowe, co doprowadzito do koncentracji studentéw w waskiej
grupie specjalizacji - ,,na najbardziej popularnych studiach z grupy ‘nauk spotecz-
nych, handlu i prawa’ oraz ‘ksztalcenia’ na jednego samodzielnego pracownika nauki
przypada nawet kilkuset studentow”". Jest to podstawg pytania o jakos¢ ksztalcenia
w tych szkolach, bowiem $rednio ,,zgodnie z danymi OECD w Polsce w 2011 roku
na jednego nauczyciela akademickiego przypadato 15,6 studenta, co odpowiadato
sredniej dla krajow OECD wynoszacej wlasnie 15,6”'¢.

Tabela 2. Liczba studentéw w Polsce w latach 1990-2011

Rok akademicki Studenci ogotem WSkaZggB}fégx{ it;]SgTéW
1990/1991 390 409 100
1991/1992 414 609 106
1992/1993 481273 123
1993/1994 568 702 146
1994/1995 666 712 171
1995/1996 779907 200
1996/1997 917 939 235
1997/1998 1082 657 277
1998/1999 1265 347 324
1999/2000 1421277 364
2000/2001 1584 804 406
2001/2002 1718747 440
2002/2003 1800 548 461
2003/2004 1858 680 476
2004/2005 1930917 495
2005/2006 1953 832 500
2006/2007 1941 445 497
2007/2008 1937 404 496
2008/2009 1927 762 494
2009/2010 1900014 487
2010/2011 1841 251 472
2011/2012 1764 060 452

Zr6dto: Szkolnictwo Wyzsze w Polsce, Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Warszawa 2013, s. 5.

15 Tbidem, s. 2.
16 Szkolnictwo..., op.cit., s. 43.
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4. Absolwenci zagrozeni bezrobociem

Posiadane wyksztalcenia wyzszego wplywa pozytywnie na poziom kapitalu
ludzkiego. ,Inwestycja w wyksztalcenie przynosi stosunkowo wysokie stopy zwrotu,
przekraczajace poziom tzw. stopy wolnej od ryzyka™. Jak pisza W. Jareckii A. Adam-
czyk, ,,stosunkowo wysoka stopa zwrotu moze pozytywnie wplywa¢ na decyzje
o podejmowaniu studiéw wyzszych, ale nalezy mie¢ $wiadomos¢, ze wzrost liczby
0s0b z wyksztalceniem wyzszym moze spowodowac spadek rentownosci inwestycji
w studia wyzsze™® (tzw. efekt pajeczyny — cobweb effect). W dyskursie publicznym
w Polsce odnotowuje si¢ wspolczesnie, ze ,liczba szkét wyzszych znacznie prze-
kroczyla potrzeby polskiej gospodarki, powodujac nowe bezrobocie, a pojawit si¢
niedobdr specjalistéw na poziomie srednim: technikéw, rzemieslnikéw, robotnikow
wykwalifikowanych [...] Polska gospodarka nie jest w stanie wchlona¢ zastepow
absolwentéw, ktére opuszczajg uczelnie wyzsze. [...] System ksztalcenia w Polsce
jest niedostatecznie skoordynowany z potrzebami pracodawcow™. Cze$¢ z jeszcze
studiujacych mlodych ludzi wydaje si¢ niejako ,skazana” na bezrobocie. Obecnie
mozna jednak zaobserwowa¢ pozytywne tendencje zmierzajace w kierunku dosto-
sowania szkolnictwa wyzszego do potrzeb rynku pracy. Tabela 3 przedstawia dane,
ktdére prezentujg wzrost odsetka studentéw na kierunkach $cistych, technicznych
i medycznych z jednoczesnym spadkiem odsetka studentéw z podgrup pedagogicznej,
spolecznej i ekonomicznej oraz administracyjnej.

Konieczne jest, aby system szkolnictwa wyzszego oraz uczelnie wyzsze spojrzaly
perspektywicznie na sytuacje na rynku pracy absolwent6w i elastyczne podeszly do
oferty dydaktycznej i jakosci ksztalcenia odpowiadajacej potrzebom rynku pracy.
Niezbedne jest stworzenie systemu monitorowania i informowania absolwentéw
o biezgcej sytuacji na rynku pracy i perspektywach zatrudnienia. W celu wtasciwego
przygotowania do wejscia na rynek pracy, oprocz wiedzy teoretycznej, absolwent
musi by¢ przedsigbiorczy, musi chcie¢ i umie¢ ksztalci¢ sie przez cale zycie, musi
by¢ odpowiedzialny i mobilny. Wsparcie w aktywnym poszukiwaniu pracy powinno
rozpoczac sie juz w okresie studiow. W przypadku niepowodzenia w samodzielnym
poszukiwaniu pracy absolwent powinien otrzymac trafne wsparcie instytucjonalne.
W tym miejscu istotna jest rola nie tylko urzedéw pracy, lecz takze uczelnianych
biur planowania kariery zawodowe;j.

17 A. Adamczyk, W. Jarecki, Szacowanie wewngtrznej stopy zwrotu inwestycji w wyzsze wyksztalcenie,
»Gospodarka Narodowa” 2008, nr 11-12, s. 88.

18 Tbidem, s. 91.

19 K. Swigtek, Student — Absolwent - Bezrobotny, ,Tygodnik Solidarno$¢” 12.02.2013.
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Tabela 3. Zmiana udzialu podgrup ksztalcenia w ogélnym odsetku nowo przyjetych
studentow w latach 2007 i 2011

Podgrupa ksztatcenia Udziat w 2007 roku Udziat w 2011 roku Zmiatrx::;ﬁ;ucﬁ %?Z;?Oﬂ
pedagogiczna 11,6% 8,8% -2,80%
humanistyczna 8,7% 8,0% -0,70%
artystyczna 1,3% 1,9% 0,60%
spoteczna 12,6% 10,0% -2,60%
ekonomiczna i administracyjna 23,2% 18,5% -4,70%
prawna 2,9% 2,8% -0,10%
dziennikarstwa i informacii 1,2% 1,3% 0,10%
biologiczna 2,0% 1,8% -0,20%
fizyczna 1,5% 1,8% 0,30%
matematyczna i statystyczna 0,7% 1,5% 0,80%
informatyczna 4,7% 4,8% 0,10%
medyczna 6,7% 8,1% 1,40%
opieki spofecznej 0,2% 0,6% 0,40%
inzynieryjno-techniczna 6,6% 9,2% 2,60%
produkcji i przetworstwa 3,2% 3,9% 0,70%
architektury i budownictwa 3,7% 5,0% 1,30%
rolnicza, le$na i rybactwa 1,8% 1,3% -0,50%
weterynaryjna 0,2% 0,2% 0,00%
ustug dla ludnosci 4,8% 3,7% -1,10%
ochrony $rodowiska 1,2% 1,6% 0,40%
ustugi transportowe 1,0% 1,3% 0,30%
ochrony i bezpieczenstwa 0,3% 3,9% 3,60%

Zr6dto: Szkolnictwo Wyzsze w Polsce, Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Warszawa 2013, s. 17.

5. Informacja o losach absolwentéw narzedziem polityki
szkolnictwa wyzszego

Informacja na temat aktywnosci zawodowej absolwentow szkdot wyzszych jest
istotnym narzedziem w prowadzeniu efektywnej polityki szkolnictwa wyzszego
i polityki rynku pracy. Wyrdznia si¢ dwa podejscia do monitorowania loséw zawo-
dowych absolwentéw szkot wyzszych:

» monitoring na poziomie ogolnokrajowym,
« monitoring na poziomie danej uczelni.

Monitoring mozna prowadzi¢ w sposéb a) systematyczny i sformalizowany lub

b) sporadyczny i incydentalny. Cze$¢ krajow Europy Zachodniej stosuje monitoring
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systematyczny. Polska stosuje monitoring sporadycznie i incydentalnie. Czes$¢ krajow
nie prowadzi w ogole monitoringu loséw zawodowych absolwentéw szkot wyzszych,
np. Luxemburg, Lichtenstein®. Szczegétowe informacje przedstawia mapa 1.

Mapa 1. Monitoring loséw absolwentéw szkot wyzszych w Europie prowadzony
na poziomie krajowym w 2010 roku

Luxembrg
Leschtensizin

% Maha

_ once/sporadically

o brackineg instrumant

Zrédlo: B. Banaszak, Problematyka monitorowania zawodowych loséw absolwenta w reformie polskiego systemu
szkolnictwa wyzszego, Materialy z konferencji naukowej ,, Absolwent na rynku pracy, Uniwersytet Wroclawski,
Wroctaw 8.10.2013, s. 9.

Stworzenie sprawnie funkcjonujacego sytemu wsparcia studentéw i absolwentow
jest niemozliwe bez rzetelnej informacji na temat sytuacji absolwentéw szkot wyzszych
wchodzacych na rynek pracy. Rzecznik Praw Absolwenta wskazuje na fakt, ze frag-
mentarycznos$¢ informacji o absolwentach to powazna wada systemu szkolnictwa
wyzszego w Polsce. ,W zwigzku z potezng ekspansjg szkolnictwa wyzszego i rosnaca
liczbg absolwentéw wchodzacych na rynek pracy, w ostatnich latach zwigkszylo sie
zréznicowanie dochodéw samych absolwentéw w zaleznosci od kierunku studiow
(humanistyczne, spoleczne, techniczne itp.), poziomu (licencjacki, magisterski),

20 Ze wzgledu na zalagzkowy stan krajowego szkolnictwa wyzszego.
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formy (studia dzienne, zaoczne) i rodzaju instytucji edukacyjnych (prywatne, pu-
bliczne). Jednak dokladne dane statystyczne na temat funkcjonowania absolwentow
na rynku pracy wedle niemal wszystkich powyzszych podziatéw kategorialnych nie
funkcjonuja, co radykalnie obniza szanse na adekwatny opis przysztoéci absolwenta
na rynku pracy wedle powyzszych kategorii?'.

Wiedza na temat sytuacji zawodowej absolwentéw szkét wyzszych w Polsce
pochodzi z badan aktywnosci zawodowej i rynku pracy w Polsce. Absolwenci sg
ujmowani jako ,,podgrupa” w grupie badawczej oséb w wieku 25-34 lub 25-29 lat.
Czesto badania sa prowadzone w skali lokalnej, w ramach indywidualnych inicjatyw
i przez uczelniane biura karier. Uczelnie wyzsze z reguly jednak gromadza tylko
dane dotyczace statusu absolwentéw na rynku pracy. W rezultacie takich badan
otrzymujemy gléwnie dane statystyczne. Brakuje badan jako$ciowych, badan pogte-
bionych. Tymczasem badania loséw absolwentéw zgodnie ze znowelizowana ustawa
Prawo o szkolnictwie wyzszym z dnia 27 lipca 2005 roku sg uznawane za priorytet.
Uczelnie wyzsze majg obowigzek monitorowania loséw zawodowych absolwentow
w celu dostosowania kierunkow studiow i programoéw ksztalcenia do potrzeb rynku
pracy*.

Przy Ministerstwie Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w 2011 roku powotano insty-
tucje Rzecznika Praw Absolwenta, ktory w swojej dzialalnosci m.in. rekomenduje
i rozpowszechnia rozwigzania oraz koncepcje legislacyjne w celu ulatwiania wej-
$cia na rynek pracy absolwentom szkdt wyzszych. Obecnie stanowisko to piastuje
Bartlomiej Banaszak. Rzecznik wskazal, iz obecny monitoring loséw absolwentow
szkot wyzszych w Polsce ma wiele stabych stron. Gléwne zarzuty to: ,niereprezenta-
tywno$¢ wynikéw, brak powigzania z wewnetrznym systemem zapewniania jakosci
ksztalcenia, nieporéwnywalnos¢ wynikéw (odmienna metodologia stosowana przez
uczelnie), brak jawnoséci wynikéw badz jawno$¢ wybidrcza, btedne rozumienie idei
monitoringu, nierzetelno$¢, bylejakos$¢, nieuczciwosé, niewystarczajace zasoby ka-
drowe i finansowe™.

Prowadzony na poziomie uczelnianym monitoring loséw polskich absolwentéw
nie jest w wystarczajacym stopniu uzyteczny dla kandydatéw na studia, opinii pu-
blicznej i wtadz publicznych. W procesie badania losow absolwentdw istnieje zatem
potrzeba uzyskania wynikow, ktére sa poréwnywalne, reprezentatywne i rzetelne.

21 B. Banaszak, Problematyka monitorowania zawodowych loséw absolwenta w reformie polskiego
systemu szkolnictwa wyzszego, Materialy z konferencji naukowej ,, Absolwent na rynku pracy”, Uniwersytet
Wroctawski, Wroclaw 8.10.2013, s. 8.

22 Ustawa Prawo o szkolnictwie wyzszym z dnia 27 lipca 2005 roku, Dz.U. z 2005 r. Nr 164, poz. 1365
z pézn. zm.

23 B. Banaszak, Problematyka monitorowania..., op.cit., s. 12.
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W opinii Rzecznika Praw Absolwenta ,,najwazniejszym elementem systemu informacji
na temat skutecznosci ksztalcenia na poziomie wyzszym sa wlasnie badania losow
absolwentéw uczelni, ktére powinny by¢ prowadzone w oparciu o jedng wspolna
metodologie (lub wspdlny modut) - tak, aby umozliwi¢ poréwnanie wynikéw pomie-
dzy uczelniami. W debacie na temat sytuacji rynkowej absolwentow wigksza uwage
nalezaloby poswieci¢ temu, jak na te sytuacje wplywa fakt ukonczenia konkretnej
szkoly wyzszej, ktorg charakteryzuje taki, a nie inny poziom ksztalcenia”. W dyskusji
na temat badan absolwenckich wskazuje sie takze na potrzebe monitorowania losow
absolwentow uczelni wyzszych z wykorzystaniem danych administracyjnych Zaktadu
Ubezpieczen Spolecznych (ZUS) (inicjatywa Instytutu Badan Edukacyjnych).
»Zakres danych pozyskiwanych przez MNiSW z ZUS, ich agregacja oraz poz-
niejsze analizy powinny by¢ dostosowane do potrzeb i mozliwoéci ogélnokrajowego
systemu monitorowania zawodowych loséw absolwentéw”*. W maju 2013 roku Rzad
przyjat zalozenia dla nowej koncepcji monitorowania zawodowych loséw absolwen-
tow. Wérdd tych zalozen okreslono m.in. potrzebe dostepnosci do danych, ktore sa
rzetelne, obiektywne i poréwnywalne oraz dwutorowe podejscie do monitorowania
loséw absolwentéw. Ogdlnopolski system monitorowania karier zawodowych absol-
wentdéw ma by¢ prowadzony przez uczelnie w ciggu 3 i 5 lat po ukonczeniu studiow.
Stworzenie efektywnego systemu wsparcia startu zawodowego absolwentow szkot
wyzszych w Polsce wymaga podjecia kompleksowych przedsiewzig¢. ,,Dzialania
majgce na celu optymalizowanie szans absolwentéw na rynku pracy powinny opieraé
si¢ na trzech filarach: prorynkowych strategiach ksztalcenia szkot wyzszych, proedu-
kacyjnych strategiach pracodawcéw oraz racjonalnych dziataniach studentéw™.

Podsumowanie

Uzyskanie dyplomu studiéw wyzszych w Polsce jest w dalszym ciggu uwazane
za wartos¢ autoteliczng, czyli warto$¢ sama w sobie. Uwaza si¢ takze, Ze posiadanie
wyksztalcenia wyzszego stwarza wigksze szanse na zatrudnienie w poréwnaniu
z uzyskaniem wyksztalcenia na nizszym poziomie. W rzeczywistoéci jednak ab-
solwenci szkét wyzszych borykaja si¢ z trudnosciami w odnalezieniu si¢ na rynku
pracy. Dlatego tez sukces polityki edukacyjnej powinien by¢ mierzony sukcesem ab-
solwentéw szkdt wyzszych na rynku pracy. Najwazniejszym wyzwaniem dla polityki

24 Tbidem, s. 12.

25 Tbidem, s. 13-14.

26 D. Pirdg, Absolwenci szk6t wyzszych na rynku pracy w warunkach kryzysu, ,Przedsigbiorczos$¢ —
Edukacja” Nr 9, Uniwersytet Pedagogiczny, Krakow 2013, s. 313-314.
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edukacyjnej panistwa polskiego oraz szkét wyzszych staje sie dzis jakos¢ i skutecznosé¢
ksztalcenia — wypuszczanie na rynek pracy absolwentéw potrzebnych pracodawcom,
z odpowiednig wiedzg i umiejetnosciami. Niezbednym narzedziem takiej polityki
jest rzetelny system monitoringu loséw absolwentow, ktéry bylby uzyteczny dla
kandydatéw na studia, wladz uczelni i wladz publicznych.

Rola polityki edukacyjnej w procesie przygotowania
zawodowego absolwentow szkol wyzszych w Polsce

Streszczenie

Uzyskanie dyplomu studiéw wyzszych w Polsce jest w dalszym ciggu uwazane za wartos$¢
autoteliczng, czyli warto$¢ samg w sobie. Uwaza si¢ takze, ze posiadanie wyksztatcenia
wyzszego stwarza wieksze szanse na zatrudnienie w poréwnaniu z uzyskaniem wy-
ksztalcenia na nizszym poziomie. W rzeczywistosci jednak absolwenci szkét wyzszych
borykaja si¢ z trudnos$ciami w odnalezieniu si¢ na rynku pracy. Naukowcy i znawcy
tematu dyskutujg nad problemem, czy polski system szkolnictwa wyzszego przygotowuje
absolwentow do wejscia na rynek pracy oraz w jaki sposdb polski system szkolnictwa
wyzszego dopasowuje sie do potrzeb rynku pracy. Ustawa Prawo o szkolnictwie wyzszym
z dnia 27.07.2005 roku umozliwita m.in. podjecie dzialan zmierzajacych do dostosowania
polskiego systemu edukacji na poziomie wyzszym do standardéw miedzynarodowych
i rosnacej na tym rynku konkurencji, w tym do poprawy jakosci ksztalcenia. Gospo-
darka wolnorynkowa wymaga spojrzenia na sytuacje¢ na rynku pracy absolwentow
z perspektywy, tak aby elastycznie ksztaltowa¢ oferte dydaktyczng i dbaé o wysoka jako$¢
ksztalcenia. Niezbedne jest stworzenie systemu monitorowania i informowania absol-
wentow o biezgcej sytuacji na rynku pracy i perspektywach zatrudnienia. Sukces polityki
edukacyjnej powinien by¢ mierzony sukcesem absolwentéw szkot wyzszych na rynku
pracy. Najwazniejszym wyzwaniem dla polityki edukacyjnej panstwa polskiego i szkot
wyzszych staje sie dzi$ jako$¢ ksztalcenia i wypuszczanie na rynek pracy absolwentow
potrzebnych pracodawcom.

Stowa kluczowe: polityka edukacyjna, szkolnictwo wyzsze, rynek pracy, bezrobocie,
absolwenci
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The role of educational policy in the vocational
training graduates in Poland

Abstract

Obtaining a diploma of higher education in Poland is still considered autotelic value, the
value itself. It is also believed that having a higher education creates more opportunities
for employment in comparison with obtaining education at a lower level. In fact, college
graduates are struggling to find their first job. Scientists and experts are discussing the
problem of whether the Polish system of higher education prepares graduates to enter
the labor market and how the Polish higher education system adapts to the needs of the
labor market. Law on Higher Education of 27.07.2005 makes it possible, inter alia, take
action to bring the Polish system of higher education to international standards and
increasing competition in this market, including to improve the quality of education.
It is necessary to create a system of monitoring and informing alumni about the current
situation on the labor market and employment prospects. The success of educational
policies should be measured by the success of graduates in the labor market The most
important challenge for the educational policy of the Polish state and the universities
becoming today the release of the quality of education and the labor market of graduates
needed to employers.

Keywords: educational policy, higher education, labor market, unemployment,
graduates
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Measures of financial exclusion - overview,
assessment and attempts at international
comparability

Introduction

Financial exclusion has increasingly been accepted as a separate area of analysis
since the early twentieth first century. It has continuously been viewed as a part of
the broader category of social exclusion as well as the vicious circle of poverty.

Measurement and monitoring of this complex and comprehensive phenomenon
at the international level is currently nearly impossible due to inconsistency of data
collection methods, indicators taken into consideration as well as research differences
in scope and dimensions.

1. Financial exclusion - definition

Understanding the nature of financial exclusion should be considered in a wider
context since all three phenomena: financial exclusion, social exclusion and poverty
are interconnected in a loop which is based on a number of multiple feedback rela-
tions'. A set of factors or events causing poverty can hardly be separated from those
causing social or financial exclusion. For years, financial exclusion has been regarded
as a significant or the most significant component of social exclusion and one of the
main reasons for poverty — substantial financial loss, bankruptcy, unexpected drop
in income?.

! See: Figure 1.
2 R. Berry, ‘Life shocks’ tip people into hardship, “The New Zealand Herald”, 12 July 2006.
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In late 1990s financial exclusion was first mentioned as a distinct term by the
geographers Leyshon and Thrift. It was described as a limited physical access to
banking services resulting from bank branch closures. However, it was not used
in a broader sense until 1999 when it seems first to have been referred to people
who have constrained access to mainstream financial services by E. Kempson and
C. Whyley’. Until 2008, when financial exclusion term gained a broader meaning
in the European Commission report Financial Services Provision and prevention
of Financial Exclusion*, many academics, scholars and policy makers enriched the
definition: Anderloni’, Carluccio®, Carbo’, Devlin®, GloukoviezofP’, Kempson'?, Sin-
clair''. According to the EU report, financial exclusion: “refers to a process whereby
people encounter difficulties accessing and/or using financial services and products
in the mainstream market that are appropriate to their needs and enable them to
lead a normal social life in the society in which they belong™".

European Microfinance Center together with Microfinance Center claim that
financial exclusion can be defined as: “the inability of individuals, households or
groups to access necessary financial services in an appropriate form. Exclusion can
come about as a result of problems with access, prices, marketing, financial literacy or
self-exclusion in response to negative experiences or perceptions. In such a context fi-
nancial exclusion is either a cause or a consequence of social exclusion, or both™".

3 E. Kempson, C. Whyley, Kept Out or Opted Out? Understanding and Combating Financial Exc-
lusion, Policy Press, Bristol 1999.

4 Financial Services Provision and prevention of Financial Exclusion, European Commission, 2008,
p-9.

5 L. Anderloni, I Social Banking in Italia. Un Fenomeno da esplorare, Giuffré. Milan 2003.

6 L. Anderloni, E. Carluccio, Access to Bank Accounts and Payment Services, in: L. Anderloni,
E. Carluccio, M. Braga, New Frontiers in Banking Services: Emerging Needs and Tailored Products for
Untapped Markets, Springer Verlag, Berlin 2006, p. 7.

7 S. Carbo, E. Gardner, P. Molyneux, Financial Exclusion, Palgrave Macmillan, Basingstoke 2005.

8 J. E Devlin, A detailed study of financial exclusion in the United Kingdom, “Journal of Consumer
Policy”, no. 28/2005, pp. 75-108.

9 G. Gloukoviezoff, De la bancarisation de masse a lexclusion bancaire puis sociale, in: Revue Franqaise
des Affaire Sociales no. 3/2004, La Documentation Francaise, Paris 2004, pp. 11-38.

10 E. Kempson, Policy Level Response to Financial Exclusion in Developing Economies: Lessons for
Developing Countries, in: Access to Finance: Building Inclusive Financial Systems, World Bank, Washing-
ton DC, May 30-31 2006.

11 S, Sinclair, Financial Exclusion: A Introductory Survey, Heriot Watt University Centre for Research
into Socially Inclusive Services, Edinburgh 2001.

12 Financial Services Provision and prevention of Financial Exclusion, European Commission, op.cit.,
p.-9.

13 From Exclusion to Inclusion Through Microfinance. Critical issues, CDFA, MFC, EMN, April
2007, p. 5.
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Figure 1. Vicious circle of poverty

Financial
exclusion

Social
exclusion

Source: Own study based on J. Adamek, Mikrofinanse islamskie — zatozenia, produkty, praktyka, CeDeWu,
Warsaw 2010, p. 17.

The core of the definition, in every perspective, encompasses a particular group
(individuals, companies, households) whose access to the financial system (main-
stream, traditional, formal) is limited or non-existent. Financial inclusion, on the
other hand, is understood as full use of formal financial services, a successful reduc-
tion of financial exclusion. It is a process that ensures ease of availability, accessibility
and usage of the formal financial system by all members of the economy. A state of
inclusion should yield significant benefits for the society and the financially excluded
individuals. Evidently, costs incurred by those who experience financial exclusion
are both financial and non-financial, resulting from their inability to access tradi-
tional, mainstream financial services'. For the purpose of the study, I will limit the
research to the groups of private individuals. The phenomenon of financial exclusion
pertains equally to groups of corporate entities, especially microentrepreneurs and
companies at their earliest development phases. The majority of publications focus
on individuals, however, and I will also do so.

2. Measures of financial exclusion
In terms of financial exclusion classifications, there is a number of criteria upon

which analysis could be performed. Every category assumes different set of indicators
of measurement. Some scholars observe permanent versus transitory exclusion',

14 Strategy for Financial Inclusion. Final Report, Steering Group on Financial Inclusion http://hb.bet-
terregulation.com/external/Strategy%20for%20Financial %20Inclusion%20%E2 %80 %93 %20Final %20
Report.pdf, access: 11.05.2014.

15 A. Wallace, D. Quilgars, Homelessness and financial exclusion: A literature review, University of
York, York 2005, p. 12.
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some look at the primary versus secondary character of exclusion'é, other analyze its
voluntary versus involuntary nature'. Academics divide their research into testing
exclusion in the form of access limitations — unbanked population studies, or the
level of use of traditional banking services — underbanked population studies.

The mechanisms generating the financial exclusion originate in both economic and
social factors. The aforementioned EU study® presents a list of causes divided into three
groups of factors: societal, supply, demand. They are presented in Table 1. The authors
admit, however, the causes of financial exclusion are numerous and may vary*’. The
researchers formulate possible relationships between particular factors in the context
of an easing or hindering influence over access to mainstream financial services. What
is tested are particular factors affecting the access or use of financial services defined
as transaction banking, credit and savings. The result of the study indicated the factors
of a societal nature more commonly cited than supply or demand.

Table 1. Causes of financial exclusion

Causes of financial exclusion

Societal factors Supply factors Demand factors
1. | Demographic changes technological gap Risk assessment Concern about costs
2. | Labour market changes Marketing Belief that not for poor/low self

esteem

3. | Income inequalities

Geographical access

Fear of loss of financial control

4. | Liberalization of markets disappearance
institutions targeted to low income

Product design (terms
and conditions)

Mistrust of providers

5. | Social assistance

Service delivery
(e.g. Internet)

Preference for alternative
providers and cultural factors

Demographic changes overindebted Complexity of choice Religion
Money laundering rules/Identity checks Price Opposition to use
Type of product Bad past experience

Demographic changes young

Fear of seizures

Demographic changes migrants/minorities
Cash is common

6
7
8. | Fiscal policy
9
0
1

10.
11.

Source: Financial Services Provision and prevention of Financial Exclusion, European Commission, op.cit.,
p. 45.

16 E. Kempson, C. Whyley, 1999, op.cit., p. 1.

17 T. Beck, A. Demirgii¢-Kunt, P. Honohan, Access to financial services: Measurement, impact and
policies, “The World Bank Research Observer” 2009, vol. 24, nr 1, p. 122.

18 Financial Services Provision and prevention of Financial Exclusion, European Commission, op.cit.,
p-9.

19 The research was carried out based on 14 countries: Austria, Belgium, Bulgaria, France, Germany,
Ireland, Italy, Lithuania, Norway, Poland, Slovakia, Spain, the Netherlands, the United Kingdom.
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Other research aggregates most common reasons for financial exclusion into:
access, condition, price, marketing, and self-exclusion®. Connecting the two classi-
fications, access exclusion connected with limitations of admittance to products and
services would be a supply factor. Condition exclusion based on rules and regulations
of providing formal services would correspond with supply factors such as product
design or risk assessment, as well as with societal factors like anti-money laundering
or fiscal policy - a burden for people of low incomes which reduce the convenience of
using the services due to duties and taxes on banking services. Price and marketing
exclusion are typical supply factors as low income households are commonly excluded
from a target group of commercial institutions in both marketing campaigns and price
strategies to whom these initiatives are addressed. Self-exclusion are closely connected
with demand factors, where a set of beliefs, experiences and expectations is the cause
of resignation or refusal to use formal financial services. Some of the self-exclusion
factors can be connected with a broader societal category such as preference to use
cash over cash-less products or demographic-changes-technological-gap originated
in the difficulty of the aging population to use modern solutions of banking, e.g. In-
ternet, mobile banking, which might be associated with the phenomenon of digital
exclusion.

2.1. Measurement methods overview

While social exclusion has been addressed in the Europe for a few decades?,
there was little mention of effort or even acceptance of financial exclusion in terms
of separate definition as well as measurement methodology. The Laeken indicators,
developed as part of the Lisbon Strategy by the European Community in 2001, are
a set of common European statistical indicators on poverty and social exclusion.
By their establishment the EU envisioned the coordination of European social poli-
cies based on a set of common goals at the country level*. Such a set of indicators
for financial exclusion were never created at the European Union level. All available
studies on this phenomenon assumes different constellations of indicators and dif-
ferent methodologies. Most of them incorporate access to four types of financial
services: bank account, credit, savings, insurance. The access and/ or usage of the

20 E. Kempson. C. Whyley, In or out? A literature and research review, “Consumer Research” 2000,
no. 2, p. 10.

21 H. Silver, Social Exclusion and Social Solidarity, International Labour Review 1994, nr 133,
nos. 5-6, pp. 531-578.

22 E. Marlier, The EU and social inclusion: facing the challenges, The Policy Press 2007, pp. 46-53.
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current account in the formal financial institution is the most typical indicator of
financial exclusion.

The indicators can be grouped into existing and potential financial exclusion
ratios. They can measure financial exclusion from the financial market or individual
perspective. Based on various reports and literature, Marta Maciejasz-Swigtkiewicz

grouped the indicators accordingly®.

Table 2. Categories of financial exclusion indicators

Individual perspective

Existing financial exclusion indicators

Potential financial exclusion indicators

|. Number of people/ Percentage of population

. Number of people/ Percentage of population

I.1. without:

bank account
overdraft
credit card
insurance

savings

— homeless

under social benefits and social care assistance
with income below

e minimum wage

* social minimum

* existence minimum

|.2. with payment delays

unemployed graduates
with low level of education

— ATMs per 100 000 inhabitants
— bank branches per 1 000 km?
— bank branches per 100 000 inhabitants

1.3. performing no non-cash transactions — inprisons and detention centers
- — disabled
II. Number of consumer bankruptcies
lll. Number of unreliable customer applications
Financial market perspective
Number of: Value of:
— ATMs per 1 000 km? — deposits as a % of GDP

— loans as % of GDP
— average loans as % of income per capita
— average deposits as % of income per capita

— POS per 1 000 km?
— POS per 100 000 inhabitants

Source: own studies based on M. Maciejasz-Swigtkiewicz, op.cit., pp. 78-79.

2.2. Assessment

Various studies base their results on different research methods. In some of them
qualitative measures prevail. Aggregated data is obtained from a number of financial
institutions at the country and international level. Others create the indicators based
on data derived from household surveys or interviews with low-income individuals.
An example of such a study which is a base for further research on financial exclu-

2 M. Maciejasz-Swigtkiewicz, Wykluczenie finansowe i narzedzia jego ograniczania, Uniwersytet
Opolski, Studia i Monografie Nr 488, Opole 2013, pp. 78-79.
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sion can be the Social Diagnosis. Objective and Subjective Quality of Life in Poland,
conducted in Poland since 2000.

The discrepancy of indicators and measures, however, make it difficult or im-
possible to compare most studies between each other. Not only do they focus on
different scopes, but also vary in terms of definitions, products and symptoms taken
into consideration.

Eurobarometer reports are a series of surveys across the member states, conducted
periodically since 1973 on people’s use of and experiences with financial services*.
It is the main source of financial exclusion assessment in Europe. The surveys are
addressed to individuals aged 15 or over, but analysis is limited to 18-year-olds since
that is the legal age of the financial product types. The questions refer to: transaction
accounts, deposit accounts, credit, bonds and other savings products. Here the term
‘Financially excluded’ refers to individuals who had no access to transaction banking
or savings or revolving credit of any kind.” In 2003 the indicators used in the report
consisted of three areas: use of a transaction bank account, use of unsecured credit
and a possession of a savings account.

In measuring the use of transaction banking, the indicators included age and ques-
tions about the quality of the account. For unsecured credit, authors surveyed only
those who met local legal requirements but were refused the service. Conclusions from
the data are difficult to measure, because supply side risk analysis is not objective and
product refusal is neigh impossible to determine as unfair. Savings account indicators
measured the number and list of administrative requirements for the account along
with the age and number of people who don't fulfill those requirements.

CGAP - the Consultative Group to Assist the Poor at the World Bank, collected
their first survey results in 2005, updated the indicators in 2008 and published find-
ings in 2009.. The survey was directed toward institutions falling under jurisdictions
of local financial regulations and conducted by regulators themselves. Data from the
regulators was collected from fewer than 70% of the 139 targeted countries. The focus
in measuring access were: savings, payments, credit and banking outreach in terms
of both current states and mandates to address areas falling under each category?.

Further World Bank publications on the subject include The Foundation of Fi-
nancial Inclusion of 2012%” which is solely concentrated on the bank account. This

2¢ E. Kempson, M. Crame, A. Finney, Financial services provision and prevention of financial exclusion,
Eurobarometer report, Personal Finance Research Centre, University of Bristol, August 2007, p. 26.

25 Tbidem, p. 3 and 26.

26 Financial Access. Measuring Access to Financial Services around the World, Consultative Group
to Assist the Poor/The World Bank, Washington 2009, p. 1.

27 F. Allen, A. Demirgii¢-Kunt, L. Klapper, M. Martinez Peria The Foundations of Financial Inclusion:
Understanding Ownership and Use of Formal Accounts, Policy Research Working Paper 6290, The World
Bank 2012.
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effort provided a more precise granularity regarding circumstances of having a basic
transaction account. The research shows progress in understanding how to measure
exclusion. Here not only is having an account measured, but how the account is used
and weather that use promotes savings was measured. The modules included questions
on ownership of an individual or joint account, the frequency with which an account
is used and the use of the account for saving. Additional questions directed to the
unbanked for reasons why they do not use an account.

The study took into consideration the cost of opening and maintaining both the
account and account features such as obtaining direct credit and debit card usage.
The team also collected information which might help explain why ownership of
such accounts might be low. They looked at proximity to access, branch and ATM
penetration and attempted to understand if financial services competition might
contribute to factors making ownership more readily available. Researchers examined
how ownership of the banks might influence inclusion. The analyzed types were:
government owned versus private, domestic versus foreign. Overall the study suggests
government policy to require low-fee accounts and to bypass extensive documenta-
tion requirements to be significant in limiting financial exclusion.

3. Attempts at international comparability

Financial inclusion has been seen as policy priority in many countries. To name
a few initiatives organized on the national level: Financial Inclusion Task Force, 2005
in the UK, Community Reinvestment Act, 1997 in the United States, “Everyman” ac-
count 1996 in Germany, “Mzansi” account, 2004 in South Africa, Emphasis on right
to have a bank account by Law on exclusion, 1998 in France. The most comprehensive
studies on financial exclusion in Poland are: Payment Habits of Poles, published by the
National Bank of Poland Department of Payments representative Tomasz Kozlinski
in 2013, as well as Financial Services Provision and Prevention of Financial Exclusion
in Poland. National Survey, conducted by P. Bledowski and M. Iwanicz-Drozdowska
in 2007 under the EU PROGRESS Programme.

Local attempts to measure the complex phenomenon of financial exclusion can
be useful to draft a picture on the domestic market which is further used toward
creation of policies towards inclusion. The inconsistency of indicators and methods
used, however, pose a great challenge to any international comparisons. Even the
authors of the Europe-wide study of Eurobarometer admit that data collected is not
100% accurate information as questions are interpreted differently from one country
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to another®. Comparisons with national data show some critical gaps which could
not explained by samples issues only.

What literature on financial inclusion seems to lack is a comprehensive measure
which would enable comparability across economies. Even though, in recent years
the G20 leaders acknowledged the importance of financial inclusion at the global
and national level, the creation of the Basic Set of Financial Inclusion Indicators lies
only partial foundation for measurement and monitoring®. Individual indicators
deliver partial information which indisposes generalization.

One of the possible solutions might be a creation of the index which would
incorporate multidimensional nature of financial exclusion. An example of such ef-
fort could be IFI - Index of Financial Inclusion computed by M. Sarma from Indian
Council for Research on International Economic Relations. The methodology resem-
bles the one for Human Development Index, incorporates however the dimensions
of depth, availability and usage of the financial system. The index is calculated for
each dimension first then as the weighted average for the final value, reaching levels
between 0 and 1, where 0 indicates complete financial exclusion and 1 complete
inclusion®. Such indices could provide a basis for comparison as well as monitoring
on the international scale.

The other solution may be realized over time under the EU 2020 growth strategy.
This ten year plan cites one of five flagship areas to be a European Platform Against
Poverty and Exclusion. The mandate, in fact, is an enhanced policy of coordination
among EU members, specifically around social protection and social inclusion
within the Social OMC?!. Through this method, the EU provides a framework for
national strategy development as well as for coordinating policies between EU
countries on issues relating to: poverty and social exclusion, health care, long-term
care, pensions®. This is a marked setup-for-success between members countries to
discover common indicators for specific challenges. In the 2012 Annual Growth
Survey, which drives economic policy it is clearly stated member countries should
be, “Ensuring access to services supporting integration in the labour market and in

28 E. Kempson, M. Crame, A. Finney, op.cit., p. 3.

29 The G20 Basic Set of Financial Inclusion Indicators, Global Partnership for Financial Inclusion,
http://www.gpfi.org/featured/g20-basic-set-financial-inclusion-indicators, access: 11.05.2014.

30 M. Sarma, Index of Financial Inclusion, Jawaharlal Nehru University, Discussion Papers in Eco-
nomics 10-05, November 2010.

31 Social OMC - open method of coordination for social protection and social inclusion which
aims to promote social cohesion and equality through adequate, accessible and financially sustainable
social protection systems and social inclusion policies. Source: http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catI-
d=1063&langld=en, access: 11.05.2014.

32 Tbidem.



238 lzabela Czepirska

society, including by ensuring access to a basic payment account™>. We should expect
results from the Social OMC after National Action Plans are created, reviewed and
brought to a common table.

Measures of financial exclusion - overview, assessment
and attempts at international comparability

Abstract

The study analyzes the complexity of financial exclusion in terms of root causes and
measurement approach. It provides an overview of indicators used in the most renowned
studies of both country level and international scale. The author emphasizes the incon-
sistency of methodologies which poses a challenge to comparability of results.
Financial exclusion, perceived as a coherent part of social exclusion, has been studied
as a separate area for less than fifteen years. While social exclusion methodological and
measurement systems seem mature, attempts of capturing financial exclusion require
further studies to provide reliability and comparability of data collected.

The author provides examples of solutions that might be addressing the need of monitoring
the phenomenon of financial exclusion. In the article she discusses the multidimensional
index created by M. Sarma. Another example presented is the Social Open Method of
Coordination adopted by the European Union under the EU 2020 growth strategy.

Keywords: financial exclusion, microfinance, exclusion indicators, social exclusion.

Mierniki wykluczenia finansowego - przeglad, ocena
oraz proba poréwnywalnosci miedzynarodowej

Streszczenie

Opracowanie stanowi analiz¢ ztozonosci zagadnienia wykluczenia finansowego w za-
kresie jego przyczyn oraz metod pomiaru. Zawiera on przeglad wskaznikéw stosowa-
nych w najbardziej uznanych studiach zaréwno na poziomie krajowym, jak i w skali

33 Annual Growth Survey 2012, European Commission, Brussels 2011, p. 12.
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miedzynarodowej. Autorka podkresla niespdjnos$¢ metodologii, ktora stanowi wyzwanie
dla poréwnywalnosci wynikow.

Wykluczenie finansowe, postrzegane jako spdjna cze$¢ zjawiska wykluczeniem spolecz-
nym, badane jest jako odrebny obszar od mniej niz pietnastu lat. Podczas gdy metody
pomiaru oraz metodologia badania wykluczenia spolecznego wydaja sie dojrzate, proby
wla$ciwego uchwycenia wykluczenia finansowego wymagajg dalszych badan w celu
zapewnienia rzetelnoéci i poréwnywalnosci zbieranych danych.

Autorka podaje przyklady rozwigzan, ktére moga by¢ odpowiedzia na potrzebe za-
pewnienia monitorowania zjawiska wykluczenia finansowego. W artykule omawia
ona wielowymiarowy wskaznik stworzony przez M. Sarma. Innym przedstawionym
przykladem jest otwarta metoda koordynacji przyjeta przez Uni¢ Europejskg w ramach
strategii wzrostu UE 2020.

Stowa kluczowe: wykluczenie finansowe, mikrofinanse, mierniki wykluczenia, wykluczenie
spoleczne
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Zasada rownego dostepu do dziedzictwa
kulturowego w Polsce

Wprowadzenie

Kazde spoteczenstwo funkcjonuje wedlug okreslonego systemu norm, ktéry
wyksztalca i zmienia si¢ w trakcie istnienia spoteczenistwa'. Normy zalezg od histo-
rii, tradycji, zwyczajow, przyzwyczajen, potrzeb oraz od przedmiotéw dazen (ide-
alow?) cztonkow spoleczenstwa i wazne sg o tyle, o ile ich wymagania sg aktualnie
wypelniane®. Spoleczenstwo tworzace panstwo w konstytucji okresla podstawowe
zasady jego funkcjonowania i wartosci spoteczne (idealy), ktére ma ono urzeczy-
wistnia¢. Pafistwo, wladze publiczne i organy panstwa, maja obowiazek realizacji
wszelkich postanowien konstytucji i urzeczywistniania ich w sposéb mozliwie naj-
pelniejszy*. Panistwo jest powolywane przez spoleczenstwo nie jako cel autoteliczny
(samo dla siebie), ale dla realizacji postanowien konstytucji. Normy konstytucyjne
konkretyzowane i rozwijane sg w aktach prawnych, a urzeczywistniane w polityce
publicznej na réznych poziomach: ponadnarodowym, panstwowym centralnym
i samorzagdowym.

Juz na poczatku Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku
spoleczenstwo, nardd polski (ustrojodawca) umiescit zapisy dotyczace dziedzictwa

1]. Holda, Z. Holda, D. Ostrowska, Prawne podstawy dziatalnosci kulturalnej, Zakamycze 2005,
s. 11.

2 Jdeal to ustalony przez ludzi obecny, ale rzutowany w przyszlos¢, ,,doskonaly” przedmiot ludzkich
dazen, ktory staje si¢ sprawdzianem obecnych czynéw ludzkich. W danym spoleczenistwie w danym okre-
sie ustalajg sie i funkcjonuja idealy ustroju rodzinnego, idealy religijne, idealy estetyczne, ideaty ustroju
panstwowego, idealy poznawcze. E Znaniecki, Wstgp do socjologii, PWN, Warszawa 1988, s. 121-124.

3 ]. Holda, Z. Holda, D. Ostrowska, Prawne podstawy..., op.cit., s. 11; F. Znaniecki, Wistgp..., op.cit.,
s. 122,

4 A. Bartkowiak, T. Madry, Zasada nadrzednosci konstytucji, ,,Zeszyty Naukowe Prawa Konstytu-
cyjnego” 2012, nr 1, Poznan 2012, s. 4-7.
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narodowego, dziedzictwa kultury i dobr kultury. Swiadczy to o tym, iz dobra te zostaty
uznane za fundamentalne®, ze ich istnienie i upowszechnianie wigze si¢ z waznym
interesem publicznym. Rzeczpospolita Polska jest sygnatariuszem migdzynarodowych
konwencji, w ktérych dziedzictwo kulturowe, dobra kultury uznaje si¢ za posiadajace
wielkie znaczenie zaréwno dla poszczegdlnych narodéw, jak i dla calej ludzkosci. Art. 6
pkt. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej naklada na wiadze publiczne zadanie
stwarzania warunkow upowszechniania i réwnego dostepu do dobr kultury, bedacych
zrédtem tozsamosci narodu polskiego, jego trwania i rozwoju®, ktére to Bogustaw
Banaszak nazywa ,,zasadg réwnego dostepu do dziedzictwa kulturowego™.

Réwny dostep do dziedzictwa kulturowego, do uczestnictwa w tej czesci kultury,
wydaje sie istotny ze wzgledu na fakt, iz ma ono znaczenie w réznych wymiarach
zycia cztowieka: jednostkowym, wspolnotowym, ekonomicznym oraz srodowiska
czlowieka. Do pozytywnych efektow tego uczestnictwa z perspektywy jednostki zalicza
sie: pomoc w zrozumieniu $wiata i swojego miejsca w nim, pozytywna identyfikacje
z krajem, regionem, generacjg, wplyw na moralnos¢ (pohamowanie agresji, refleksja,
wzrost wrazliwosci, stawianie na wiedziec i rozumie¢, a nie by¢ i mie¢), umiejetno$é
krytycznej oceny rzeczywistosci, wspdttworzenie estetycznego standardu?®, rozwdj
kulturalny cztowieka’®. Z perspektywy wspolnotowej dziedzictwo kulturowe ma do-
niosta role w budowaniu wiezi spotecznych i tozsamosci grupowych. Swiadomos¢
dziedzictwa pozwala lepiej rozumiec rzeczywisto$¢ spoteczng, tworzy warunki do
aktywnosci i odpowiedzialnos$ci spolecznej oraz intensyfikuje proces integracji spo-
tecznej'. Z perspektywy ekonomicznej dziedzictwo kulturowe moze zosta¢ wiaczone
w obieg gospodarczy — w procesie komodyfikacji zasoby kulturowe moga by¢ prze-
ksztatcane w produkty rynkowe odpowiadajace potrzebom okreslonego segmentu
nabywcow i wykorzystane dla zaspokojenia tych potrzeb oraz moga przynosi¢ zysk

5 M. Trzcinski, Przestepczos¢ przeciwko zabytkom archeologicznym. Problematyka prawno-
-kryminalistyczna, Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 17.

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.,
art. 6.

7 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz., C.H. Beck, Warszawa 2012,
s. 76.

8 A. Tomczak, Rola promocji w zarzgdzaniu dziedzictwem kulturowym, w: Dziedzictwo kulturowe -
konteksty odpowiedzialnosci, red. K. Gutowska, Kolegium Nauk Spotecznych i Administracji Politechniki
Warszawskiej, Warszawa 2003, s. 227.

9 E. Matachowicz, Ochrona srodowiska kulturowego, Tom 1, PWN, Warszawa 1988, s. 5.

10 K. Bronski, Rola dziedzictwa kulturowego w rozwoju lokalnym. Doswiadczenie polskie doby
transformacji (po 1989 r.), ,Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej w Krakowie” nr 706, Krakow
2006, s. 17.
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ekonomiczny''. Dobra kultury s3 wreszcie, jak pisze Edmund Matachowicz, nieod-
taczng czescig Srodowiska cztowieka i wazng czescig jakosci zycia'2.

Niniejsze opracowanie ma na celu refleksje nad konstytucyjng zasada réwnego
dostepu do dziedzictwa kulturowego od strony teoretycznej i praktycznej. Oparte
jest na analizie obowiazujacego w Polsce stanu prawnego, wykladni prawa i mysli
prawniczej, literatury naukowej oraz wynikéw badan w dziedzinie nauk spotecznych.
W pierwszej kolejnosci przedstawia definicje poje¢ dobro kultury i dziedzictwo kultu-
rowe na gruncie prawnym i nauk spolecznych. Nastepnie omawia proces uczestnictwa
w kulturze. W dalszej kolejnosci przedstawia aktualny stan prawny, ktéry tworzy
otoczenie instytucjonalne dla wdrazania zasady réwnosci dostepu do dziedzictwa
kulturowego. Finalnie analizuje wybrane instytucje, ktére moga stwarza¢ réwnosé
dostepu do dziedzictwa kulturowego. Juz na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze z uwagi
na obszerno$¢ tematu niniejsza praca go nie wyczerpuje, jest raczej wstepem do
dalszych analiz, wstepem ewaluacji on going nastawionym na zrozumienie procesu
uczestnictwa w dziedzictwie kulturowym dla planowania polityki publiczne;.

1. Definicja dobra kultury i dziedzictwa kulturowego
na gruncie prawnym

Pojecie dobr kultury nie jest konstytucyjnie zdefiniowane. Konstytucja RP od-
woluje si¢ do powszechnego rozumienia doébr kultury jako przedmiotéw, srodkow
i wartosci sktadajacych sie na materialny i duchowy dorobek narodu polskiego.
Bogustaw Banaszak zauwaza, ze ze wzgledu na wieloetnicznos¢ spofeczenstwa RP
w przeszlosci, dorobek ten stanowi zrédlo tozsamosci nie tylko narodéw pojmo-
wanych etnicznie, ale calej uksztaltowanej przez nie spolecznosci. ,,Eksponuje on
wspolne doswiadczenia historyczne, trwale zachowania spoleczne i stale odnawiane
symbole. W tym kontekscie dobra kultury stajg sie czynnikiem jednoczacym jednostki
i buduja opartg na nich wspdlng pamiec i spoteczng wrazliwo$¢™*>.

Przy definiowaniu konstytucyjnego pojecia dobro kultury mozna skorzystac
z jego definicji zawartej w obowigzujacej do 2003 r. Ustawie z dnia 15 lutego 1962 r.
o ochronie débr kultury i o muzeach'. W ustawie tej zapisano, iz ,,dobrem kultury

jest kazdy przedmiot ruchomy lub nieruchomy, dawny lub wspoélczesny, majacy

11 Tbidem, s. 13.

12 E. Matachowicz, Ochrona srodowiska..., op.cit., s. 5.

13 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej..., op.cit., s. 76.

14 P. Antoniak, M. Cherka, F. Elzanowski, K. Wasowski, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami. Komentarz, Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 18.
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znaczenie dla dziedzictwa i rozwoju kulturalnego ze wzgledu na jego wartos¢ histo-

ryczng, naukowg lub artystyczng™.

W Konwencji o ochronie débr kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego podpi-
sanej w Hadze dnia 14 maja 1954 roku, ktérej Rzeczypospolita Polska jest sygnata-
riuszem, dobra kulturalne (kultury) rozumie sie jako:

a) ,dobra ruchome lub nieruchome, ktére posiadaja wielka wage dla dziedzictwa
kulturalnego narodu, na przyklad zabytki architektury, sztuki lub historii, zaréwno
religijne, jak i Swieckie; stanowiska archeologiczne; zespoly budowlane posiadajace
jako takie znaczenie historyczne lub artystyczne; dzieta sztuki, rekopisy, ksigzki
iinne przedmioty o znaczeniu artystycznym, historycznym lub archeologicznym,
jak rowniez zbiory naukowe i powazne zbiory ksigzek, archiwaliéw lub repro-
dukcji wyzej okreslonych ddbr;

b) gmachy, ktérych zasadniczym i stosowanym w praktyce przeznaczeniem jest
przechowywanie lub wystawianie débr kulturalnych ruchomych, okreslonych
pod lit. a), na przyktad muzea, wielkie biblioteki, sktadnice archiwalne, jak réw-
niez schrony majace na celu przechowywanie w razie konfliktu zbrojnego, débr
kulturalnych ruchomych, okreslonych pod lit. a)”;

c) »oérodki zabytkowe” — os$rodki obejmujgce znaczng liczbe débr kulturalnych
okreslonych pod lit. a) i b)'.

W Konwencji dotyczacej sSrodkéw zmierzajacych do zakazu i zapobiegania niele-
galnemu przywozowi, wywozowi i przenoszeniu wlasnoéci débr kultury, sporzadzo-
nej w Paryzu dnia 17 listopada 1970 roku, ktérej Rzeczypospolita Polska jest takze
sygnatariuszem, za dobra kultury uwazane sg dobra, ktdre ze wzgledéw religijnych
lub $wieckich uznawane sg przez kazde Pafistwo za majace znaczenie dla archeologii,
prehistorii, literatury, sztuki lub nauki i ktére nalezg do nastepujacych kategorii:

a) ,rzadkie zbiory i okazy z dziedziny zoologii, botaniki, mineralogii i anatomii;
przedmioty przedstawiajace wartos$¢ paleontologiczna;

b) dobra majace zwigzek z historig, w tym réwniez z historig nauki i techniki, historia
wojskowosci i historig spoleczna, a takze dobra pozostajace w zwiazku z historig
zycia przywodcow, myslicieli, naukowcdw i artystow narodowych oraz waznych
dla narodu wydarzen;

c) przedmioty uzyskane droga wykopalisk archeologicznych (legalnych i nielegal-
nych) i odkry¢ archeologicznych;

15 Ustawa z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie débr kultury, Dz.U. z 1962 r. Nr 10, poz. 48, art. 2.
16 Konwencja o ochronie débr kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego podpisana w Hadze dnia
14 maja 1954 1., Dz.U. z 1957 r. Nr 46, poz. 212, art. 1.
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d)
e)

f)
g

h)

i)

j)
k)

elementy pochodzace z rozebranych zabytkéw artystycznych lub historycznych

albo ze stanowisk archeologicznych;

antyki liczace ponad 100 lat, takie jak napisy, monety i wyryte pieczecie;

materialy etnologiczne;

dobra przedstawiajace wartos$¢ artystyczna, takie jak:

— obrazy, malowidta i rysunki wykonane w caloéci recznie, na jakimkolwiek
podkladzie i przy wykorzystaniu dowolnego tworzywa (z wyjatkiem rysunkéw
przemystowych i artykuléw przemystowych recznie zdobionych);

— oryginalne dziefa sztuki posagowej i rzezby wykonane z dowolnego two-
rZywa;

— oryginaly sztychéw, rycin i litografii;

— oryginaly zestawdw i montazy artystycznych wykonane z dowolnego two-
rZywa;

rzadkie rekopisy i inkunabuly, dawne ksigzki, dokumenty i publikacje majace

szczegdlne znaczenie (historyczne, artystyczne, naukowe, literackie itp.), w postaci

pojedynczych egzemplarzy lub w zbiorach;

znaczki pocztowe, skarbowe i podobnego rodzaju w postaci pojedynczych eg-

zemplarzy lub w zbiorach;

archiwa, w tym archiwa fonograficzne, fotograficzne i filmowe;

liczace ponad sto lat meble oraz dawne instrumenty muzyczne™"”.

Istotng na gruncie prawnym definicje dziedzictwa kulturowego sformufowat Jan

Pruszynski postrzegajac je jako: ,,zaséb rzeczy nieruchomych i ruchomych wraz ze

zwigzanymi z nimi warto$ciami duchowymi, zjawiskami historycznymi i obyczajo-

wymi uznawany za godny ochrony prawnej dla dobra spoteczenstwa i jego rozwoju

oraz przekazania nastepnym pokoleniom, z uwagi na zrozumiale i akceptowane

warto$ci historyczne, patriotyczne, religijne, naukowe i artystyczne, majgce znaczenie

dla tozsamosci i cigglosci rozwoju politycznego, spotecznego, kultywowania poczucia

piekna i wspdlnoty cywilizacyjnej

218

17 Konwencja dotyczaca Srodkéw zmierzajacych do zakazu i zapobiegania nielegalnemu przywozowi,

wywozowi i przenoszeniu wlasnoéci dobr kultury sporzagdzona w Paryzu dnia 17 listopada 1970 r., Dz.U.
z 1974 r. Nr 20, poz. 106, art. 1.

18 M. Trzcinski, Przestepczos¢ przeciwko..., op.cit., s. 17-18.
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2. Definicja dziedzictwa kulturowego i narodowego
w naukach spotecznych

Krystyna Gutowska pisze, iz ,dziedzictwo to rodzaj spadku odziedziczonego po
przesztych pokoleniach, domagajacego si¢ odczytania, zrozumienia i rozumnego
korzystania z niego, tak aby terazniejszos¢ stawala sie ciekawsza, bogatsza i bez-
pieczniejsza. Spadek ten jest czeécia terazniejszosci; wpleciony w codzienne zZycie,
pelni w nim réznorodne funkcje”. Dziedzictwo kulturowe chronimy i korzystamy
Z niego.

Dziedzictwo kulturowe, o ktérym mowa w Konstytucji RP, $cisle wigze sie z po-
jeciem kultury narodu®. Czym zatem jest kultura narodowa? Antonina Kloskowska
pisze, iz kultura narodowa jest uniwersum wspolnym dla pewnej zbiorowosci, ktore
zawiera aspekt antropologiczny, historyczny, socjologiczny i indywidualny (nie mozna
go poznac i zrozumie¢ bez uwzglednienia indywidualnych proceséw jego wewnetrz-
nego przezywania przez cztonkéw zbiorowosci). ,,Kultura narodowa jest bowiem
subiektywnie realizujacym si¢ zjawiskiem intersubiektywnym odniesionym do obiek-
tywnych obiektéw: do syntagmy kultury i jej rdzenia, ktéry stanowi jej kanon. [...]
Kultura narodowa jest syndromem lub syntagma powigzanych ze sobg elementéw
stanowigcych swoista odmiang systemow wiasciwych kulturze ludzkiej w ogdle.
Trwalo$¢ zapewniajg jej ‘ucielesnione’ formy nazywane tez korelatami: pisane teksty
literackie i naukowe, partytury i rejestracje muzyczne, dziefa plastyczne itp.™*'. Takie
trwale formy Kloskowska nazywa kultura potencjalna, gdyz oderwane od ludzkich
przezy¢ tworczych lub odbiorczych przedmioty te traca swoj swoisty charakter i staja
sie substancja fizyczna pozbawiong znaczen i wartosci.

Dziedzictwo kulturowe obejmuje zatem korelaty kultury (materialne formy kul-
tury, no$niki znaczen i wartosci), dorobek umystowy i duchowy spotecznosci (tresci,
znaczenia i warto$ci). Jest ono czgscig kultury symbolicznej i zawsze jest czyjes. Za-
wsze jest czym$ odbieranym i rozumianym przez ludzi. ,W efekcie najskrajniejszej
redukcji indywidualistycznej widzimy ich tres¢ jako nadawang i odbierang przez
jednostki, wiec realizowang subiektywnie. Sposob ich realizacji nie zamyka si¢ jednak
w subiektywnosci. Jest zawsze odniesiony do jakiej$ ludzkiej zbiorowosci. Stanowi
forme komunikowania si¢ w obrebie tej zbiorowosci, jest wigc intersubiektywny: rodzi

19 K. Gutowska, Wstep, w: Dziedzictwo kulturowe — konteksty odpowiedzialnosci, op.cit., s. 6.

20 Konstytucja méwi o stwarzaniu warunkéw upowszechniania i réwnego dostepu do dobr kultury,
bedacej Zrédtem tozsamo$ci narodu polskiego, jego trwania i rozwoju.

21 A. Kloskowska, Kultury narodowe u korzeni, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2012,
s. 79.
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sie i kultywuje w kontakcie migdzy subiektywnymi do$wiadczeniami. Kontakty te s3

za$ zapos$redniczone przez kulture. Ucielesnione formy utrwalajg wzory kontaktow,

dostarczajg im podstawy, tresci”*.
Dziedzictwo kulturowe jest zatem intersubiektywng rzeczywistoscig przezywang

w sposob subiektywny, ale zaposredniczony w kulturze. Obejmuje korelaty kultury

oraz dorobek umystowy i duchowy spolecznosci. David Throsby wyrdznia trzy typy

dziedzictwa kulturowego:

1) Dziedzictwo nieruchome (zbudowane), takie jak budynki, pomniki, miejsca,
w tym grupy budynkéw i miejsca w historycznych centrach miast.

2) Dziedzictwo ruchome, takie jak dziefa sztuki, archiwa, artefakty i inne przedmioty
o znaczeniu kulturowym.

3) Dziedzictwo niematerialne istniejgce jako dziela muzyki czy literatury przeka-
zane nam z przeszloéci lub odziedziczone praktyki, jezyk, rytualy, umiejetnosci,
wiedza tradycyjna (pamie¢ wspdlnotowa), ktore wspdlnoty i grupy uznajg jako
wazne kulturowo?.

3. Uczestnictwo w dziedzictwie kulturowym

Dziedzictwo kulturowe jest wielowymiarowe i funkcjonuje we wszystkich ukfa-
dach kultury opisanych przez Antoning Ktoskowskga, zardwno w pierwotnym uktadzie
kultury, instytucjonalnym ukladzie kultury, ukladzie srodkéw masowego komu-
nikowania®, a takze w czwartym ukladzie opisanym przez Mariana Golke, czyli
w ukladzie zamiejscowym?®. Aby dziedzictwo kulturowe potencjalne, w rozumieniu
Kloskowskiej, stato sie ,,realnym” wymaga ludzkich przezy¢ odbiorczych lub twor-
czych, wymaga uczestnictwa. Uczestnictwo w kulturze obejmuje trzy formy:

1) uczestnictwo strukturalne - bycie czlonkiem zbiorowosci widzéw, czytelnikow,
zwiedzajacych, nawet bez decyzji o checi uczestnictwa, np. bycie zawiezionym
na spektakl do teatru czy do muzeum;

2) uczestnictwo dzialaniowe — minimalnie decyzja o uczestnictwie i przyjecie po-
stawy pozwalajgcej na udzial w procesie komunikacji kulturowej — niezbedna jest
tutaj zdolno$¢ uczestnika do udziatu w procesie komunikacji kulturowej, a wiec

22 Tbidem, s. 80.

23 D. Throsby, The Economics of Cultural Policy, Cambridge University Press, Cambridge 2010,
s. 106.

24 A, Kloskowska, Socjologia kultury, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 189-192.

25 M. Gruchola, Kultura w ujeciu socjologicznym, ,,Roczniki Kulturoznawcze” 2010, t. 1, Katolicki
Uniwersytet Lubelski, s. 104.
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posiadanie odpowiednich kompetencji kulturowych czy, jak to okreslit Pierre

Bourdieu, ,,okularéw kultury”. Kompetencje kulturowe pozwalajg zrozumie¢

przekaz kulturowy, co jest warunkiem koniecznym tej formy uczestnictwa;

3) uczestnictwo ideacyjne - spoleczna identyfikacja z grupg badz zbiorowoscia
oparta na wspolnie uznawanym, ale niekoniecznie réwnoczes$nie odbieranym,
dziele lub zespole wartosci kulturowych — wytwarza sie tu wspélnota mentalna
zakorzeniona we wspolnie konstruowanej przestrzeni kulturowej, ktérg mozna
nazwac siecig kulturowa?®.

Pelne (optymalne) uczestnictwo w kulturze jest zespoleniem tych trzech form
uczestnictwa i sklada sie z czynnosci formutowania oraz odbierania i interpretowa-
nia symbolicznych przekazéw?. Jan Grad uznaje, ze partycypacja kulturalna ma
charakter intelektualny, a jej istote stanowi interpretacja przekazéw kulturowych.
Na uczestnictwo w kulturze nalezy zatem patrze¢ jak na proces myslowy polegajacy
na ,,przywoltywaniu wszelkich przekonan kulturowych, majacych na celu ujawnienie
wchodzacych w rachube znaczen, zwigzanych z danym obiektem czy dziataniem kul-
turowym”™?. Kluczowy w aktach partycypacji w kulturze jest czynnik mentalny®.

Dla procesu uczestnictwa w kulturze istotne znaczenie ma postawa odbiorcy
wobec dobra kultury. Postawa ta wptywa na przebieg poszczegolnych aktéw party-
cypacyjnych. Konstruowana jest ona przez jednostke i zawiera caly zespot zalozen
odbiorczych dotyczacych istoty uczestnictwa, jego znaczenia, a takze wzorcowych
przebiegdéw aktow partycypacyjnych i zalezy od kompetencji kulturowych, wrazli-
wosci (estetycznej, spolecznej), preferencji i doswiadczen®.

Jednostka moze uczestniczy¢ w dziedzictwie kulturowym w kazdym z wyrdznio-
nych przez Antonine Kloskowska ukladéw kultury. W pierwotnym ukladzie kultury
jednostka uczestniczy w dziedzictwie kulturowym w bezposrednich i osobistych
stosunkach spotecznych, w rodzinie, grupach kolezenskich, w spotecznos$ciach lokal-
nych. Dziedzictwo jest tu wplecione w codzienne czynnosci (jezyk, rytuaty, praktyki,
umiejetnosci, madrosci ludowe, pamie¢ historyczna). Uczestnictwo odbywa sie tu
bezposrednio w codziennym zyciu. W ukladzie instytucjonalnym dobra kultury sa
przekazywane w sposob profesjonalny przez wyspecjalizowane instytucje (teatry,

26 P. Kisiel, Uczestnictwo w kulturze artystycznej jako forma dziatania spotecznego. Refleksja nad
stylami uczestnictwa mieszkaricéw Krakowa w kontekscie badan empirycznych, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie, Krakéw 2012, s. 50-51.

27 A. Kloskowska, Spofeczne ramy kultury. Monografia socjologiczna, PWN, Warszawa 1972,
s. 129.

28 J. Grad, U. Kaczmarek, Organizacja i upowszechnianie kultury w Polsce. Zmiany modelu, Wydaw-
nictwo Naukowe UAM, Poznan 1996, s. 17.

29 P. Kisiel, Uczestnictwo w kulturze..., op.cit., s. 47-48.

3 Ibidem, s. 52.
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filharmonie, muzea, ko$cioly), sa dostepne poprzez instytucje. Uczestnictwo odbywa
sie tu bezposrednio w instytucjach. W uktadzie masowych srodkéw komunikowania
nastepuje posredni kontakt z dobrami kultury poprzez §rodki masowego przekazu
(ksigzki, nagrania muzyczne, telewizja, radio, internet). Uczestnictwo odbywa si¢ tu
posrednio, poddane jest stechnicyzowaniu i charakteryzuje sie duza swoboda decyzji
o0 rozpoczegciu i zaprzestaniu uczestnictwa’. O ile jednak wiekszo$¢ srodkéw maso-
wego przekazu charakteryzuje si¢ jednostronnoscig przekazu wskutek ograniczonej
reakcji zwrotnej i samotnoscig uczestnictwa, o tyle internet jest inny. Przestal on
bowiem by¢ juz tylko siecig komputerows, a stat si¢ przede wszystkim siecig kultu-
rowy, przestrzenig komunikacji, w ktdrej realizuja si¢ ludzkie przezycia odbiorcze
i tworcze. Internet dzi$ jest, po pierwsze, narzedziem dostepu do tresci szeroko
rozumianej kultury, ktére dostarczane s3 w postaci cyfrowej, a po drugie, brama do
aktywnosci, ktére majg miejsce poza internetem, ale wymagaja pewnej aktywnosci
online. Internet nie tylko dostarcza i ulatwia odbiér informacji o wydarzeniach, do-
step do materialéw informacyjnych, lecz takze umozliwia dyskusje, wymiane opinii,
wzajemne polecanie sobie ciekawych tresci, wydarzen, miejsc*2. Uklad zamiejscowy
uczestnictwa w kulturze dotyczy sytuacji wszelkich kontaktéw z dobrami kultury re-
alizowanych poza terytorialnymi granicami miejsca zamieszkania i pracy (spektakle,
koncerty, muzea, zwiedzanie zabytkdw czy osrodkéw zabytkowych)*.

Uczestnictwo w kulturze mozemy zatem rozpia¢ na dwoch wymiarach. Po pierw-
sze, ze wzgledu na ukfad kultury (pierwotny, instytucjonalny, srodkéw masowego
przekazu, zamiejscowy) i, po drugie, ze wzgledu na forme uczestnictwa (strukturalna,
dzialaniows, ideacyjna). Sposob, w jaki jednostka uczestniczy w kulturze, zalezy zas
od jej kompetencji kulturowych oraz od decyzji o uczestnictwie. Model uczestnictwa
w kulturze przedstawia rysunek 1.

31 M. Gruchota, Kultura w ujeciu..., op.cit., s. 104.; A. Kloskowska, Socjologia kultury, op.cit.,
s. 191.

32 M. Filiciak, J. Hofmokl, A. Tarkowski, Obiegi kultury. Spoleczna cyrkulacja tresci., Raport z badan,
Narodowe Centrum Kultury, Warszawa 2012, s. 42.

33 M. Gruchola, Kultura w ujeciu..., op.cit., s. 104.
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Zrédlo: opracowanie wlasne.
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4. Réwny dostep do dziedzictwa kulturowego

Konstytucyjnie okreslonym zadaniem wiadz publicznych jest stwarzanie wa-
runkéw réwnego dostepu do débr kultury bedacych zrédiem tozsamosci narodu
polskiego. Zasada rownosci zostala wyrazona w szeregu przepiséw Konstytucji RP.
Trybunal Konstytucyjny (wyr. z 2.04.2003 r., K 13/02, Dz.U. Nr 62, poz. 577) w na-
stepujacy sposob wyjasnia znaczenie zasady réwnosci: ,zasada ta polega na tym,
ze wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢ dang cechg istotng w réwnym stop-
niu, powinny by¢ traktowane réwno, tj. bez réznicowan zaréwno faworyzujacych, jak
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i dyskryminujacych™*. Ponadto w oparciu o wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (wyr.
22.04.2003 r., K 32/09, OTK-A 2003, Nr 4, poz. 28) nalezy stwierdzi¢, ze umieszczenie
szczegolowego zapisu o réwnosci dostepu do doébr kultury potwierdza ogoélna regute
réwnosci wyrazong w art. 32 Konstytucji RP, a ,,brak ograniczenia podmiotowego
zakresu tego dostepu implikuje uznanie, ze przystuguje on kazdemu podlegajacemu
wladzy RP i nie jest ograniczony tylko do obywateli”.

Zasada réwnego dostepu do dziedzictwa kulturowego wigze si¢ z gwarantowang
w artykule 73 Konstytucji RP wolnoscig dostepu do débr kultury?®®. Wolnos¢ korzy-
stania z dobr kultury ma za$ duze znaczenie nie tylko dla ochrony i propagowania
dziedzictwa narodu polskiego oraz warto$ci ogdlnoludzkich, lecz takze dla realizacji
innych wolnosci konstytucyjnych. Dzieki wolnosci korzystania z débr kultury moga
one oddziatywa¢ na mysli i wyobraznie kazdego (kazdej osoby fizycznej) i wpltywac
tym samym na jego zdolnosci, osobistg wrazliwo$¢ i zachowania oraz przedsiebrane
inicjatywy w réznych dziedzinach zycia®.

Dostep do débr kultury powinien by¢ zatem w RP réwny i wolny. Moze on
jednak podlega¢ ograniczeniom wynikajacym z obowigzku odpowiedniej ochrony,
renowacji i przechowywania débr kultury oraz ochrony praw i wolnosci oséb i in-
stytucji bedacych ich wlascicielami. ,,Skutkiem tego swoistego kompromisu musi by¢
faktyczne okreslenie termindw, charakteru i zakresu, w jaki kazdy zainteresowany
moze korzysta¢ z przyznanej mu wolnosci korzystania z débr kultury”®.

5. Otoczenie prawne dziatalnosci kulturalnej w Polsce

W jaki sposob panstwo moze stwarza¢ warunki réownego dostepu do dziedzictwa
kulturowego? Poprzez tworzenie odpowiedniego prawa i prowadzenie odpowiednich
polityk publicznych. Wladze publiczne, jak pisze Bogustaw Banaszak, maja tworzy¢
regulacje prawne sprzyjajace upowszechnianiu dobr kultury. Upowszechnianie ich
ma za$ nastepowac zaréwno w drodze dzialania instytucji publicznych, jak i w wyniku
dzialalnosci podejmowanej przez obywateli®.

Obecnie dzialalno$¢ kulturalna w Polsce regulowana jest przez nastepujace

ustawy:

3¢ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego RP z dnia 2 kwietnia 2003 r., Sygn. akt K 13/02, Sentencja
zostala ogloszona dnia 14 kwietnia 2003 r. w Dz.U. Nr 62, poz. 577, s. 8.

35 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej..., op.cit., s. 77.

36 Ibidem, s. 76.

37 Ibidem, s. 436.

38 Ibidem, s. 436.

3 Ibidem, s. 76.
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o Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci
kulturalnej (Dz.U. z 1991 r. Nr 114, poz. 493),

 Ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz.U. z 1993 r. Nr 7,
poz. 34),

o Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych (Dz.U.
z 1994 r. Nr 24, poz. 83),

« Ustawa z dnia 21 listopada 1996 r. o muzeach (Dz.U. z 1997 r. Nr 5, poz. 24
z pdzn. zm.),

o Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach (Dz.U. Nr 85, poz. 539
z pdzn. zm.),

o Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U.
Nr 162, poz. 1568 z p6zn. zm.).

« Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz.U. z 1991 r. Nr 95,
poz. 425), ktora daje podstawe i reguluje dzialalno$¢ szkot artystycznych.

Istotne dla débr kultury zapisy znajduja si¢ takze w innych ustawach, ta-
kich jak:

 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. Nr 80, poz. 717 z pdzn. zm.) regulujaca, iz w planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym uwzglednia si¢ wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego
i zabytkéw, krajobrazu kulturowego oraz débr kultury wspolczesne;.

« Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z 1994 r. Nr 89, poz. 414
z poin. zm.) wyznaczajaca zasady dotyczace budynkow lub obiektow malej architek-
tury podlegajacych ochronie na podstawie przepiséw o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami czy uzywanych jako miejsca kultu i do dzialalnosci religijnej, a takze
wspolczynniki wielkosci obiektu dla budynkéw kultury i kultu religijnego.

o Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz.U. z 1991 r. Nr 95,
poz. 425), ktora stanowi, iz ksztalcenie i wychowanie stuzy rozwijaniu u mio-
dziezy poszanowania dla polskiego dziedzictwa kulturowego, przy jednoczesnym
otwarciu sie na wartosci kultur Europy i $wiata, oraz, iz szkola umozliwia uczniom
podtrzymywanie poczucia tozsamosci narodowej, etnicznej, jezykowej, religijnej,
regionalnej oraz nauke jezyka, wlasnej historii i kultury.

o Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz.U. z 1996 r. Nr 106,
poz. 492 z pdzn. zm.), na ktérej podstawie Prezes Rady Ministréw w drodze
rozporzadzen okresla szczegdtowy zakres dziatania ministréw (w tym ministra
wlasciwego ds. kultury i dziedzictwa narodowego®) i tworzy poszczegélne mi-

40 Obecnie obowigzuje Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 listopada 2011 r. w sprawie
szczegotowego zakresu dziatania Ministra KulturyiDziedzictwa Narodowego, Dz.U.z 2011 . Nr 248, poz. 1482.



Zasada réwnego dostgpu do dziedzictwa kulturowego w Polsce 253

nisterstwa (Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego zostalo utworzone
Rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 26 pazdziernika 1999 r.*') oraz ktéra
reguluje zakres i sposob dziatania ministra jako kierujacego okreslonym dzialem
administracji rzadowe;j.

o Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 1990 r. Nr 16,
poz. 95 z pozn. zm.) wyznaczajaca kulture, w tym biblioteki gminne i inne in-
stytucje kultury oraz ochrone zabytkéw i opieke nad zabytkami jako zadanie
wlasne gmin.

« Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 1998 1. Nr 91,
poz. 578 z p6zn. zm.) wyznaczajaca kulture oraz ochrone zabytkéw i opieke nad
zabytkami jako zadanie wlasne powiatow.

o Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. z 1998 r.
Nr 9, poz. 576) wyznaczajaca wspieranie rozwoju kultury oraz sprawowanie opieki
nad dziedzictwem kulturowym i jego racjonalne wykorzystywanie jako zadanie
wlasne wojewodztw.

« Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie (Dz.U. 2 2003 r. Nr 96, poz. 873 z pdzn. zm.) wyznaczajaca kulture, sztuke,
ochrong débr kultury i dziedzictwa narodowego jako sfere zadan publicznych
prowadzonych takze przez organizacje pozarzadowe (oraz takze we wspdtpracy
z administracjg publiczng).

We wszystkich tych ustawach obywatele RP traktowani sg réwno. Nieréwnosci
w dostepie do dziedzictwa kulturowego, ktére moga si¢ pojawi¢, wynikaja z polityki
publicznej prowadzonej przez organy panstwa na szczeblu centralnym i terytorial-
nym, a takze z nieréwnosci wystepujacych w spoteczenstwie. W 2005 roku Jerzy
Bartkowski zwrdcit uwagg, iz podstawowymi czynnikami wyznaczajacymi poziom
udziatu w kulturze w Polsce sg wyksztalcenie, dochod i miejsce zamieszkania*.

6. Wybrane instytucje w perspektywie upowszechniania
rownosci dostepu do dziedzictwa kulturowego w Polsce

Dobra kultury sg wspoélczesnie w Polsce upowszechniane przez instytucje, takie
jak: teatry, opery, operetki, filharmonie, orkiestry, muzea, biblioteki, domy kultury,
galerie sztuki, osrodki badan i dokumentacji, instytucje filmowe, kina, radio, telewizja,

41 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 26 pazdziernika 1999 r. w sprawie utworzenia Minister-
stwa Kultury i Dziedzictwa Narodowego, Dz.U. z 1999 r. Nr 91, poz. 1014.

42 J. Bartkowski, Przestrzenne zroznicowanie uczestnictwa w kulturze, Instytut im. Adama Mickie-
wicza, Warszawa 2005, s. 5.
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organizacje spoleczne, a takze za posrednictwem internetu. Dziatalno$¢ kulturalng
moga prowadzi¢ i prowadzg panstwowe i samorzagdowe osoby prawne, organizacje
pozarzadowe, przedsiebiorstwa, jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawnej oraz osoby fizyczne. Wspolczes$nie w Polsce upowszechnianiem i rozwijaniem
kultury zajmuje si¢ ogromna liczba organizacji o zréznicowanym statusie organizacyjno-

-prawnym oraz charakterystyce dziatania. Przedstawiono je w tabeli 1.

Tabela 1. Organizacje sektora kultury w Polsce

Organizacje sektora kultury

Liczba podmiotow 2011/2012 .

Producenci muzyczni

4 koncerny fonograficzne

Biblioteki publiczne i ich filie 8182
0srodki i domy kultury 2260
Kluby i $wietlice 1448
Placowki informacyjno-biblioteczne 1962
Muzea i oddziaty muzealne 721 (wg NIMOZ*) ‘ 768 (wg GUS)
Instytucje paramuzealne 98
Galerie sztuki 344
Teatry (dramatyczne, lalkowe, impresaryjne) 111 publicznych
Teatry operowe, operetkowe i muzyczne 20 publicznych + ok. 150-180

’ 174 teatrow niepublicznych
Taneczne instytucje (najwazniejsze zespoty wg GUS | + wiele niepublicznych
baletowe, teatry tanca i ruchu, zawodowe zespoty ponad 30 zespofow tanca
tanca ludowego, zespoly tanca wspotczesnego)
Filharmonie 25 + wiele orkiestr
Chéry 68

+ kilkaset matych firm

fonograficznych
Kina 453 1,2 tys. s.al' kmowygh; 257,8 tys.
miejsc na widowni
R + ok. 500 matych firm
Producenci filméw fabularnych 30-35 producenckich
Wydawnictwa 300 naJW|e,I_(szych + ok. 2,8 tys. matych wydawcow
wydawnictw

w tym 8 koncesiji ogainopolskich

Radio 295 koncesji radiowych i ponadregionalnych

Telewizja 20 konces;ji telewizyjnych | w tym 12 koncesji ogoinopolskich
+ wiele kursow prowadzonych

Szkoty artystyczne 902 przez inne organizacje sektora

kultury

Organizacje pozarzadowe zajmujace sig kulturg

ok. 10 tys.

" NIMOZ - Narodowy Instytut Muzealnictwa i Ochrony Zbioréw

Zrédto: K. Oblgkowska-Kubiak, Wspdtpraca finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego i organizacji pozarzg-
dowych w Polsce w realizacji zadania publicznego: kultura i ochrona dziedzictwa narodowego, w: Finansowanie
dziatalnosci przedsigbiorstw a spoleczna odpowiedzialnos¢ biznesu, red. A. Krzysztofek, AT Wydawnictwo,
Krakow 2014, s. 264-265.
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Pytanie dla nas brzmi: na ile organizacje te (bedace potencjalnie narzedziami
polityki rownosci dostepu do dziedzictwa kulturowego) stwarzajg warunki réwnego
dostepu do débr kultury. Przyjrzyjmy sie kilku z nich.

Biblioteki i ich zbiory, jak stanowi Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach,
s3 dobrem narodowym i stuzg zachowaniu dziedzictwa narodowego®. Kazda gmina
ma obowigzek prowadzenia co najmniej jednej gminnej biblioteki publicznej wraz
z odpowiednig liczba filii i oddzialéw oraz punktéw bibliotecznych, w sposéb zapew-
niajacy mieszkanicom dogodny dostep do materialéw bibliotecznych i informacji*.
W Polsce w 2012 roku byto 8182 bibliotek publicznych i fili bibliotecznych, z czego
czynnych bylo 8082 (srednio 2 instytucje biblioteczne na 10 tys. mieszkancéw). Z tego
2766 czynnych bibliotek ulokowanych byto w miastach (1,17 biblioteki na 10 tys.
mieszkancéw), a 5316 — na wsi (3,5 biblioteki na 10 tys. mieszkancéw)*. Jednak
w bibliotekach w miastach zarejestrowanych bylo tylko 6,5 mIn uzytkownikéw (co sta-
nowi 28% populacji mieszkajacej w miastach), a w bibliotekach wiejskich - 2,59 mln
(co stanowi 17% populacji mieszkajacej na wsi). Liczba zarejestrowanych czytelnikéw
jest mniejsza — odpowiednio 4,8 mln i 1,6 mIn*.

Domy kultury sg instytucjami kultury takze istotnymi ze wzgledu na uczestnictwo
obywateli w dziedzictwie narodowym. Prowadza one wielokierunkowg dzialalno$¢
spoleczno-kulturalng, organizujg wydarzenia kulturalne i zwigzane z podtrzymywa-
niem tradycji narodowych i regionalnych, prowadzg edukacj¢ kulturalna. Ich dziatal-
nosc¢ obejmuje wszystkie grupy spoteczne. Praktycznie w kazdej gminie funkcjonuje
dom, osrodek kultury, klub lub $wietlica. Jedna placéwka przypada srednio na 10 tys.
mieszkancow?. Z perspektywy uczestnictwa w kulturze istotny jest odsetek miesz-
kanicow uczestniczacych w inicjatywach organizowanych przez te instytucje. W 2009
roku w zajeciach artystycznych lub hobbystycznych oraz w imprezach organizowanych
przez nie uczestniczylo 7,9% Polakéw powyzej 15 roku Zycia - 8,5% mieszkancow
miast oraz 6,9% mieszkancow wsi*. Brakuje danych dotyczacych dzieci i mlodziezy,
ktdre stanowig wazna grupe docelowa oferty tych instytucji®.

Profesjonalne instytucje kultury, takie jak teatr, opera, operetka, filharmonia,
muzea, galerie sztuki, lokowane s3 w duzych miastach, co ogranicza do nich dostep.
W 2013 roku 20% Polakéw bylo w teatrze, a 28 % bylo na wystawie w muzeum i/lub

43 Ustawa z dnia 27 czerwca 2997 r. o bibliotekach (Dz.U. z 1997 r. Nr 85, poz. 539), art. 3. ust. 1.

44 Tbidem, art. 19. ust. 2.

45 Instytut Ksigzki i Czytelnictwa Biblioteki Narodowej, Zestawienie zbiorcze o stanie i dziatalnosci
sieci bibliotek publicznych w 2012 r., http://www.bn.org.pl/download/document/1395236752.pdf.

46 Tbidem.

47 Gtéwny Urzad Statystyczny, Kultura w 2012 r., Warszawa 2013, s. 75.

48 Gléwny Urzad Statystyczny, Uczestnictwo ludnosci w kulturze w 2009 r., Warszawa 2012, s. 67.

49 Gléwny Urzad Statystyczny, Kultura w 2009 r., Warszawa 2010, s. 152.
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galerii®®. Instytucje te podejmujg takze przedstawienia, koncerty, wystawy poza
swoimi siedzibami i ta dzialalnos¢ wydaje si¢ intersujgcym narzedziem wyrow-
nywania dostepnosci dziedzictwa kulturowego na obszarach, na ktérych brakuje
profesjonalnych instytucji kultury. Niestety liczba tych prezentacji jest niewielka™.
W Polsce wystepuje duze przestrzenne zrdznicowanie liczby instytucji kultury?,
co przedstawia mapa 1.

Mapa 1. Przestrzenne zréznicowanie liczby instytucji kultury w Polsce w 2012 roku

Liczba instytucji kultury
[ |ponizej 25

[ ]25-49
s0-74

B 7s-99

I 100 i wiecej

Zrédlo: Gléwny Urzad Statystyczny, Kultura w 2012 r., Warszawa 2013, s. 136.

Zréznicowanie przestrzenne wystepuje takze w liczbie zabytkéw nieruchomych.
Sa w Polsce powiaty, w ktérych jest wiecej niz 500 zabytkow, i sg takie, w ktérych

% Centrum Badania Opinii Spolecznej, Aktywnosci i doswiadczenia Polakéw w 2013 roku, Komu-
nikat z badan, Warszawa 2014, s. 4.

51 Gléwny Urzad Statystyczny, Uczestnictwo ludnosci..., op.cit., s. 64.

52 Biblioteki i filie bibliotek publicznych, domy i o$rodki kultury, biblioteki pedagogiczne, naukowe,
fachowe, fachowo-beletrystyczne, OINTE, towarzystw naukowych, kluby, $wietlice, muzea, oddziaty
muzealne, kina, galerie sztuki, teatry dramatyczne, lalkowe, instytucje paramuzealne, filharmonie, orkie-
stry symfoniczne, orkiestry kameralne, chory, zespoly pieéni i tanca. Zob. Gléwny Urzad Statystyczny,
Kultura w 2012 r., Warszawa 2013, s. 136.
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jest ponizej 50°°. Kwestia jest tu jednak nie tylko liczba zabytkow, lecz takze poli-
tyka opieki nad zabytkami prowadzona przez poszczegdlne samorzady terytorialne
i $wiadomo$¢ dziedzictwa. W 2009 roku 29,9% Polakdéw zadeklarowalo, ze zwiedza
zabytki, a 69,9% - ze nie*.

Szczegdlne zadania w organizowaniu ekspozycji przedmiotéw materialnych
nalezacych do débr kultury, jak i débr niematerialnych przypisuje sie publicznym
srodkom masowego przekazu®. Trybunal Konstytucyjny w wyroku SK 40/04 z dnia
24 stycznia 2006 roku zauwazyl, iz najbardziej powszechny dostep do débr kultury
i sztuki oraz nauki zapewniajg radiofonia i telewizja, dlatego tez ,,nadmierne nieuza-
sadnione zawyzanie stawek wynagrodzen [wynikajacych z zapiséw Ustawy z dnia
4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych - przyp. KOK] moze
zniechecad lub ograniczaé zakres korzystania z dziel artystycznych, udostepniania
idei i odkry¢ naukowych, w tym przede wszystkim, jesli chodzi o tzw. kulture wysoka
i nauke™®. Autorzy, emitenci i reemintenci s partnerami spolecznymi, ktérzy winni
ze sobg wspdtpracowac dla dobra wspdlnego, jakim jest powszechny dostep do débr
kultury i sztuki oraz nauki”. Pytanie, jak jest w rzeczywistosci, czy publiczne radio
i telewizja realizujg misj¢ upowszechniania dostepu do débr kultury i sztuki oraz
nauki, pozostawiam w tym miejscu otwartym.

Bardzo istotny dla réwnosci dostepu do kultury staje si¢ rozwoj nowych tech-
nologii. W 2013 roku 60% Polakéw korzystalo z internetu®®. Internet jest dla nich
miejscem korzystania z tresci kultury® i Iaczy si¢ z innymi formami uczestnictwa
w kulturze. Osoby korzystajace z internetu prowadza znacznie aktywniejsze zycie
spoleczne i kulturalne poza siecig niz osoby niekorzystajace z internetu. Trzykrot-
nie wigcej internautéw niz oséb niekorzystajacych z internetu deklaruje, ze w ciagu
ostatniego roku pozyczylo ksigzke, film lub muzyke (30% internautéw i 9% niein-
ternautow). Sze$¢ razy wigcej internautéw niz nieinternautéw bylo w kinie. Obala
to teze, ze internet zastepuje tradycyjne formy uczestnictwa w kulturze, jest wrecz
przeciwnie - dzigki internetowi poszerza si¢ grupa ludzi korzystajacych z kultury®.
W perspektywie tego twierdzenia wyzwaniem polityki publicznej jest powszechny

53 Ibidem, s. 116.

5¢ Gtéwny Urzad Statystyczny, Kultura w 2009 r., op.cit., s. 346.

55 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej..., op.cit., s. 76.

56 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego RP nr. 5/1/A/2006 z dnia 24 stycznia 2006 r., Sygn. akt
SK 40/04, Sentencja zostala ogloszona dnia 9 lutego 2006 r. w Dz.U. Nr 21, poz. 164, s. 16.

57 Ibidem, s. 21.
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i réowny dostep do internetu w Polsce oraz cyfryzacja zasobéw kulturowych i ich
popularyzacja.

W kontekscie uczestnictwa w dziedzictwie kulturowym nie mozna pominaé
edukacji kulturalnej, czyli edukacji do uczestnictwa w kulturze, odbywajacej si¢
zaréwno w instytucjach tradycyjnych (np. szkoly), jak i poza nimi (poza systemem
edukacji formalnej). Jak wynika z badan europejskich wszyscy uczniowie w Europie
uczg si¢ w szkolach muzyki i plastyki. Duza cz¢$¢ uczy sie rekodziela, teatru, tanca,
niektorzy sztuki multimediéw i architektury®'.

Obywatele takze samodzielnie podejmujg dziatalno$¢ w obszarze dziedzictwa
kulturowego (ochrona zabytkow i miejsc pamieci narodowej, podtrzymywanie
tradycji narodowych, regionalnych i kulturowych). W 2008 roku liczba organizacji
pozarzagdowych dziatajacych w tym obszarze wynosita 2,5 tys.®

Podsumowanie

Wspdlczesnie, jak pisze Derek Gillman, dziedzictwo kulturowe jest cechg krajo-
brazu kulturowego w wielu krajach. Ludzie odczuwaja, ze ich dziedzictwo jest wazne
nawet, jesli jest trudne do zdefiniowania. S3 dumni ze swojej przesziosci i sktonni
wykorzystywac ja jako dobro rynkowe, np. w branzy turystycznej, handlu dzietami
sztuki, architekturze czy designie. Dziedzictwo kulturowe uzasadnia ochronne prawne
regulacje, cho¢ prowadzi takze do wielu dysput o prawach wlasnosci, dobru wspélnym
i dobrobycie®. Konstytucja RP zobowigzuje panstwo polskie do stwarzania warunkow
upowszechniania i réwnego dostepu do polskiego dziedzictwa kulturowego. Panstwo
polskie moze to czynic¢ i czyni poprzez regulacje prawne i polityki publiczne zaréwno
na poziomie centralnym, jak i terytorialnym. Dokladne rozpoznanie faktycznego
poziomu uczestnictwa obywateli i réwnosci szans na uczestnictwo w dziedzictwie
kulturowym jest problemem bardzo ztozonym i wymaga pogtebionych badan zaréwno
ilosciowych, jak i jakosciowych.

Dziedzictwo kulturowe implikuje korzysci, ale jednoczesnie moze stac si¢ zrodlem
barier rozwojowych i przemocy symbolicznej. Z jednej strony tworzy wspodlnote,
a z drugiej wyklucza i dzieli na ,,swoich” i ,,obcych”. Buduje wspdlng pamig¢, ale
objawia si¢ odmiennymi (niekiedy konfliktowymi) interpretacjami historii. Dlatego
tez w dzisiejszych czasach, w ktérych marzymy o budowie §wiata bez wojen i barier,

61 Agencja Wykonawcza ds. Edukacji, Kultury i Sektora Audiowizualnego (EACEA, Eurydice),
Edukacja artystyczna i kulturalna w szkotach w Europie, Warszawa 2010, s. 26.

62 Gltéwny Urzad Statystyczny, Kultura w 2009 r., op.cit., s. 163.

63 D. Gillman, The Idea of Cultural Heritage, Cambridge University Press, Cambridge 2010, s. I.
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tak istotne jest uczestnictwo nie tylko w narodowym dziedzictwie kultury, lecz takze
w dziedzictwie innych narodéw i regionéw. Rzeczpospolita Polska jako cztonek Unii
Europejskiej oraz sygnatariusz Europejskiej Konwencji Kulturalnej z 1954 roku ma
podejmowac dziatania stuzace zachowaniu i upowszednianiu wspdlnego dziedzictwa
europejskiego®, a jako czlonek UNESCO (Organizacji Narodéw Zjednoczonych dla
Wychowania, Nauki i Kultury) ma chroni¢ i promowa¢ wspélne dziedzictwo kultu-
rowe ludzkosci w jej réznorodnosci narodowej i regionalnej®®. Polityka kulturalna
wspolczesnego panstwa w obrebie dziedzictwa kulturowego winna by¢ zatem polem
dyskursu pomiedzy dziedzictwem narodowym (national heritage) a dziedzictwem
ludzkosci (heritage of all mankind) w ich réznorodnosci nastawionym na $wiadome
odczytywanie i nadawanie dobrom kultury senséw we wspolczesnych czasach, a po-
winna odchodzi¢ od rytualizmu i celebry.

Zasada rownego dostepu do dziedzictwa kulturowego w Polsce

Streszczenie

»Rzeczpospolita Polska stwarza warunki upowszechniania i réwnego dostepu do débr
kultury, bedacej Zrédlem tozsamosci narodu polskiego, jego trwania i rozwoju”. Ta kon-
stytucyjna zasada nazywana jest zasada réwnego dostepu do dziedzictwa kulturowego.
Panstwo moze te zasade realizowad i realizuje jg poprzez tworzenie prawa i prowadzenie
polityki publicznej. Opracowanie ma na celu refleksje nad ta zasada od strony teoretycz-
nej i praktycznej. Punktem wyjscia jest definicja dobr kultury i dziedzictwa kulturowego
na gruncie nauk prawnych i spotecznych oraz analiza konstytucyjnej zasady réwnego
dostepu do nich. Nastepnie scharakteryzowany zostal proces uczestnictwa w kulturze.
W dalszej kolejnosci przedstawiono aktualny stan prawny, ktéry tworzy otoczenie
instytucjonalne dla wdrazania zasady réwnosci dostepu do dziedzictwa kulturowego.
Referat zamyka prezentacja wybranych instytucji, ktére mogg stwarzaé réwno$¢ dostepu
do dziedzictwa kulturowego.

Stowa kluczowe: polityka publiczna, polityka kulturalna, dziedzictwo kulturowe, réwnos¢
szans

64 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. UE 2010 C/47), art. 167. Europejska Konwencja
Kulturalna, Paryz 19.12.1954 r. (Dz.U.90.8.44), art. 5.

65 Konwencja dotyczaca utworzenia Organizacji Narodéw Zjednoczonych dla Wychowania, Nauki
i Kultury podpisana w Londynie dnia 16 listopada 1945 r., Dz.U. z 1947 r. Nr 46, poz. 242.
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The principle of the equal access to the cultural heritage in Poland

Abstract

“The Republic of Poland shall provide conditions for the people’s equal access to the
products of culture which are the source of the Nation’s identity, continuity and develop-
ment”, This constitutional principle is called the principle of equal access to the cultural
heritage. The state can implement this principle and does it, by creating law and con-
ducting public policy. The paper’s aim is to analyse this principle from theoretical and
practical side. Firstly, the paper describes the definition of the cultural heritage in legal
and social sciences. Secondly, it considers the constitutional principle of the equal access
to the cultural heritage. Thirdly, it analyses the process of participation in the culture.
Next, it shows the Polish legal status which creates the institutional environment for the
equal access to the cultural heritage. Finally, the selected institutions which may create
the equal access to the cultural heritage are characterised.

Keywords: public policy, cultural policy, cultural heritage, equal opportunities
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Polska polityka mieszkaniowa w swietle
regulacji Unii Europejskiej

Wprowadzenie

Polska od dziesigciu lat jest panistwem czlonkowskim Unii Europejskiej. Mijajaca
dekada byla zaré6wno dla kraju, jak i jego obywateli czasem zmian. Obszary, w kto-
rych zaszly najwieksze zmiany lub w ktérych s3 one najbardziej widoczne, wiaza si¢
przede wszystkim ze strefg Schengen i ulatwieniami podczas przekraczania granic,
mozliwoscig podejmowania pracy w innych krajach, dofinansowaniem rolnictwa
czy rozbudowg infrastruktury drogowej. Zmiany zwigzane z przystagpieniem do Unii
Europejskiej nie ominely mieszkalnictwa. To gtéwnie prawo krajowe determinuje
polityke mieszkaniows, jednak regulacje europejskie stwarzajac ramy, mobilizujg kraje
cztonkowskie UE do podejmowania dzialan w celu dostosowania krajowej polityki
mieszkaniowej do wymagan europejskich. Niniejsze opracowanie jest poswigcone
omoéwieniu regulacji prawnych Unii Europejskiej oraz ustawodawstwa polskiego
wplywajacych na polityke mieszkaniowa w Polsce.

1. Znaczenie mieszkalnictwa: aspekt indywidualny,
wspolnotowy, materialny i gospodarczy

Mieszkalnictwo jest obszarem o duzym znaczeniu. Wplywaja na to cztery wy-
miary: indywidualny, wspolnotowy, materialny i gospodarczy, ktére oddzialuja na
poszczegolne plaszczyzny zycia jednostek i spoteczenstw. Posiadanie mieszkania
dobrej jakosci, w przyjaznym otoczeniu umozliwia realizacje obowigzkdw rodzinnych
i obywatelskich, daje mozliwo$¢ uczestniczenia w zZyciu gospodarczym, spofecznym
i kulturowym. Mieszkanie jest miejscem, w ktérym kazdy cztowiek zaspokaja swoje
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potrzeby, zaré6wno te elementarne, jak i wyzszego rzedu, zaréwno te indywidualne,
jak i spoteczne. Mieszkanie jest sktadnikiem majatku rodzinnego, trwalym elemen-
tem zagospodarowania przestrzeni i ludzkiej swiadomosci'. Z uwagi na znaczenie
mieszkalnictwa, przedstawione zostang szczegélowo jego poszczegolne wymiary.

1.1. Wymiar indywidualny mieszkalnictwa

Mieszkalnictwo w wymiarze indywidualnym wiaze si¢ przede wszystkim z za-
spokajaniem potrzeb jednostkowych. Posiadanie mieszkania (wlasnosciowe lub
najmowane) umozliwia ich szeroka realizacje. W mieszkaniu zaspokajane sa potrzeby
podstawowe, m.in. potrzeby fizjologiczne, bezpieczenstwa czy przynaleznosci, oraz
potrzeby wyzszego rzedu, np. potrzeba samorealizacji poprzez realizowanie swoich
pasji. Istotne dla indywidualnego funkcjonowania jednostki sa réwniez warunki,
w jakich ona zyje, gdyz wplywaja na jej zycie i zdrowie. Jak pisze A. Szelagowska,
mieszkanie stanowi wazny aspekt zycia jednostki, gdyz jego ,,brak powoduje u cze-
$ci spoteczenstwa utrate zdrowia albo $mier¢ badz tez niemozno$¢ spetnienia wielu
zyciowych i spolecznych funkcji, wlaczajac w to wychowanie dzieci i zdrowy model
zycia rodzinnego” Istotne sg tu réwniez cechy fizyczne mieszkania, jego lokalizacja,
a takze charakter otoczenia®. Czynniki te wplywaja na ogdlny dobrostan jednostek
i warunkuja ich prawidlowe funkcjonowanie w grupach spotecznych.

1.2. Wymiar wspdélnotowy mieszkalnictwa

Mieszkalnictwo w wymiarze wspolnotowym tworzy podstawe do istnienia wigzi
spolecznych. Mieszkanie jest miejscem, w ktérym rodzina jako podstawowa grupa
spofeczna ma mozliwos¢ realizacji swoich potrzeb zwigzanych z prokreacja i wy-
chowaniem potomstwa. Pozwala rowniez na tworzenie swiadomosci grupowe;j,
integracje, zachowanie odrebnosci i solidarnosci rodzinnej. Ponadto umozliwia
stworzenie wig¢zi miedzy gospodarstwami zamieszkujacymi w sasiedztwie i wywo-
tuje aktywnos¢ spoleczng w srodowisku zamieszkania. Wspdlnota daje poczucie
przynaleznosci, odrebnosci i bezpieczenstwa, jest istotnym czynnikiem rozwoju
jednostek w spoteczenstwie®.

1 P. Witakowski, Z. Bolkowska, E. Hibner, ]. Kozinski, H. Kulesza, T. Nawrot, W. Witakowski, Raport
2006 o naprawie sytuacji mieszkaniowej, Warszawa 2007, s. 5, http://fio.org.pl/images/dodatki/20070516_
mieszk_rap2006.pdf.

2 A. Szelagowska, Finansowanie spotecznego budownictwa mieszkaniowego, Wydawnictwa Fachowe
CeDeWu, Warszawa 2011, s. 56.

3 A. Andrzejewski, Zarys polityki mieszkaniowej, Wydawnictwo Arkady, Warszawa 1969, s. 11.

4 P. Witakowski i zesp6l, Raport..., op.cit., s. 5.
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1.3. Wymiar materialny i gospodarczy mieszkalnictwa

Mieszkanie jako dobro cechuje si¢ wysoka kapitalochlonnoscia z uwagi na koszty
budowy i utrzymania. Moze by¢ dobrem konsumpcyjnym - zakup mieszkania wigze
sie w tym przypadku z checia jego uzytkowania, ale moze by¢ réwniez dobrem inwe-
stycyjnym - zakup z mys$lg przeznaczenia mieszkania na wynajem lub zakup w celu
renowacji i sprzedazy po wyzszej cenie. Mieszkanie w wymiarze materialnym stanowi
réwniez skladnik majatku rodzinnego, wspolnotowego i panstwowego’.

Gospodarczy wymiar mieszkalnictwa nalezy postrzega¢ poprzez wplyw in-
westycji mieszkaniowych na rozwdj gospodarczy kraju. W sektorze budownictwa
mieszkaniowego, ktdry jest jednym z wazniejszych sektoréw wplywajacych na ksztalt
i strukture gospodarki, znajduje zatrudnienie znaczna czg¢$¢ zasobow sily roboczej,
w tym takze pracownicy niewykwalifikowani®. Podejmowane inwestycje w dziedzi-
nie budownictwa mieszkaniowego generuja réwniez aktywnos$¢ w innych sektorach
gospodarki (np. rynek artykuléw wykonczeniowych).

2. Polityka mieszkaniowa i jej znaczenie w Polsce
i w Unii Europejskiej

Polityka mieszkaniowa w Polsce stanowi cze¢§¢ dwdch polityk: gospodarczej
i spolecznej. Uzasadnienie relacji miedzy polityka mieszkaniows a gospodarcza cze-
$ciowo zawiera si¢ w opisie wymiaru materialnego i gospodarczego mieszkalnictwa.
Ze wzgledu na zogniskowanie uwagi na spotecznych aspektach w opracowaniu zostang
ukazane zalezno$ci miedzy polityka mieszkaniows i spoleczng. Interwencja panstwa
w sektor mieszkaniowy i pomoc $§wiadczona w tym zakresie powoduje, ze polityke
mieszkaniowa mozna sytuowa¢ w ramach polityki spotecznej, ktdrej celem jest za-
spokajanie potrzeb (w tym przypadku mieszkaniowych) obywateli. A. Przymenski,
wyjasniajac zaleznos¢ miedzy tymi dwoma politykami, wychodzi od polityki socjalnej,
bedacej sektorem polityki spotecznej, z uwagi na usytuowane w nim dziatania zapew-
niajgce ochrone podstawowych warunkéw bytowych. I tak pomoc mieszkaniowa,
bedaca jednym z zadan polityki mieszkaniowej, finansowana ze srodkéw publicznych,
wpisuje si¢ w polityke socjalng panstwa, a tym samym w polityke spolecznag’.

5 Ibidem, s. 5.

6 L. Nykiel, Funkcje i rola paristwa na rynku mieszkaniowym, ,,Studia i Materialy Towarzystwa
Naukowego Nieruchomoéci” vol. 17, nr 4, Olsztyn 2009, s. 10.

7 A. Przymenski, M. Oliwa-Ciesielska, Publiczna pomoc mieszkaniowa a demarginalizacja spoteczna
ludnosci ubogiej, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2014, s. 106.
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Polityka mieszkaniowa w Polsce ma diugg tradycje, co wynika z kwestii miesz-
kaniowej w Polsce migedzywojennej, zniszczen II wojny §wiatowej oraz powojennej
krytycznej — zwlaszcza w zakresie samodzielno$ci zamieszkiwania — sytuacji miesz-
kaniowej. Wspdlczesnie sytuacja w obszarze mieszkalnictwa si¢ poprawia — poza
pozostajacym problemem niedoboru samodzielnych mieszkan szacowanego na
1,5 mln jednostek®. W obliczu tych zmian istotnym aspektem polityki mieszkanio-
wej stala sie spoteczna polityka mieszkaniowa, odpowiadajaca przede wszystkim na
potrzeby najubozszej czgsci spoleczenstwa, ktéra mimo poprawy ogdlnej sytuacji
mieszkaniowej nadal wlasnymi staraniami nie jest w stanie zapewni¢ sobie mieszkan
o odpowiednich (zgodnych z kulturg mieszkaniowg) warunkach.

W wielu regulacjach europejskich mozna odszuka¢ wytyczne zwigzane z ko-
niecznymi dzialaniami w obszarze mieszkalnictwa. Na podstawie tych regulacji
mozliwe jest okreslenie zakresu unijnej polityki mieszkaniowej, ktéry sprowadza sie
do dziatania na rzecz sp6jnosci spotecznej poprzez rewitalizacje budynkéw miesz-
kalnych, wspomaganie ludnosci stabszej ekonomicznie w dostepie do mieszkan,
podwyzszanie standardu mieszkaniowego, a takze stwarzanie dostepu do funduszy
umozliwiajacych modernizacje budynkéw. Zaznaczy¢ nalezy jednak, ze europejskie
prawo nie reguluje polityki mieszkaniowej tak $cisle jak polskie. W kolejnej czgsci
opracowania zostanie podjeta proba zebrania wytycznych europejskich dotyczacych
mieszkalnictwa i przeanalizowania ich wptywu na polska polityke mieszkaniows.

2.1. Polityka mieszkaniowa w aktach prawnych Unii Europejskiej

Przepisy dotyczace kwestii mieszkaniowych sg rozproszone pomiedzy rézne
instytucje i przepisy Unii Europejskiej. Generalnie rzecz ujmujac, z dokumentéw
UE wynika konieczno$¢ wspomagania poszczegolnych grup ludnosci w dostepie do
budownictwa na wynajem lub sprzedaz oraz w utrzymaniu zasobu’. Mieszkalnic-
two to obszar, ktory wpisuje si¢ w realizacje agendy lizbonskiej, a samo mieszkanie
okreslane jest w Europejskiej Karcie Mieszkaniowej jako dobro pierwszej potrzeby,
podstawowe prawo socjalne lezace u podstaw europejskiego modelu spofecznego oraz
element godnosci ludzkiej'®. W akcie tym znajduje si¢ rowniez zapis, ktory kwali-
fikuje budownictwo spoleczne do finansowania z funduszy strukturalnych, a takze

8 MIESZKANIA. Narodowy Spis Powszechny Ludnosci i Mieszkari 2011, Gléwny Urzad Statystyczny,
Departament Handlu i Ustug, pod kier. A. Matulskiej-Bachury, Warszawa 2013.

9 M. Cesarski, Polityka mieszkaniowa w Polsce w pracach naukowych 1918-2010. Dokonania i wplyw
polskiej szkoly bada#, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2013, s. 389.

10 A, Andria, Dokument roboczy w sprawie i polityki regionalnej, Komisja Rozwoju Regionalnego,
2006, http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2004_2009/documents/dt/638/638527/638527pl.pdf,
data dostepu 16.04.2014, s. 3.
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potwierdzajacy prawo do mieszkan o wysokiej jako$ci, w tym mieszkan socjalnych'’.
Z kolei art. 31 Europejskiej Karty Spotecznej, podpisanej w Strasburgu 3 maja 1995
roku nakfada na panstwa sygnatariuszy nastepujace obowiazki: ,,popieranie dostepu
do mieszkan o standardzie; zapobieganie i ograniczanie bezdomnosci w celu jej
stopniowego likwidowania; uczynienie kosztéw mieszkan dostepnymi dla oséb,
ktdre nie majg wystarczajacych zasobow”'2. Szerszy zapis praw i obowigzkow, jakie
naklada na panstwa czlonkowskie Unia Europejska znajduje si¢ w Opinii Komitetu
Regionéw Polityka mieszkaniowa i regionalna'. Zapisane s3 w nim regulacje doty-
czace mozliwosci dotacji na mieszkalnictwo w wysokosci 3%, ktora przeznaczona
jest na odpowiednie programy, lub 2% dotacji calkowitej Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego. Dalej wskazane zostaje, ze gléwnym warunkiem spo6jnosci
spolecznej i terytorialnej Unii Europejskiej jest dostep do budownictwa mieszkanio-
wego na przyzwoitym poziomie, gdyz jest ono jednym z gtéwnych czynnikéw walki
z wykluczeniem spolecznym i bezrobociem™.

Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie proble-
matyki zwigzanej z definicja mieszkalnictwa socjalnego jako ustugi $wiadczonej
w og6lnym interesie gospodarczym wskazuje, ze prawo do mieszkania jest jednym
z praw zagwarantowanych przez Powszechng Deklaracje Prac Czlowieka ONZ.
Podkresla sie w niej rowniez, ze prawo do mieszkania gwarantuje inne prawa pod-
stawowe, do ktdrych zalicza si¢ m.in. prawo do godnosci, miejsca zamieszkania czy
rodziny®.

W obszarze finanséw prawo unijne daje mozliwos$¢ obnizania stawek podatku
VAT od budownictwa spotecznego, gdyz wspiera si¢ w ten sposéb budownictwo
mieszkaniowe i wzrost gospodarczy. W Polsce jednakze nie jest to zasadne z uwagi
na problemy gospodarcze i niedostateczne budownictwo mieszkaniowe's. Ponadto
w sferze finanséw Unia Europejska zobowigzuje panstwa czlonkowskie do prze-
prowadzania oceny zdolnosci kredytowej konsumenta, ktéry planuje finansowanie
zakupu lub budowy nieruchomosci mieszkaniowej w oparciu o ten instrument.

1t M. Cesarski, Przestanki i wyzwania spolecznej polityki mieszkaniowej UE, w: Miedzynarodowa
polityka spoteczna — aspekty poréwnawcze, red. B. Balcerzak-Paradowska, A. Raczaszek, Wydawnictwo
Instytutu Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa-Katowice 2010, s. 462.

12 Europejska Karta Spoleczna — wersja zrewidowana, podpisana w Strasburgu dnia 3 maja 1995 r.,
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/socialcharter/presentation/escrbooklet/Polish.pdf, data dostepu
25.04.2014, s. 50.

13 Opinia Komitetu Regionéw Polityka mieszkaniowa i regionalna, Dz.Urz. UE 2007/C146/02.

14 Tbidem, s. 2-3.

15 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego w sprawie problematyki zwigzanej
z definicjg mieszkalnictwa socjalnego jako ustugi $wiadczonej w ogélnym interesie gospodarczym,
Dz.Urz. UE 2013/C 44/09.

16 M. Cesarski, Polityka mieszkaniowa..., op.cit., s. 399.
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W Dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady Europy w sprawie konsumenckich
umow o kredyt zwigzanych z nieruchomos$ciami mieszkalnymi UE szczegétowo
opisuje zasady tych dziatan'.

Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej w art. 34 zawiera zapis, iz ,w celu
zwalczania wykluczenia spolecznego oraz ubdstwa Unia uznaje i szanuje prawo do
pomocy spolecznej i mieszkaniowej dla zapewnienia, zgodnie z zasadami ustano-
wionymi w prawie wspolnotowym oraz ustawodawstwach i praktykach krajowych,
godnej egzystencji wszystkim osobom pozbawionym wystarczajacych srodkow™s.
Z kolei w Opinii Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego w sprawie
»Mieszkalnictwo a polityka regionalna” zwraca si¢ uwage na koniecznos$¢ stworzenia
zroznicowanej oferty mieszkan, co umozliwi zapewnienie konkurencyjnosci wszyst-
kich obszaréw i utatwi mobilno$¢ pracownikéw, ponadto wskazuje sie, ze pomoc
mieszkaniowa powinna uwzglednia¢ specyficzne cechy mieszkalnictwa socjalnego,
w tym stabg wyplacalno$¢ mieszkancow®.

Rewitalizacja budynkéw mieszkalnych jest jednym z obszaréw polityki mieszka-
niowej, na ktéry w prawie unijnym potozony jest stosunkowo duzy nacisk. Wynika to
z konieczno$ci stworzenia konkurencyjnych regiondéw, wyrdzniajacych sie wysokiej
jakosci infrastrukturg. Zwigzane jest to nie tylko z poprawa elewacji budynkéw, lecz
takze z przedsiewzieciami termomodernizacyjnymi, majgcymi na celu oszczedno$é
energii*. Oszczedzanie energii ma dla UE szczegdlne znaczenie, gdyz faczy je z nizsza
emisjg CO,. W komunikacie komisji: Europa 2020 Strategia na rzecz inteligentnego
i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajgcemu wigczeniu spotecznemu Unia Europejska
zobowigzuje panstwa czlonkowskie do ,wykorzystywania w sferze mieszkalnictwa
przepiséw, norm w zakresie efektywnosci energetycznej budynkéw i instrumentow
rynkowych w celu ograniczenia zuzycia energii i zasobow, a takze stosowania fun-
duszy strukturalnych na potrzeby inwestycji’*!. Potwierdzajg to zapisy Europejskiego
planu naprawy gospodarczej, w ktérym znajdujg si¢ regulacje méwiace o koniecz-

17 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/17/UE w sprawie konsumenckich uméw
o kredyt zwigzanych z nieruchomosciami mieszkalnymi i zmieniajaca dyrektywy 2008/48/WE i2013/36/
UE oraz rozporzadzenie (UE) nr 1093/2010.

18 Europejska Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, http://pl.wikisource.org/wiki/Karta_
Praw_Podstawowych_Unii_Europejskiej, data dostepu 20.04.2014.

19 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie: ,,Mieszkalnictwo a polityka
regionalna’”, Dz.Urz. UE 2007/C161/03, art. 2.5.8.1.

20 Dyrektywa Rady w sprawie ograniczania emisji CO,, Dz.Urz. UE 1993/L237/28; Dyrektywa Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 5 kwietnia 2006 r. w sprawie efektywnos$ci koficowego wykorzystania
energii i uslug energetycznych oraz uchylajaca dyrektywe Rady, Dz.Urz. UE 2006/L114/65; Dyrektywa
parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie charakterystyki energetycznej
budynkéw, Dz.Urz. UE 2003/L1/65.

21 Komunikat komisji Europa 2020 Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju
sprzyjajgcego wlgczeniu spotecznemu.
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noéci natychmiastowej poprawy efektywnosci energetycznej istniejacych mieszkan
i budynkéw publicznych oraz o tym, ze dla wlascicieli mieszkan efektywnych ener-
getycznie panstwa cztonkowskie powinny przewidzie¢ zmniejszenie podatku od
nieruchomosci®.

Z przedstawionych regulacji wynika, ze kwestia mieszkalnictwa i w szczegolnosci
mieszkalnictwa socjalnego jest obecna i wazna w Unii Europejskiej. Zgodnie z za-
sadg pomocniczo$ci formutowane na poziomie Unii ogélne wytyczne dla panstw
sygnatariuszy realizowane s3 na poziomie krajowym.

2.2. Polityka mieszkaniowa w polskim prawie

Zadania polityki mieszkaniowej w polskim prawie reguluje szereg ustaw. P. Wi-
takowski w Raporcie 2006 o naprawie sytuacji mieszkaniowej wymienia te sprzed
wejscia polski do UE, ktdre reguluja gospodarke mieszkaniowg i zalicza do nich
wymienione ponizej*.

1) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

2) Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego.

3) Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o spdtdzielniach mieszkaniowych.

4) Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych.

5) Ustawa z dnia 24 czerwca 1994 r. o wlasno$ci lokali.

6) Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks Cywilny.

7) Ustawa z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospo-
litej Polskiej.

8) Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o niektérych formach popierania budow-
nictwa mieszkaniowego oraz o zmianie niektérych ustaw.

9) Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami.

10) Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo Budowlane.

11) Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

12) Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych.

13) Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym
odprowadzaniu $ciekdw.

14) Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo Energetyczne.

15) Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystoéci w gminach.

22 Komunikat Komisji do Rady Europy Europejski plan naprawy gospodarczej, Bruksela 2008,
16097/08, s. 18.
23 P. Witakowski i zespol, Raport..., op.cit., s. 28.
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16) Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie
warunkdow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowa-
nie.

17) Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 16 sierpnia
1999 r. w sprawie warunkéw technicznych uzytkowania budynkéw mieszkal-
nych.

18) Zarzadzenie Ministréw Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa oraz Rolnictwa
i Gospodarki Zywno$ciowej z dnia 5 sierpnia 1996 r. w sprawie rozgraniczania
nieruchomosci.

19) Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z 3 listopada 1992 r. w sprawie
ochrony przeciwpozarowej budynkéw i innych obiektow budowlanych i tere-
now.

20) Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 sierpnia 1998 r. w sprawie wykonania
niektorych przepisow ustawy o gospodarce nieruchomosciami, dotyczacych
dzialalnosci zawodowe;j.

21) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 18 grudnia 1996 r. w sprawie urzadzen
zaopatrzenia w wode i urzadzen kanalizacyjnych oraz zasad ustalania oplat za
wode i wprowadzenie $ciekow.

22) Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z 3 listopada 1992 r. w sprawie
ochrony przeciwpozarowej budynkéw i innych obiektéw budowlanych i tere-
now*.

Regulacje te bardzo szeroko ujmuja polityke i gospodarke mieszkaniowa w Polsce,
zgodnie z zasadg prowadzenia tej polityki na poziomie lokalnym. Odpowiedzialno$¢
za jej bezposrednig realizacje spoczywa na gminach jako podmiotach, ktdre najlepiej
znaja swoja infrastrukture, zaplecze finansowe, uwarunkowania prawne oraz to,
co najistotniejsze, potrzeby mieszkancéw. Wejscie do Unii Europejskiej nie zmie-
nilo w istotny sposob prowadzonej na szczeblu lokalnym polityki mieszkaniowej,
zwlaszcza, ze znaczna czg$¢ przepisow istniejacych w momencie przystapienia Polski
do Wspdlnoty byta zgodna z tym, co glosi prawo unijne. Odnoszac si¢ do prawa
wspolnotowego i przytaczanych regulacji UE, nalezy zaznaczy¢, ze s one dla Polski
raczej niezobowigzujacymi wytycznymi niz obowiagzkami, ktére nasz kraj musiatby
wypelni¢ pod presja sankcji majacych realny wymiar.

24 Ibidem, s. 28-29.
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2.3. Standardy unijne w polskiej polityce mieszkaniowej
i ich znaczenie

Europejskie regulacje traktujace mieszkanie jako dobro pierwszej potrzeby, prawo,
ktore gwarantuje inne prawa, podstawowe dobro socjalne i element godnosci ludz-
kiej*® maja duze znaczenie. Zaznaczy¢ nalezy, ze regulacje o podobnym brzmieniu
byly obecne w polskim prawie przed przystgpieniem Polski do Unii Europejskiej.
Dla Polski aktem o najwyzszej randze prawnej jest Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., ktéra w art. 75 zapewnia ,,zaspokojenie potrzeb
mieszkaniowych obywateli, w szczegolnosci przeciwdzialajac bezdomnosci, wspierajac
rozwdj budownictwa socjalnego oraz popierajac dziatania obywateli zmierzajace do
pozyskania wlasnego mieszkania®. Z kolei art. 48 Ustawy o pomocy spolecznej gwa-
rantuje prawo do schronienia, positku i niezbednego ubrania, jezeli dana osoba jest
tego pozbawiona™. Mimo ze polskie ustawodawstwo nie glosi wprost, ze prawo do
mieszkania jest prawem podstawowym, to fakt zobowigzania wtadz publicznych do
realizacji tego prawa w Konstytucji ukazuje jego waznos¢. Co wigcej, zagwarantowanie
prawa do schronienia wszystkim tego potrzebujacym i koniecznos¢ przeciwdziatania
bezdomnosci potwierdzaja powyzsze.

Europejskie zobowigzania zapewnienia dostepu do budownictwa na wynajem
i sprzedaz oraz wsparcie w utrzymaniu zasobu, popieranie dostepu do mieszkan
o odpowiednim standardzie, a takze uczynienie kosztoéw mieszkan dostepnymi dla
o0sob, ktére nie majg wystarczajacych zasobow w prawie polskim przypisane jest
gminom. Ustawa o samorzadzie gminnym w art. 7 naklada na gminy obowigzek two-
rzenia zasobu mieszkaniowego: ,,zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy
do zadan wlasnych gminy. W szczegélnosci zadania wlasne obejmuja sprawy [...]
gminnego budownictwa mieszkaniowego™?. Réwniez art. 4 Ustawy o ochronie
praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego
potwierdza powyzsze:

1) Tworzenie warunkow do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspoélnoty sa-
morzadowej nalezy do zadan wlasnych gminy.

2) Gmina, na zasadach i w wypadkach przewidzianych w ustawie, zapewnia lokale
socjalne i lokale zamienne, a takze zaspokaja potrzeby mieszkaniowe gospodarstw
domowych o niskich dochodach.

25 A. Andria, Dokument roboczy..., op.cit., s. 3. Opinia Komitetu Regionéw Polityka mieszkaniowa...,
op.cit., 5. 2-3.

26 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483.

27 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej, Dz.U. z 2004 r. Nr 64, poz. 593.

28 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 1990 r. Nr 16, poz. 95.
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3) Gmina wykonuje zadania, o ktérych mowa w ust. 1i 2, wykorzystujac mieszka-
niowy zaséb gminy lub w inny sposéb.

4) Gminy mogag otrzymywac dotacje celowe z budzetu panstwa na zadania, o ktérych
mowa w ust. 1i2%.

W ustawie tej zapisane sg rdwniez inne prawa przyjete przez Unie Europejska.
Dotyczy to przede wszystkim zapewnienia lokali socjalnych oraz prawa do pomocy
mieszkaniowej w celu zapewnienia godnej egzystencji tym, ktdrzy nie posiadaja
wystarczajacych srodkéow. Dodatkowo istniejacy w Polsce system dodatkéw miesz-
kaniowych réwniez umozliwia korzystanie z mieszkan osobom, ktérych dochody
nie pozwalaja na utrzymanie posiadanego zasobu.

Regulacje unijne zwigzane z finansowaniem mieszkalnictwa, dotyczace mozli-
wosci obnizenia podatku VAT i finansowania z funduszy strukturalnych w prawie
polskim nie majg bezposredniego odzwierciedlenia. Sg to jednak regulacje wpisujace
sie w realizowang krajowg polityke mieszkaniowa, gdyz mimo ograniczonego zakresu,
umozliwiaja modernizacj¢ zasobu mieszkaniowego.

W Polsce polityka mieszkaniowa, w tym dotyczaca mieszkalnictwa socjalnego,
praktycznie realizowana jest na poziomie lokalnym. Takg polityke Polska prowadzita
przed przystapieniem do Unii Europejskiej i ja kontynuuje, o czym $wiadczy rozbu-
dowane ustawodawstwo. Na podstawie przeanalizowanych aktéw prawnych nalezy
stwierdzi¢, ze polskie prawo wpisuje si¢ w standardy unijne.

Podsumowanie

»Polityka mieszkaniowa w waskim ujeciu jest jedna z polityk mikroekonomicz-
nych, prowadzonych przez panstwo - wladze centralne i wladze samorzadowe™®. Unia
Europejska formuluje ogélne wytyczne i upowszechnia wiedze o dobrych praktykach
w sferze polityki mieszkaniowej, a takze wspolfinansuje wdrazanie polityk miesz-
kaniowych, jednakze bezposrednia realizacjg tej polityki zajmuja si¢ poszczegdlne
panstwa czlonkowskie. Poszczegdlne panstwa UE reprezentujg rézne podejscie do
polityki mieszkaniowej i to na przestrzeni kilkudziesieciu lat zaowocowalo wyso-
kim zréznicowaniem zasobu mieszkaniowego®'. W Polsce wystepuje wiele pilnych

29 Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 roku o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy
i o zmianie Kodeksu cywilnego, Dz.U. z 2001 r. Nr 71, poz. 733.

30 P. Lis, Cele i instrumenty spotecznej polityki mieszkaniowej, s. 10, http://dspace.unilodz.pl:8080/
xmlui/bitstream/handle/11089/1828/lis_CELE_I_INSTRUMENTY_SPOLECZNE]_POLITYKI_MIESZ-
KANIOWE].pdf?sequence=1.

31 Tbidem, s. 25.
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potrzeb mieszkaniowych, ktérym musza podola¢ wladze lokalne przy wspoétudziale
panstwowych wladz centralnych, Unii Europejskiej i partneréw spolecznych.

Polska polityka mieszkaniowa w $§wietle regulacji Unii Europejskiej

Streszczenie

W opracowaniu przedstawiono zagadnienia polityki mieszkaniowej w Unii Europejskiej
i jej odniesienie do prowadzonej w tym zakresie polityki w Polsce. Zaprezentowano
najwazniejsze dokumenty europejskie, determinujgce ksztatt polskiej polityki mieszka-
niowej oraz jej realizacje na szczeblu regionalnym. Ukazano istotnos¢ zagadnien polityki
mieszkaniowej i jej powigzania z innymi dziedzinami gospodarki i zZycia spotecznego.
Stowa kluczowe: polityka mieszkaniowa w UE, prawo europejskie, polska polityka
mieszkaniowa

Housing Policy In The European Union Regulations

Abstract

The article shows housing policy issues in the European Union and its connection with
Polish housing policy. It describes the most important European Union documents,
which determinate Polish housing policy and indicate its implementation at the regional
level. Moreover the article shows the importance of housing policy issues and links with
other areas in the economy and social life.

Keywords: housing policy in EU, European law, housing policy in Poland
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Wstep

Opracowania zebrane w tej czgsci ksigzki pozornie dotycza wszystkiego, wydaje
sie bowiem, Ze poza tym co wewnatrz i za granica (a wigc na zewnatrz) nie ma juz
nic. Jednak, jak méwi stare porzekadlo, pozory myla. Pod tak pojemnym tytutem
kryje sie to, co najwazniejsze w zakresie polityki publicznej na poziomie Unii Eu-
ropejskiej (UE).

Rozdzialy dotyczg dwdch wymiaréw, w ktérych aspekty krajowe i unijne si¢
przenikajg. Pierwszym jest rozwdj regionalny, w ktérym centralne pytanie dotyczy
tego, w jaki sposéb poszczegdlne regiony powinny tworzy¢ swoja przewage konku-
rencyjng, a zatem, co zrobi¢, aby wyprzedzi¢ konkurencje. W innych przypadkach
pytanie dotyczy raczej tego, co zrobi¢, aby konkurencj¢ dogoni¢. W sukurs przycho-
dza narzedzia polityk europejskich, a zwlaszcza polityki spdjnosci. Ich przetozenie
na rozwdj polskich regionéw opisuje Anna Czyzewska. Aby jednak nie pozosta¢ na
poziomie krajowym, rozwazania na temat rozwoju regionalnego uzupetnia opra-
cowanie Katarzyny Negacz poswigcone hiszpanskim, a konkretniej baskijskim do-
$wiadczeniom w zakresie polityki publicznej. Przyklady z innych panstw s cennym
uzupelnieniem, gdyz ukazujg inng perspektywe, a tym samym doswiadczenia, a tych
nigdy nie jest za malo, zwlaszcza w stosunkowo nowej dziedzinie wiedzy, jaka jest
w Polsce polityka publiczna.

Wymiar drugi dotyczy prawa, jednego ze spoiw Unii Europejskiej. O ile bowiem
panstwa czlonkowskie podejmuja w duzej mierze autonomiczne decyzje polityczne
i czesto trudno jest im wypracowaé wspolne stanowisko, harmonizacja w zakresie
przepiséw prawnych zdaje si¢ by¢ trudniejsza do ominiecia. Przestanki harmonizacji
na przykladzie prawa podatkowego omawia w swoim opracowaniu Kamil Goral. Obok
funduszy unijnych to wlasnie przepisy prawne zdaja si¢ w najwiekszym stopniu od-
dzialywa¢ na wyobraznie zbiorowa obywateli panstw cztonkowskich, jak na przykiad
stynna dyrektywa Komisji Europejskiej nr 2257/1994 o krzywiznie banana, ktéra od
lat Zyje wlasnym zyciem w internetowych memach i Zartach, stajac si¢ symbolem
przejrzystosci i racjonalnosci unijnego prawa. Jest to zarazem przyklad wplywu
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prawa unijnego na rzeczywistos$¢ lokalna panstw cztonkowskich. Iwona Kowalczyk
przedstawia mniej spektakularny, ale znacznie wazniejszy przyklad w tym zakresie,
analizujgc wplyw unijnego prawa na system zamowien publicznych w Polsce.

Wszystkie opracowania w tej czesci balansujg pomiedzy uwarunkowaniami
wewnetrznymi a zewnetrznymi, unijnymi, jednak proporcje rozkladaja si¢ w roz-
nym zakresie. Dwa teksty ukazuja, w jaki sposéb polityki UE wptywaja i ksztaltuja
rzeczywisto$¢ lokalng w zakresie zamdwien publicznych czy polityki spojnosci.
Réwnolegle zachodzi proces odwrotny: w jaki sposéb podmioty lokalne moga nie
tylko dostosowywac sie, lecz takze aktywnie wykorzystywac to, co oferuje im Unia
Europejska. Jedno z opracowan ukazuje perspektywe makro, a zatem samej Unii
Europejskiej i przestanek harmonizacji prawa. Inny tekst koncentruje si¢ na per-
spektywie mikro, czyli perspektywie lokalnej, baskijskiej. Dzigki temu teksty zebrane
w tej czesci tworzg koncepcyjnie spdjna, acz zréznicowang calosé.
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Cel polityki spdjnosci a rozwdj regionalny
Unii Europejskiej — przyktad Polski

Wprowadzenie

Po raz pierwszy polityka spojnosci zostata wlaczona do traktatéw Unii Europej-
skiej w 1986 roku na mocy Jednolitego Aktu Europejskiego, a w obecnie obowigzu-
jacym Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej' w art. 174 czytamy: ,W celu
wspierania harmonijnego rozwoju calej Unii rozwija ona i prowadzi dzialania stuzace
wzmocnieniu jej spdjnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej. W szczegdlnosci
Unia zmierza do zmniejszenia dysproporcji w poziomach rozwoju réznych regionow
oraz zacofania region6w najmniej uprzywilejowanych (...)”. Tym samym przez poli-
tyke spojnosci UE rozumiane sg dzialania zmierzajgce do zmniejszenia rozpieto$ci
i zapewnienia harmonijnego rozwoju Unii w wymiarze gospodarczym, spofecznym
i terytorialnym. Z uwagi na to, ze réznice w rozwoju ujawniaja si¢ najwyrazniej po-
miedzy regionami, Unia dziala w szczegdlnosci na rzecz zmniejszania dysproporcji
wlasnie na tym poziomie®.

W ocenie wielkosci wystepujacych réznic pomiedzy regionami kluczowym po-
jeciem jest konwergencja. Jest ona rozumiana jako skutek wzrostu gospodarczego
i efektow zmniejszania si¢ dystansu w poziomie rozwoju roéznych krajow (regiondw)>.
Procesy konwergencji powoduja zmniejszenie si¢ réznic w rozwoju gospodarczym,
a zatem zwiekszenie si¢ spojnosci. Spéjnos¢ (kohezje, zwartosé¢, podobienstwo) kraju
lub liczacego wiele krajoéw (regionéw) ugrupowania, tym samym skale zréznicowania

! Po zmianach wprowadzonych Traktatem z Lizbony, ktory wszedt w zycie w 2009 roku.

2 J. Barcz, E. Kawecka-Wyrzykowska, K. Michatowska-Gorywoda, Integracja europejska w Swietle
Traktatu z Lizbony. Aspekty ekonomiczne, PWE, Warszawa 2012, s. 272.

3 D. Murzyn, Polityka spéjnosci Unii Europejskiej a proces zmniejszania dysproporcji w rozwoju
gospodarczym Polski, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 33.
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tworzacych go regiondw, mozna analizowa¢ w trzech podstawowych wymiarach:
gospodarczym, spofecznym i terytorialnym. Sp6jnos¢ gospodarczg bada sie, po-
réwnujac poziom ogodlnej aktywnosci gospodarczej w poszczegdlnych regionach.
W przypadku spojnosci spolecznej analizie poddaje si¢ wybrane wskazniki rozwoju
spolecznego lub spoleczno-gospodarczego, a przy badaniu spojnosci terytorialnej
wyroznia sie regiony, ktére z punktu widzenia ich powigzan gospodarczych uznaje
sie za obszar centralny, peryferyjny lub posredni*.

W niniejszym opracowaniu poddano analizie spdjnos¢ gospodarcza. Nalezy
jednak pamieta¢, ze uzyskanie pelnego obrazu réznic miedzyregionalnych i miedzy-
panstwowych wymaga uwzglednienia wszystkich wymienionych aspektow.

W pierwszej czesci opracowania graficznie przedstawiono rozmieszczenie regio-
néw Unii Europejskiej w latach 1998 i 2010 w celu zobrazowania efektow realizacji
polityki spojnosci Unii Europejskiej. Nastepnie wykazano konwergencje gospodarcza
Polski z Unig Europejska na podstawie zmian Produktu Krajowego Brutto (PKB).
W trzeciej cze¢$ci natomiast przeanalizowano rozwoj gospodarczy poszczegdlnych
regionow Polski w kontekscie realizacji podstawowego celu polityki spdjnosci, czyli
niwelowania réznic w rozwoju gospodarczym pomiedzy regionami.

W celu zbadania konwergencji gospodarczej pomiedzy poszczegdlnymi panstwami
Unii Europejskiej i regionami Polski przeanalizowano dane makroekonomiczne doty-
czace PKB, w szczegdlnosci PKB na mieszkanca w odniesieniu do PKB na mieszkanca
calej Unii Europejskiej. Ponadto graficznie na mapach i wykresach przedstawiono
rozklad PKB na mieszkanca i jego zmiany w Unii Europejskiej i w Polsce.

1. Polityka spdjnosci Unii Europejskiej

W efekcie wlaczenia polityki spojnosci do traktatéw europejskich w 1986 roku
zwigkszono znaczgco $rodki na jej realizacje, podwajajac ich sume w latach 1989-1993
i uchwalajac na ten okres pierwsza perspektywe finansowa (tzw. I Pakiet Delorsa).
W rezultacie udziat srodkéw na finansowanie dzialan z funduszy strukturalnych,
z ktérych finansowana jest polityka spojnosci, wzrdst w budzecie Wspolnot Europej-
skich z 17% w 1989 roku do prawie 31% w 1993 roku i od tego czasu utrzymuje sie
na poziomie ok. 1/3 catosci wydatkéw tego budzetu’, czyli ok. 350 mld euro®.

4 Ibidem, s. 35.

5 ]. Barcz, E. Kawecka-Wyrzykowska, K. Michalowska-Gorywoda, Integracja europejska..., op.cit.,
s. 276.

6 W perspektywie finansowej 2007-2013 byta to kwota 347 mld euro. Za: Polityka spdjnosci UE
1998-2008: Inwestycje w przyszlos¢ Europy, Panorama nr 26, czerwiec 2008, s. 25, http://ec.europa.eu/
regional_policy/sources/docgener/panorama/ pdf/mag26/mag26_pl.pdf, data dostepu 6.05.2014.
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Jednak analiza graficzna rozmieszczenia regionéw Unii Europejskiej wedtug po-
ziomu PKB w relacji do PKB calej Unii Europejskiej w latach 1998-2010 (mapy 1i2)
pozwala stwierdzi¢, ze pomimo znacznych srodkéw finansowych nie nastapito wy-
réwnanie poziomu rozwoju gospodarczego regiondéw mierzonego tym wskaznikiem.
W roku 2010, podobnie jak w roku 1998, regionami najubozszymi byly: poludniowe
Wiochy, Grecja, cz¢s¢ Hiszpanii, Portugalia, péinocny wschod Anglii, stabo zalud-
nione rejony Finlandii i Europa Wschodnia. Oznacza to, ze realizacja celéw polityki
spojnosci nie doprowadzita do konwergencji gospodarczej pomigedzy poszczegdlnym
regionami UE, a nawet zauwazalne jest pogltebianie réznic pomig¢dzy regionami.

Mapa 1. PKB per capita w Euro w 1998 roku (UE-27 = 100)
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Zr6do: Second Report on Economic and Social Cohesion (Adopted by the European Commission on 31 January
2001), http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/official/reports/annex_en.htm, data dostepu
3.05.2014.
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Mapa 2.PKB per capita w PPS w 2010 roku (UE-27 = 100)
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Zr6dto: The Urban and Regional Dimension of the Crisis. Eighth Progress Report on Economic, Social and

Territorial Cohesion. Report from the Commission June 2013, European Union, 2013, s. 45, http://ec.europa.eu/
regional_policy/sources/docoffic/official/reports/interim8/interim8_en.pdf, data dostgpu 3.05.2014.

Zaobserwowano natomiast, Ze o ile konwergencja gospodarcza pomiedzy po-
szczegllnymi regionami nie zachodzi, to nastepuje zblizenie poziomu rozwoju go-
spodarczego calych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Analogiczne procesy
zachodzg réwniez w Polsce.

2. Konwergencja gospodarcza Polski z Unig Europejska

W ostatnich latach zauwazalny jest systematyczny postep w konwergencji go-
spodarczej Polski z krajami UE-277, mierzony zmniejszajacym si¢ dystansem do

7 W analizie nie jest brana pod uwage Chorwacja ze wzgledu na krétki czas, jaki minat od przysta-
pienia tego kraju do Unii Europejskiej, tj. 1 lipca 2013 roku.
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$redniego unijnego poziomu PKB na mieszkanca. PKB w PPS® na mieszkarica Polski
w 2012 roku wyniost 17,1 tys. EUR, co stanowilo 67% sredniej unijnej, tj. o 16 p.p.
wiecej niz w 2004 roku. Szczegdtowe dane odnosnie do wskaznikéw konwergencji
gospodarczej pokazano w tabeli 1 oraz na wykresach 11 2.

Tabela 1. Wskazniki konwergencji realnej na tle wzrostu PKB w Polsce i UE-27

Wyszczegolnienie 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Wzrost realny PKB,

UE-27, w % 2,6 2,2 3,4 3,2 0,4 45 2,0 1,7 -0,4
Wzrost realny PKB,

Polska, w % 53 3,6 6,2 6,8 51 1,6 3,9 45 2,0

PKB per capita PPS,
UE-27, w tys. EUR

PKB per capita PPS,
Polska, w tys. EUR

PKB per capita PPS,

Polska, UE-27 = 100 51 51 52 55 56 61 63 65 67
Zr6do: Eurostat, Real GDP growth rate - volume, Percentage change on previous year, http://epp.eurostat.
ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&plugin=1&language=en&pcode=tec00115, data dostepu 3.05.2014,
Gross domestic product at market prices, Purchasing Power Standard per inhabitant, http://epp.eurostat.ec.eu-
ropa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tec00001&plugin=1, data dostgpu 3.05.2014, GDP
per capita in PPS, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&plugin=1&language=en&p-
code=tec00114, data dostepu 3.05.2014.
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Wykres 1. Zmiany PKB per capita w PPS w relacji do $redniej unijnej (UE-27 = 100)
w krajach czlonkowskich w latach 2004-2012 w punktach procentowych
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostat, GDP per capita in PPS, http://epp.eurostat.ec.europa.
eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&plugin=1&language=en&pcode=tec00114, data dostepu 3.05.2014.

8 PPS (ang. Purchasing Power Standard) - jednostka przyjeta przez Eurostat oparta na PPP (Parytecie Sity
Nabywczej) dla UE, wigcej na http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY_SDDS/EN/nama_r_e2gdp_esms.htm.
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Poréwnanie danych o wielko$ci PKB wytworzonego na mieszkarica w poszcze-
g6lnych krajach w latach 2004-2012 wskazuje wyraznie na postep, jakiego dokonaly
nowe panstwa czlonkowskie, w tym Polska, pod wzgledem zblizania si¢ do $redniej
unijnej. Pod wzgledem szybkosci procesu konwergencji w zakresie poziomu rozwoju
gospodarczego Polska uplasowala si¢ na 4. miejscu wspolnie z Rumunig, za Litwa,

Stowacja i Lotwa.

Wykres 2. PKB per capita w PPS, kraje uszeregowane wedlug poziomu wskaznika
w 2012 roku (UE-27 = 100)
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawi danych Eurostat, GDP per capita in PPS, http://epp.eurostat.ec.europa.
eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&plugin=1&language=en&pcode=tec00114, data dostepu 3.05.2014.

Niemniej jednak, jak pokazano na wykresie 2, w 2012 roku Polska wspdlnie
z Wegrami zajeta dopiero 23. miejsce (czwarte od konca), za Lotwa, Rumunia
i Bulgaria, pod wzgledem PKB na mieszkanca w PPS na 27 panstw czlonkowskich
Unii Europejskiej, co nie oznacza, ze proces konwergencji gospodarczej Polski jako
calosci nie mial miejsca. Nalezy jednak przyjrzeé si¢ rozwojowi gospodarczemu

w poszczegdlnych jej regionach.
3. Konwergencja gospodarcza Polski wedtug regionéw
W okresie 2007-2010 w wojewoddztwach mialy miejsce intensywne procesy

rozwojowe, stymulowane mozliwo$ciami oferowanymi przez polityke spdjnosci,
jak réwniez procesy dostosowawcze do nowej sytuacji gospodarczej, wywolanej
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konsekwencjami $wiatowego kryzysu gospodarczego®. Procesy te przebiegaly réznie
w poszczegdlnych wojewddztwach.

W ukladzie terytorialnym najwyzszy poziom PKB w 2010 roku osiggato woje-
wddztwo mazowieckie — 311,4 mld z1, najnizszy — wojewodztwo opolskie na pozio-
mie 31,4 mld zl. Najwyzszy i rosnacy udzial w generowaniu krajowego PKB miato
wojewddztwo mazowieckie. Szacuje sie, ze w 2010 roku wytworzyto ono 22,0% PKB
catego kraju'’.

Cztery wojewodztwa o najwiekszym potencjale gospodarczym, czyli mazowieckie,
$laskie, wielkopolskie i dolno$laskie w 2010 roku wytwarzaly 52,5% krajowego PKB,
tj. 0 0,3 p.p. wiecej niz w 2007 roku. Zmniejszeniu w stosunku do 2007 roku ulegt
udzial w PKB pi¢ciu wojewodztw o najmniejszym potencjale gospodarczym, tj. wo-
jewodztwa opolskiego, lubuskiego, podlaskiego, §wietokrzyskiego i warminsko-
-mazurskiego (ich Iaczny udziat w 2010 roku wynosit 12,2%) oraz wojewddztw Polski
Wschodniej (15,2% w 2010 roku)'.

Trwale zmiany w udziale poszczegdlnych wojewddztw w tworzeniu krajowego PKB
s3 zauwazalne w dluzszym horyzoncie czasu i dotycza wojewodztwa mazowieckiego,
gdzie od 1995 roku nastgpil wzrost wykltadu do krajowego PKB z 17% w 1995 roku
do 22% w 2010 roku, oraz wojewodztwa $laskiego, gdzie nastapil spadek wkladu
w krajowy PKB z 15% w 1995 roku do 13% w 2010 roku'2.

Procentowe odchylenie warto$ci PKB na mieszkanca w stosunku do $redniej
krajowej w 2007 1 2010 roku pokazano na wykresie 3.

9 Analiza konwergencji gospodarczej poszczegélnych regionéw Polski zostala przeprowadzona
na poziomie wojewddztw, czyli jak przyjeto w nomenklaturze unijnej tzw. NUTS, fr. Nomenclature des
Unites Territoriales Statistiques. Wigcej w rozporzadzeniu (WE) nr 1059/2003 Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 26 maja 2003 roku w sprawie ustalenia wspolnej klasyfikacji Jednostek Terytorialnych
do Celow Statystycznych (NUTS), Dz.Urz. UE L 154 z 21.6.2003, s. 1 z pézn. zm. NUTS 2 — w Polsce
odpowiadaja 16 wojewodztwom.

10 Raport Polska 2011. Gospodarka - Spoteczetistwo — Regiony, Departament Koordynacji Polityki
Strukturalnej, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2011, s. 15, http://www.mir.gov.pl/ roz-
woj_regionalny/Ewaluacja_i_analizy/Raporty_o_rozwoju/Raporty_krajowe/Documents/Polska_2011_
Gospodarka_Spoleczenstwo_Regiony.pdf, data dostepu 27.04.2014.

11 Tbidem, s. 16.

12 Ibidem, s. 17.
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Wykres 3. Procentowe odchylenie wartosci PKB na mieszkanca w stosunku do sredniej
krajowej w 2007 i 2010 roku
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Zroédlo: Raport Polska 2011. Gospodarka — Spoleczeristwo — Regiony, Departament Koordynacji Polityki Struktu-
ralnej, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2011, s. 17, http://www.mir.gov.pl/ rozwoj_regionalny/
Ewaluacja_i_analizy/Raporty_o_rozwoju/Raporty_krajowe/Documents/Polska_2011_Gospodarka_Spoleczen-
stwo_Regiony.pdf, data dostepu 27.04.2014.

Przecietny poziom PKB calego kraju w przeliczeniu na mieszkanca w 2010 roku
wyniost 37,1 tys. zt, co stanowito 120% sredniego PKB z roku 2007. Najwyzszy po-
ziom PKB na mieszkanca w 2010 roku odnotowano w wojewddztwie mazowieckim
(59,5 tys. zl, co stanowilo 161% sredniej krajowej). Pozostate wojewddztwa, w kto-
rych poziom tego wskaznika przewyzszyl srednig dla catego kraju, to: dolnoslaskie
(40,5 tys. zt w 2010 roku, czyli 109% $redniej krajowej), slaskie (39,2 tys. zl, tj. 106%
$redniej krajowej) oraz wielkopolskie (39,1 tys. zi, tj. 106% $redniej krajowej). Naj-
nizszy poziom PKB na mieszkanca zanotowano w wojewodztwie podkarpackim
(w 2010 roku 24,4 tys. z1, czyli 66% sredniej krajowe;j'*), w wojewddztwie lubelskim
(24,9 tys. zl, tj. 67% $redniej krajowej). Nie nastapily w tym wzgledzie znaczace
zmiany w poréwnaniu z latami poprzednimi. Tym samym w okresie 2007-2010 nie
nastgpilo zmniejszenie zréznicowania pomiedzy regionami w zakresie poziomu
rozwoju gospodarczego™.

13 Na etapie przygotowywania Raport Polska 2011. Gospodarka - Spoteczetistwo — Regiony..., z ktorego
wykorzystywano dane liczbowe, dane na temat wysoko$ci PKB na mieszkanca za rok 2010 byly jeszcze
danymi szacunkowymi.

14 Raport Polska 2011. Gospodarka - Spoteczeristwo — Regiony..., op.cit., s. 17.
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Wykres 4. Dynamika PKB na mieszkanca w 2010 roku w stosunku do 2007 roku
(ceny biezace)
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Zrédlo: Raport Polska 2011. Gospodarka — Spoteczeristwo — Regiony, Departament Koordynacji Polityki Struktu-
ralnej, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2011, s. 18, http://www.mir.gov.pl/ rozwoj_regionalny/
Ewaluacja_i_analizy/Raporty_o_rozwoju/Raporty_krajowe/Documents/Polska_2011_Gospodarka_Spoleczen-
stwo_Regiony.pdf, data dostepu 27.04.2014.

Najwyzszy wzrost PKB na mieszkanca w 2010 roku w stosunku do 2007 roku
(wykres 4) odnotowano w wojewddztwie swietokrzyskim, co poprawito relacje
PKB per capita w tym wojewddztwie do sredniej krajowej o 4 p.p. (z 77% w 2007
roku do 81% w 2010 roku). Podobne tempo wzrostu PKB na mieszkanca nastapilo
w wojewodztwie matopolskim i spowodowalo wzrost relacji PKB per capita do $redniej
krajowej z 86% w 2007 roku do 88% w 2010 roku. Relatywnie niskie tempo wzrostu
w okresie 2007-2010 w wojewddztwach: lubuskim i pomorskim spowodowalo po-
gorszenie relacji PKB na mieszkanca do $redniej krajowej, w przypadku wojewddztwa
lubuskiego - z 89% w 2007 roku do 84% w 2010 roku - oraz pomorskiego — z 98%
$redniej krajowej w 2007 roku do 94% w 2010 roku®.

Biorac pod uwage srednie tempo wzrostu PKB per capita w wojewddztwach
w badanym okresie oraz relacj¢ PKB per capita do $redniej krajowej, mozna wydzieli¢
cztery grupy wojewodztw:

1) liderzy — wojewodztwa o najwyzszej dynamice wzrostu PKB per capita powyzej
sredniej krajowej (mazowieckie, dolnoslaskie i wielkopolskie),

15 Ibidem, s. 17.
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2) regiony doganiajace — o dynamice wzrostu powyzej sredniej krajowej oraz nizszym
od $redniej krajowej poziomie badanego wskaznika ($wietokrzyskie, matopolskie,
tédzkie i opolskie),

3) grupa wojewddztw odstajacych (kujawsko-pomorskie, podlaskie, warminsko-
-mazurskie, lubelskie, pomorskie, podkarpackie oraz — z wyraznie nizszg dyna-
mika wzrostu — zachodniopomorskie i lubuskie),

4) wojewddztwa tracace, do ktdrych zaliczy¢ nalezy wojewddztwo $laskie — o wyz-
szym PKB per capita w stosunku do $redniej krajowej, ale nizszej od przecigtnej
dla kraju dynamice wzrostu.

W grupie lideréw wyrdznialo sie - zaréwno pod wzgledem tempa wzrostu
PKB per capita, jak i jego poziomu w stosunku do $redniej krajowej - wojewddztwo
mazowieckie. Nalezy jednak zaznaczy¢, Ze swoja wysoka pozycje wojewoddztwo to
zawdziecza gléwnie Warszawie. Wéréd wojewodztw z grupy doganiajacych najblizej
$redniej krajowej bylo wojewoddztwo todzkie, za§ najwyzsze tempo wzrostu osig-
gneto wojewodztwo $wietokrzyskie. Wsrod wojewodztw odstajacych, najwyzszym
tempem wzrostu charakteryzowalo sie w ostatnich latach wojewddztwo kujawsko-
-pomorskie, jednak jego PKB per capita stanowil w 2010 roku zaledwie 87% $redniej
krajowej. Najstabsza dynamike odnotowaly wojewddztwa: zachodniopomorskie
(86% krajowego PKB per capita w 2010 roku) i wojewddztwo lubuskie (84% krajo-
wego PKB per capita). Wojewddztwo $laskie bylo jedynym wojewddztwem, ktérego
poziom PKB per capita w 2010 roku przewyzszal §rednig krajows, i ktérego tempo
wzrostu w ostatnich latach bylo ponizej §redniej, co grozi w dluzszej perspektywie
utratg wysokiej pozycji w rankingu wojewddztw ze wzgledu na wysokos¢ PKB na
mieszkanca. Dane Eurostat o PKB wytworzonym w regionach, wyrazone w PPS,
potwierdzaja fakt, ze najszybciej dystans rozwojowy w stosunku do UE pokonywalo
wojewodztwo mazowieckie, ktdre w 2008 roku osiagneto poziom 89% $redniej UE-27,
tj. 0 13 p.p. wyzszy niz przed akcesja. Wojewodztwa dolnoslaskie i opolskie rowniez
dokonaly duzego postepu w latach 2004-2008, zmniejszajac ten dystans o 10 p.p.
Postep w tym zakresie dokonany przez regiony Polski péinocnej (wojewodztwa
pomorskie i zachodniopomorskie — po 5 p.p.) i wschodniej (w granicach 4-5 p.p.)
byt znacznie mniejszy za wyjatkiem wojewodztwa swigtokrzyskiego, ktdre w grupie
wojewddztw zaliczanych do Polski wschodniej osiagnelo najlepszy rezultat, uzyskujac
poziom 45% s$redniej unijnej, tj. o 7 p.p. wyzszy niz notowany przed akcesja'®.

Opisywane zmiany PKB per capita w PPS w poszczegdlnych wojewddztwach
i jego zmiany w latach 2004-2010 przedstawiono na mapie 3.

16 Tbidem, s. 18.
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Mapa 3. PKB per capita w PPS w wojewddztwach w 2010 roku (UE-27 = 100) i zmiany
w latach 2004-2010 w punktach procentowych
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Zrédto: Raport Polska 2011. Gospodarka - Spoleczeristwo — Regiony, Departament Koordynacji Polityki Struktu-
ralnej, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2011, s. 20, http://www.mir.gov.pl/ rozwoj_regionalny/
Ewaluacja_i_analizy/Raporty_o_rozwoju/Raporty_krajowe/Documents/Polska_2011_Gospodarka_Spoleczen-
stwo_Regiony.pdf, data dostepu 27.04.2014.

Poréwnujac wojewddztwa najszybciej doganiajace srednig krajow UE-27 (ma-
zowieckie, dolnoslaskie, wielkopolskie i 16dzkie,) z najstabiej rozwinigetymi woje-
wddztwami z Polski wschodniej (podkarpackie, lubelskie, podlaskie, swietokrzy-
skie i warminsko-mazurskie), nalezy zauwazy¢, ze rdznica pomiedzy najszybciej
rozwijajacymi si¢ wojewddztwami a tymi o zdecydowanie nizszym tempie rozwoju,
w ostatnim dziesiecioleciu si¢ pogtebita.

W latach 2009-2010 jedynie wojewddztwo mazowieckie przekroczyto 75%
s$redniej warto$ci PKB w PPS na mieszkanca dla krajéw UE-27. Sze$¢ wojewddztw
(lubelskie, podkarpackie, podlaskie, $wietokrzyskie, opolskie i warminsko-mazurskie)
nie przekroczyto pod tym wzgledem 50% $redniej unijnej.

Biorac pod uwage relacje srodkéw pomocowych do PKB generowanego w regio-
nach (mapa 4), najwigkszym ich beneficjentem w okresie 2004-2015 bedzie woje-
wddztwo warminsko-mazurskie, ktore bedzie dysponowa¢ srodkami stanowigcymi



296 Anna Czyzkowska

przecigtnie 4,5% PKB w tym regionie, a nastepnie podlaskie (4,2% PKB). W kranicowo
innej sytuacji znajduje si¢ Mazowsze uzyskujace §rodki o wartosci 1,7% PKB". Analiza
pokazuje, ze najwieksze srodki finansowe w stosunku do PKB otrzymuja wojewddztwa
najstabsze ekonomicznie, a mianowicie, poza wymienionymi juz wojewddztwami
warminsko-mazurskim i podlaskim, do tych wojewodztw naleza takze: lubelskie,
podkarpackie, swietokrzyskie i lubuskie.

Mapa 4. Relacja funduszy pomocowych (wklad unijny i krajowy) do PKB w latach
2004-2015w %
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Kolory na mapie oraz liczby pogrubiong czcionka obrazujg $redni udzial w okresie 2004-2015.

Zrédlo: Raport Polska 2011. Gospodarka - Spoleczeristwo - Regiony, Departament Koordynacji Polityki Struktu-
ralnej, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2011, s. 27, http://www.mir.gov.pl/ rozwoj_regionalny/
Ewaluacja_i_analizy/Raporty_o_rozwoju/Raporty_krajowe/Documents/Polska_2011_Gospodarka_Spoleczen-
stwo_Regiony.pdf, data dostepu 27.04.2014.

17 Ibidem, s. 27.
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Na tle Unii Europejskiej, Polska nie nalezy do krajéw silnie zréznicowanych tery-
torialnie. Wspoélczynniki mierzace poziom zréznicowania pomiedzy wojewddztwami
i podregionami z reguly ksztaltuja sie ponizej wielkosci srednich dla UE-27. Jednak
zréznicowanie przestrzenne w Polsce w zakresie poziomu rozwoju gospodarczego
zwiekszalo sie w ostatnich latach zaréwno na szczeblu jednostek terytorialnych
NUTS 2 (wojewddztwa), jak i NUTS 3 (podregiony)'.

Zréznicowanie terytorialne w zakresie PKB na mieszkanca na szczeblu jedno-
stek terytorialnych NUTS 2 byto znacznie nizsze niz $rednie w UE-27 (wskaznik
dyspersji'® wynosit 19,9% w Polsce wobec 28,3% w UE w 2007 roku). O ile jednak
w UE-27 obserwuje si¢ zmniejszanie tak zdefiniowanego zréznicowania, to w Polsce
zréznicowania te narastaly, jakkolwiek tempo tego zjawiska uleglo spowolnieniu.

Zréznicowanie w zakresie regionalnego PKB na mieszkarnca na szczeblu jed-
nostek NUTS 3 réwniez zwigkszalo si¢, a od 2006 roku nieznacznie przewyzsza
wskaznik zréznicowania dla UE-27 (wskaznik dyspersji regionalnego PKB na miesz-
kanica w Polsce w 2007 roku wynosit 34,5%, a w UE-27 ksztaltowal si¢ na pozio-
mie 32,7%). Zasadnicza réznica dotyczyla kierunku przebiegu procesu zbieznosci
region6w — w Polsce poziom zrdéznicowania systematycznie narastat (pomiedzy
rokiem 2000 a 2007 nastgpit wzrost powyzszego wskaznika o 1,7 p.p.), podczas gdy
w UE nastgpito jego obnizenie o0 2,8 p.p.%

Zjawisko zwigkszania si¢ zréznicowan pomiedzy regionami danego kraju w za-
kresie poziomu rozwoju gospodarczego jest charakterystyczne dla tzw. gospodarek
doganiajacych i nastgpito we wszystkich nowych panstwach cztonkowskich, na ogét
w silniejszym wymiarze niz w Polsce.

Powyzsza analiza pokazuje, ze nastepuje zwiekszanie rdznic w poziomie rozwoju
spoteczno-gospodarczego pomiedzy liderami wzrostu gospodarczego (przede wszyst-
kim wojewodztwem mazowieckim i dolnos$lgskim) a regionami Polski Wschodniej

18' W Polsce wyznaczono 66 jednostek NUTS 3, ktdre grupujg jednostki szczebla powiatowego.
Wiecej na http://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/jednostki-terytorialne/klasyfikacja-nuts/, data dostepu
6.05.2014.

19 Wskaznik dyspersji regionalnego PKB per capita jest mierzony sumg réznic bezwzglednych
pomiedzy krajowym i regionalnym PKB per capita wazonych udzialem ludnoéci, wyrazona jako odsetek
krajowego PKB per capita. Wskaznik wynosi zero, gdy regionalny PKB per capita jest identyczny we
wszystkich regionach, a roénie wowczas, gdy powieksza sie dystans pomiedzy PKB per capita w regio-
nach a $rednig krajowa. W 2011 roku wskaznik ten dla Polski wynidst 22,6% dla NUTS 2 i 34,9% dla
NUTS 3. Definicje podano za: Raport Polska 2011. Gospodarka - Spofeczeristwo — Regiony, Departament
Koordynacji Polityki Strukturalnej, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2011, http://www.
mir.gov.pl/rozwoj_regionalny/Ewaluacja_i_analizy/Raporty_o_rozwoju/Raporty_krajowe/Documents/
Polska_2011_Gospodarka_Spoleczenstwo_Regiony.pdf, data dostepu 27.04.2014, s. 21, oraz http://appsso.
eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.dosjsessionid=9ea7d07d30d7ef27575de3¢c3401c-
9155b1968e8bae92.e34MbxeSaxaSc40LbNiMbxeNb3uSe0, data dostepu 6.05.2014.

20 Raport Polska 2011. Gospodarka - Spoleczeristwo — Regiony..., op.cit., s. 21.
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i innymi slabszymi ekonomicznie regionami. Oczekuje si¢, ze fundusze unijne beda
stanowi¢ swoistg przeciwwage dla obserwowanych dotad tendencji wzrostu nieréwno-
$ci w podziale dochodu na poziomie regionalnym, spowalniajac tempo wewnetrznej
polaryzacji kraju. Nalezy jednak pamigtac, ze rosngce wsparcie ze srodkéw unijnych
co prawda przynosi gospodarce istotne impulsy rozwojowe, ale nie zastapi czynnikow
rozwoju endogenicznego. Wazne jest zatem kreowanie warunkéw dynamizujacych
wlasne mozliwosci rozwojowe poszczegolnych regiondw.

Szacuje sie, ze w scenariuszu pozbawionym wpltywéw funduszy unijnych nasta-
pitby wzrost rozmiaru zréznicowan miedzyregionalnych mierzonych wspotczynni-
kiem zmiennosci poziomu produktu regionalnego brutto na mieszkanca. Wedtug
modelu Mamor3*, wskaznik wynoszacy 24,3% w pierwszym roku czlonkostwa w UE
wzrdsiby bez udziatu srodkéw unijnych do 28,7% w ostatnim roku naptywu tych
srodkow. Jednak dzieki ich wykorzystaniu szacowany wzrost tego wskaznika bedzie
o polowe mniejszy i ma wynosi¢ 2,2 p.p. Mozna wiec stwierdzi¢, ze oddzialywanie
funduszy pozwoli o polowe ograniczy¢ naturalny proces réznicowania regionéw. Sy-
mulacje modelu EUImpactModIII*? réwniez wskazuja, ze realizacja polityki spojnosci
przyczyni si¢ w nadchodzacych latach do spowolnienia tempa wzrostu wewnatrz-
krajowego zrdéznicowania poziomu rozwoju gospodarczego. Preferujaca regiony
najbiedniejsze przestrzenna alokacja srodkéw finansowanych spowoduje, ze w 2014
roku wspdtczynnik zmienno$ci PKB per capita na poziomie NUTS 2 wedlug tego
modelu bedzie nizszy niz w scenariuszu bez funduszy o ponad 3 p.p.”

Podsumowanie
Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze realna konwergencja gospodarki polskiej

jako calosci zachodzi jednoczesnie z procesem polaryzacji rozwoju, tj. pogtebia-
niem réznic pomiedzy regionami. O ile bowiem w ostatnim dwudziestoleciu Polska

21 Mamor3 - obliczeniowy model réwnowagi ogélnej MaMoR3, bedacy rozbudowana wersja
wczesniejszych modeli MaMoR, wykorzystywanych przez Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowg
i Prevision do analiz efektéw funduszy strukturalnych.

22 EulmpactModIII - dynamiczny, stochastyczny model rOwnowagi ogdlnej duzej skali, opracowany
w Instytucie Badan Strukturalnych. Trzecim modelem, niewymienionym w opracowaniu a wykorzy-
stywanym do oceny wptywu srodkéw unijnych na rozwdj spoteczno-gospodarczy jest pieciosektorowy
model Hermin polskiej gospodarki (HPL5), bedacy elementem systemu modeli zbudowanego na zlecenie
Dyrekeji Generalnej Komisji Europejskiej ds. Polityki Regionalnej (DG REGIO) przez miedzynarodowe
konsorcjum badawcze z udziatem Wroclawskiej Agencji Rozwoju Regionalnego.

2 Wplyw funduszy europejskich na gospodarke polskich regionéw i konwergencije z krajami UE. Raport
2010, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2010, s. 45, http://www.mir.gov.pl/rozwoj_regio-
nalny/ Ewaluacja_i_analizy/Raporty_o_rozwoju/Raporty_krajowe/Documents/Raport2010_Wplyw_fun-
duszy.pdf, data dostepu 27.04.2014.
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zblizyla si¢ do poziomu produktu per capita Unii Europejskiej, to proces ten zacho-
dzil nieréwnomiernie w wymiarze terytorialnym. Najbardziej dynamiczne byly te
wojewodztwa, w ktérych obrebie znajduja si¢ duze metropolie - silne centra rozwoju
(mazowieckie i dolnoslaskie). Mozna oczekiwa¢, ze w najblizszych kilkunastu latach
proces ten bedzie kontynuowany*.

Podobne zjawiska zachodzg w calej Unii Europejskiej. Powstaje wiec pytanie, czy
nalezy uzna¢, ze Unia Europejska, w tym Polska, powinna si¢ rozwija¢ jako calo$¢
i skupic sie na wsparciu jedynie tych obszaréw, ktére maja szanse przyczynic si¢ do
sukcesu UE na arenie migdzynarodowej. Ot6z nie. Nie mozna bowiem zapomina¢
o regionach najbiedniejszych, na ktérych mieszka 35% populacji UE-27%. Zgodnie
bowiem z zasadami sprawiedliwosci spotecznej, regiony najbiedniejsze nie powinny
by¢ pozbawione pomocy.

Majac $wiadomos¢ powyzszego, w UE przyjeto tzw. nowy paradygmat polityki
spojnosci Unii Europejskiej. Zgodnie z tym paradygmatem celem polityki spdjnosci
jest promowanie potencjaléw wzrostu i rozwoju regiondw oraz zmniejszanie regio-
nalnych dysproporcji UE, co oznacza, ze celem nie jest wyréwnywanie wynikow
gospodarczych i sytuacji miedzy regionami (konwergencja bezwarunkowa), ale
raczej pomoc biedniejszym regionom w zmniejszaniu ich luki rozwojowej wzgle-
dem $redniej UE (konwergencja warunkowa). Nawet gdyby potencjaly byly w pelni
wykorzystane we wszystkich regionach, nadal istnialyby réznice w wynikach miedzy
nimi. Tym samym konwergencja gospodarcza, zazwyczaj mierzona za pomoca PKB
na mieszkanca, nie powinna by¢ traktowana jako cel polityki spojnosci, gdyz nie jest
ani koniecznym, ani wystarczajagcym warunkiem osiagnigcia prawdziwych celéw
tej polityki, czyli wlaczenia spolecznego i efektywnosci. W przypadku spdjnosci
spadek (lub wzrost) PKB w poréwnywaniu z innymi regionami moze towarzyszy¢
zwigkszeniu (lub zmniejszeniu) poziomu wykluczenia spolecznego, mierzonego
np. liczbg mieszkanicéw danego regionu osiagajacych niskie dochody. Cele polityki
spojnosci dotyczace efektywnosci i rownosci moga by¢ realizowane niezaleznie od
procesu konwergencji gospodarczej, ktorej osiagniecie nie gwarantuje ich realizacji.
W zwigzku z tym polityke spojnosci nalezy wiec rozumiec nie jako polityke majaca
na celu konwergencje gospodarczg, ale w szerszym wymiarze — jako polityke stymu-
lujaca zdolno$¢ endogenicznego rozwoju w regionach?.

Kwestig odrebng i wzbudzajacg wiele emocji, jest sprawa finansowania pomocy
dla regionéw najubozszych. Krytyka stosowanego w Polsce mechanizmu wyréow-

24 Tbidem, s. 40.

25 Polityka spojnosci UE 1998-2008..., op.cit., s. 25.

26 A. Ryszkiewicz, Od konwergencji do spojnosci i efektywnosci. Podstawy teoretyczne polityki spdjnosci
gospodarczej, spolecznej i regionalnej, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2013, s. 123.
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nawczego dochod6w jednostek samorzadu terytorialnego, czyli tzw. janosikowego,
nie wynikala jednak z podwazania przez dokonujgce wplat jednostki samej zasady
solidaryzmu spotecznego, ktdra jest urzeczywistniana przez placone kwoty, ale ze
sposobu ich naliczania. Wplaty okreslano na podstawie dochodéw podatkowych
sprzed dwdch lat, co sprawialo, ze nie odzwierciedlaly biezacej sytuacji finansowej
danej jednostki samorzadu terytorialnego. Trybunat Konstytucyjny w swoim wyroku
z dnia 4 marca 2014 roku orzekl, ze sposdb liczenia janosikowego jest niezgody
z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej i ma zosta¢ zmieniony w ciggu 18 miesiecy
od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw?’.

Sprawa otwartg pozostaja réwniez kierunki pomocy dla regionéw najbiedniej-
szych. Badania pokazuja, ze takie dziatania jak np. wsparcie przedsigbiorczosci czy
innowacyjnosci na tych obszarach jest malo efektywne. Natomiast stuszne wydaje
sie rozwigzanie polegajace na wspieraniu tych dzialan, ktére wynikaja z potencjatu
endogenicznego danego regionu. Tak ukierunkowana pomoc powinna przynies¢
widoczne efekty, nie tylko dla mieszkanicéw danego regionu czy panstwa czlonkow-
skiego, lecz takze catej Unii Europejskie;.

Cel polityki spojnosci a rozwdj regionalny
Unii Europejskiej - przyklad Polski

Streszczenie

Celem polityki spojnosci Unii Europejskiej jest wspieranie dziatan prowadzacych do
wyréwnania warunkéw ekonomicznych i spotecznych we wszystkich regionach Unii
Europejskiej. Jednak analizy przeprowadzane przez Komisj¢ Europejska pokazuja, ze po-
mimo ogdlnej konwergencji PKB na mieszkanca w regionach najubozszych UE nadal
wystepuje duza luka w poziomie rozwoju pomiedzy regionami. Analogiczne procesy
zaobserwowano réwniez w Polsce. W okresie 2004 -2010 polskie regiony rozwijaly si¢
pod wzgledem gospodarczym i spolecznym, zmniejszajac dystans do $redniego poziomu
unijnego. Jednak proces ten przebiegal odmiennie w poszczegélnych wojewddztwach.
Dominujgce ekonomicznie to w dalszym ciggu wojewddztwa: mazowieckie, $laskie,
wielkopolskie, dolnoslaskie i matopolskie. Natomiast udzial Polski wschodniej w gene-
rowaniu PKB systematycznie spadal. Tym samym, konwergencja gospodarki polskiej

27 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4 marca 2014 r., sygn. akt K 13/11, Dz.U. z 2014 .,
poz. 348.
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jako calosci zachodzila jednoczesnie z procesem polaryzacji rozwoju, tj. pogtebianiem
réznic pomig¢dzy regionami.

Stowa kluczowe: polityka spojnosci, rozwdj regionalny, Unia Europejska, Polska,
konwergencja gospodarcza

The objective of cohesion policy and regional development
in the European Union - example of Poland

Abstract

The aim of the EU cohesion policy is to support activities to align economic and social
conditions in all regions of the European Union. However, the analysis carried out by
the European Commission show that, despite the overall convergence of GDP per capita
in the poorest regions of the EU, there is still a large gap in the level of development be-
tween regions. Similar process is also observed in Poland. In the period 2004-2010 Polish
regions developed in terms of economic and social development, reducing the distance
to the average level of the EU. However, this process proceeded differently in different
regions. Economically dominant is still regions: Mazowieckie, Slaskie, Wielkopolskie,
Dolnoslaskie and Malopolskie. The share of Polish eastern regions in generating GDP
steadily declined. Thus, the convergence of the Polish economy as a whole occurred
simultaneously with the process of polarization of development, i.e. the deepening of
regional disparities.

Keywords: cohesion Policy, regional development, European Union, Poland, economic
convergence
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Hiszpanska polityka publiczna wobec
autonomii kraju Baskow

Wprowadzenie

Celem opracowania jest analiza hiszpanskiej polityki publicznej wobec regionéw
autonomicznych na przykladzie Kraju Baskéw'. Do dodatkowych celéw zaliczono
rozwazenie historii ewolucji autonomii i rozwoju spoteczno-gospodarczego regionu.
Teza zostata sformulowana w nastepujacy sposdb: Przyznanie autonomii jest czyn-
nikiem wplywajacym pozytywnie na rozwoj gospodarczy Kraju Baskéw. W badaniu
wykorzystano studia literaturowe i metode studium przypadku.

W pierwszej czgsci opracowania przedstawiono krotka charakterystyke regionu
i histori¢ jego wyodrebnienia. Nastepnie poddano rozwazaniom skutki autonomii
z punktu widzenia polityki publicznej oraz sytuacje polityczna i gospodarcza regionu.
Na tej podstawie wyciagnieto wnioski, ktére uwzgledniono w podsumowaniu.

Prowadzac rozwazania dotyczace polityki publicznej, nalezy zada¢ sobie pytanie,
czym ona jest. W najszerszym ujeciu to dziedzina dziatan panstwa skupiona wokoét
problemdw publicznych. Obejmuje polityki sektorowe, horyzontalne i inne tworzac
spojny system. W tym artykule problem autonomii regionalnej bedzie analizowany
z punktu widzenia polityki publicznej w tym rozumieniu.

Pojecie autonomii wywodzi sie z jezyka greckiego i oznacza ,ustalanie regut
przez tych, ktérzy maja si¢ nimi kierowa¢™. Autonomia regionalna badz terytorialna

! Hiszpania podzielona jest na prowingcje, ktdre tworzg 17 wspolnot autonomicznych. Kraj Baskow
jest polska nazwa wspolnoty, ktora w jezyku hiszpanskim brzmi Pais Vasco, Comunidad Auténoma Vasca,
a w baskijskim — Euskadi, Euskal Autonomi Erkidegoa.

2 W. Konarski, Ruchy regionalistyczne jako forma nacjonalizmu we wspéiczesnej Europie i ich
mozliwy wplyw na idee zjednoczonej Europy, w: Spoleczeristwo i polityka, Podstawy nauk politycznych,
rodz. LII, red. K.A. Wojtaszczyk, Uniwersytet Warszawski, Wydzial Dziennikarstwa i Nauk Politycznych,
Warszawa 2007, s. 1081.
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jest terminem z pogranicza prawa i polityki. Jest to ograniczenie wplywu wladzy
centralnej panstwa na pewne dziedziny dziatalnosci lokalnej wladzy wykonawczej
i ustawodawczej, wybranych i podlegajacych kontroli ludzi zamieszkujacych dany
obszar panstwa, identyfikujacych si¢ jako odrebny naréd®, mniejszos¢ narodowa*
lub grupa etniczna. Zaistnienie takiej sytuacji prowadzi do powstania obszaru
o charakterze quasi-panstwowym. Nie jest on w pelni suwerenny, ale daje gwarancje
poszanowania odrebnosci jego mieszkancow.

Polityka regionalna Unii Europejskiej koncentruje si¢ na zmniejszeniu dyspro-
porcji miedzy regionami w panstwach cztonkowskich, zréwnowazonym rozwoju
oraz promocji réwnych szans dla wszystkich. Cele te s3 realizowane za pomoca
réznych instrumentéw finansowych, takich jak fundusze strukturalne®. Wobec
tendencji separatystycznych Unia Europejska prezentuje jednoznaczne stanowisko
i nie popiera ich. Kwestia niepodlegtosci regionéw autonomicznych pozostaje wiec
wewnetrzng sprawg panstw cztonkowskich. W przypadku odfgczenia od Hiszpanii
i ogloszenia niepodleglosci przez ktorykolwiek region szanse na wiaczenie do Unii
Europejskiej praktycznie nie istnieja.

W Unii Europejskiej istnieje instytucja terytoriow specjalnych, ktdre z przyczyn
geograficznych, historycznych lub politycznych maja inne powiazania z rzagdami
centralnymi wlasnych panstw, a przez to z Unig Europejska. Prawnie ich status zostat
uregulowany w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w artykutach 198-204
oraz 3491 355. W okolicznych krajach s3 one stosowane przykladowo w odniesieniu
do Gibraltaru, Madery czy Ceuty.

Innym rozwigzaniem stosowanym w Unii sg euroregiony. To formalny system
wspOlpracy transgranicznej skupiajacy przedstawicieli szczebla lokalnego i regional-
nego, a takze partneréw spolecznych’. Inne Zrédlo podaje, ze euroregion to region
europejski polozony na granicy dwoch lub wigcej panstw powotany poprzez umowe

3 W roku 1978 na $wiecie znajdowalo si¢ 7 narodéw powyzej 100 milionéw (ok. 41% ludnosci
$wiata), 8 narodow o liczebnosci miedzy 100 a 50 milionéw (12,5% ludnosci $wiata), 12 narodéw o liczeb-
nosci migdzy 50 a 25 miliondéw (12% ludnoéci §wiata), 34 narody o liczebnoséci miedzy 25 a 10 milion6w,
49 narodéw pomiedzy 10 a 5 milionéw, 147 narodéw pomiedzy 5 a 1 milionem, 95 narodéw miedzy
1 milionem a 500 tysiecy, 199 narodéw miedzy 500 a 100 tysiecy i okoto 1500 narodéw ponizej 100 tysiecy.
Liczby te jaskrawo kontrastuja z liczbg obecnie uznanych panstw. Stanistaw Otok, Geografia polityczna,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2003, s. 65.

4 Mniejszo$ci narodowe to zbiorowo$ci, ktére mieszkaja na okreslonym terytorium oraz zachowuja
odrebnos¢ i spojnoéc kulturows. Jan Bluszkowski, Nardd w sensie ekonomicznym i politycznym, Spoleczeti-
stwo i polityka, Podstawy nauk politycznych, rodz. LII, red. K.A. Wojtaszczyk, Warszawa 2007, s. 181.

5 W. Konarski, Ruchy regionalistyczne..., op.cit., s. 1083.

6 Polityka regionalna, http://europa.eu/legislation_summaries/regional_policy/index_plhtm, data
dostepu 1.05.2014.

7 Informacje ogdlne, http://www.euroregion-tatry.pl/?id=historia, data dostepu 19.04.2014.
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euroregionalng i zaakceptowany przez Uni¢ Europejska®. Czestokro¢ euroregiony
wyrozniajg sie nie tylko wspdtpraca gospodarcza na terytorium granicznym, lecz
takze wspdlng kultura, historig i tradycja. W niewielu przypadkach mozna jednak
stwierdzi¢, ze euroregiony wykazujg cechy separatystyczne badz tendencje zacie-
$nienia kooperacji wymykajace si¢ zwyklej wspdlpracy transgranicznej. Zazwyczaj
jest to wspolpraca oparta na geograficznej lokacji, tradycjach kooperacji i wspdlnej
historii. Kraj Baskow utworzyl tego typu region w 2011 roku w polgczeniu z Akwi-
tanig (Aquitaine-Basque Country Euroregion)®.

1. Charakterystyka regionu i historii wyodrebnienia

Kraj Baskow (z baskijskiego Euskadi, z hiszpanskiego Pais Vasco) posiada status
autonomicznej spolecznosci w péinocnej Hiszpanii. Juz w Hiszpanskiej Konstytucji
z roku 1978 otrzymat status regionu historycznego. Stolicg jest Vitoria-Gasteiz (Vi-
toria to nazwa hiszpanska, Gasteiz — baskijska), a Bilbao jest najwigekszym miastem
obszaru. Hiszpanska autonomiczna spoleczno$¢ Kraju Baskéow nie powinna by¢
mylona z Wigkszym Krajem Baskow (z baskijskiego Euskal Herria), ktérego jest
cze$cig skladows. Nie jest on jedynym regionem w Hiszpanii o silnych tendencjach
autonomicznych. Do innych naleza m.in. Katalonia i Galicja".

Na terenie regionu obowigzuja dwa oficjalne jezyki — baskijski i hiszpanski,
a 32% populacji regionu jest dwujezyczna''. W 2006 roku ankieta socjologiczno-
-lingwistyczna we wszystkich baskijskich prowincjach pokazala, ze w grupie ludzi
powyzej 16 roku zycia w Baskijskiej Autonomicznej Spotecznosci 30,1% mowito
plynnie po baskijsku, 18,3% posiadalo bierng znajomos¢ jezyka, a 51,1% nie méwilo
po baskijsku. Badanie te pokazujg wzrost w stosunku do poprzednich lat (29% w 2001
roku, 24% w 1991). Najwiecej ludzi méwiacych po baskijsku znajduje sie¢ w grupie
wiekowej 16-24, najmniej w grupie ludzi powyzej 65 roku zycia'?, co wskazuje na
to, ze znajomos¢ regionalnego jezyka zyskuje na znaczeniu.

8 Euroregiony, http://euro.pap.com.pl/euroregiony/, data dostepu 19.04.2014.

9 The Euroregion Will Enable the Basque Country to Attain an “important position” within Europe,
http://www.irekia.euskadi.net/en/news/8430-the-euroregion-will-enable-the-basque-country-attain-
important-position-within-europe, data dostgpu 2.05.2014.

10 D. Gluszek-Szafraniec, Razem czy osobno? Wspélpraca hiszpanskich ruchow separatystycznych,
http://www.psz.pl/tekst-4053/Dagmara-Gluszek-Szafraniec-Razem-czy-osobno-Wspolpraca-hiszpan-
skich-ruchow-separatystycznych, data dostepu 10.05.2014.

1 G. Extra, K. Yagmur, Europa bogata jezykami. Trendy w strategiach i praktykach dotyczgcych
wielojezycznosci w Europie, Cambridge University Press, 2012, s. 233.

12 G. Vasco, IV. Inkesta Soziolinguistikoa, Servicio Central de Publicaciones del Gobierno Vasco
2008, za: D. Gluszek-Szafraniec, Razem czy osobno?..., op.cit., s. 2.
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W regionie dziata polityczny ruch majacy na celu rozszerzenie autonomii po-
litycznej lub calkowitg niepodleglos¢ Kraju Baskow'. Jest on znacznie silniejszy
w hiszpanskim autonomicznym regionie Baskéw i péinocno-zachodniej Navarrze,
podczas gdy w czgsci francuskiej ruch ten nie ma szerokiego poparcia. Ruch rosci
takze sobie prawa do wiaczenia francuskich prowincji do kraju Baskéw'. Przed
hiszpanska konstytucjg z 1978 roku i systemem autonomicznych spotecznosci trzy
prowincje byty znane pod hiszpanska nazwg Provincias Vascongadas. Polityczny
system tych trzech prowincji zostal zdefiniowany w Statucie z Gerniki, ktéry za-
aprobowano poprzez referendum, ktére miato miejsce 25 pazdziernika 1979 roku.
Obecnie to jeden z najbardziej zdecentralizowanych regiondw na $wiecie, okreslany
jako ,,posiadajacy wiecej autonomii niz jakikolwiek inny w Europie™®.

Baskowie zamieszkiwali terytoria wspolczesnej Hiszpanii i Francji. Ich obecno$¢
na tych terenach sigga prehistorii. S3 uwazani za jeden z najstarszych z ludéw Europy,
cho¢ ich pochodzenie nie jest do konica wyjasnione. Pierwsze dane o samorzadnosci
Baskéw dotycza roku 1200, kiedy nastgpito polaczenie Asturii z Kastylig, a Baskom
przyznano duzg autonomi¢. Wiadcy nadali im specjalne przywileje zwane fueros,
ktore obowigzywaly do poczatkéw XIX, zapewniajac spokoj na tych terenach. Fueros
to zbiér praw nadanych przez krolow Kastylii i traktowanych jako czes$¢ baskijskiego
systemu prawnego regulujacego polityczne wiezi prowingji baskijskich z korong
(specjalny podatek, polityczny status i inne zasady naboru do armii). W 1789 roku
w skutek reformy administracyjnej zniesiono autonomig francuskiej czesci regionu,
aw 1814 roku krol Hiszpanii zniost wezesniejsza konstytucje i zlikwidowat przywileje
Baskow'e. Baskijski nacjonalizm ma swoje korzenie w karlizmie i utratg dawnych
relacji z panstwem hiszpanskim w latach 1839-1876".

Ruchy nacjonalistyczne w Hiszpanii staraly si¢ wspdtpracowaé w okresie dykta-
tury w celu zapewnienia poszanowania swojej kultury i tradycji. Powstaty pomysty
utworzenia odrebnego panstwa konfederacji Republik Iberyjskich (Confederacion
de Repuiblicas Ibéricas), z ktorego jednak ostatecznie wycofali si¢ Baskowie'®. Rozpo-

13 Trzeba zaznaczy¢, ze ruch ma bardziej charakter regionalny niz narodotworczy. Zob. M. Dlu-
zyk, W. Kabanski, Perspektywy rozwoju regionow — Kraju Baskéw i Katalonii w kontekscie ustrojowym
niepodzielnego parstwa hiszpariskiego, Samorzad Terytorialny 2008, nr 4, s. 72-82. K. Wlazlak, Rozwdj
regionalny jako zadanie administracji publicznej, Wolters Kluwer, Warszawa, 2010, s. 66.

14 M.Z. Bookman, The Economics of Secession, Palgrave Macmillan, New York, 1993, s. 111.

15 Spain and its regions, Autonomy games, http://www.economist.com/node/9833306¢story_
id=9833306, data dostepu 15.05.2014.

16 M. Teklinski, Kim sg Baskowie?, http://www.psz.pl/tekst-221/Michal-Teklinski-Geneza-i-prze-
bieg-konfliktu-baskijskiego, data dostepu 15.04.2014.

17 Zob. K. Mirgos, Archipelag baskijskiego nacjonalizmu, ,Sprawy Narodowo$ciowe” 2005, nr 27,s.
171-184.

18 JL. De la Granja, J. Beramendi, P. Anguera, La Esparia de los nacionalismos y las autonomias,
Madryt 2001.
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czelo to jeden z najtrudniejszych okreséw w baskijskiej historii naznaczonego silng
imigracjg nie-Baskow z innych czgsci Hiszpanii do szybko rozwijajgcego si¢ regionu,
ktory rozkwital az do lat sze§¢dziesiatych.

Migracje byty potegowane przez protekcjonistyczne $rodki rezimu Franco, jako ze
rozrastajaca si¢ baskijska gospodarka potrzebowala wigcej sity roboczej. Jednoczesnie
jezyk baskijski zostal zakazany w sprawach dotyczacych administracji publicznej czy
mass mediow, byt wrecz traktowany jako element folkloru czy religii. Sytuacja jezyka
byta lepsza w Navarrze czy Alavie, ktdre popieraly Franco w powstaniu. Po zakoncze-
niu okresu dyktatury ruchy nacjonalistyczne w Hiszpanii nie podejmowaty wspol-
nych akcji na rzecz zwigkszenia autonomii. Wyjatek stanowi Deklaracja z Barcelony
z 16 lipca 1998 roku, gdy reprezentanci Katalonii, Kraju Baskow i Galicji potwierdzili,
ze Hiszpania jest krajem wielonarodowym, ktory winien wpierac i wzmacnia¢ kulture
poszczegolnych autonomii®.

Dnia 31 sierpnia 1959 roku mlodzi nacjonalidci zalozyli grupe separatystyczna
ETA?, ktéra w latach szesc¢dziesigtych zaadaptowala rewolucyjng ideologie mark-
sistowska. Zainspirowana ruchami takimi jak Fidela Castro na Kubie czy Ho Chi
Minha w Wietnamie, grupa planowata stworzy¢ niepodlegle socjalistyczne panistwo
baskijskie za pomocg przemocy. Do niechlubnych skutkéw roszczen niepodlegloscio-
wych regionu nalezg ofiary tej terrorystycznej organizacji paramilitarnej. Od 1968
roku ETA zabila ponad 800 osdb, tysigce odniosto rany, wielu zostalo porwanych*.
Grupa jest rozpoznawana jako organizacja terrorystyczna przez wladze francuskie
i hiszpanskie, a takze Uni¢ Europejska i USA. Ponad 700 czlonkéw organizacji od-
siaduje kary w wiezieniach Francji, Hiszpanii i innych krajéw?. To obecnie ostatnia
z hiszpanskich grup politycznych, ktéra opowiada si¢ za stosowaniem bezposredniej
przemocy. Jednak na poziomie ideologicznym ETA nie definiuje Baskow przez rase,
a podkresla znaczenie zwyczajow i jezyka. Glownym celem atakow jest wywarcie
presji na rzadzie Hiszpanii. W 1991 roku podjeto prébe rozwigzania rozméw z ETA
za pomocy partii Herri Batasuna, ktdra czesto byta uwazana za legalne ramig¢ ETA,
poniewaz nigdy nie potepita ich dziatalnosci.

19 Declaracion de Barcelona, 16 lipca 1998, El Viejo Topo, Barcelona, 1998, Nr 122, s. 10-11.

20 EU list of terrorist organizations, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/en/0j/2006/1_144/
1_14420060531en00250029.pdf, data dostepu 17.04.2014.

21 Conseil Affaires Generales Et Relations Exterieures — Affaires Generales — Conclusions — Extraits,
https://pastel.diplomatie.gouv.fr/editorial/actual/ael2/bulletin.asp?liste=20040601.html#Chapitre14, data
dostepu 17.04.2014.

22 La cifra de presos de ETA es la mds alta de la tiltima década con 728 encarcelados, http://www.
elconfidencial.com/cache/2008/01/01/66_cifra_presos_ultima_decada_encarcelados.html, El Confiden-
cial, data dostgpu 17.04.2014.

23 M. Teklinski, Kim sg Baskowie..., op.cit.
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Dzisiejszy nacjonalizm baskijski odwoluje si¢ gléwnie do kultury i wartoéci.
Wplywa to na postepujace zréznicowanie i rozwarstwienie ruchu. Poszczegolne
grupy i frakcje prezentujg odmienny stosunek do aktualnych probleméw, przesztosci
i kwestii niepodlegtosciowych®.

2. Polityczne i gospodarcze skutki autonomii w swietle
polityki publicznej

Gdy Hiszpania powrdcita do demokracji w 1978 roku, przywrdcono takze ba-
skijskg autonomie, ktorej przyznano bezprecedensowy dotychczas stopien samo-
rzadnosci®. Kraj jest zorganizowanych wedlug fueros, posiada Statut Autonomii,
wlasng policje i finanse publiczne, praktycznie niezalezne od rzadu centralnego.
W Navarrze Baskowie nie zdobyli kontroli w rzadzie autonomicznej spotecznosci,
ale wiele drobnych partii nacjonalistycznych jest reprezentowanych we wiadzach
municypalnych.

Obecne prawa okreslaja autonomiczng spoteczno$¢ jako federacje trzech pro-
wingji sktadowych. Konstytucja, ktérg wydano po czasach dyktatury potwierdza
historyczne prawa i podejmuje probe osiagnigcia kompromisu miedzy centralizmem
a federalizmem, ustanawiajac autonomiczne spotecznosci (np. Kastylia — Leon, Kata-
lonia, Valencia). Jednak prowincjonalne rzady (diputacion foral, z baskijskiego Foru
Aldundiak) zostaly przywrdcone jedynie w Kraju Baskéw i w Navarrze. Dla przykladu,
prowincja odpowiedzialna jest za pobdr podatkéw w porozumieniu z baskijskim
i hiszpanskim rzagdem oraz Unig Europejskg. Diputaciones Forales zarzadzajg wieksza
cze$cia kazdej z prowingji, ale s3 koordynowane przez autonomiczny baskijski rzad
(hiszpanski Gobierno Vasco, baskijski Eusko Jaurlaritza)®.

Baskijski parlament i rzad mieszcza si¢ w Vitoria-Gasteiz, ale Statut Autonomii
Kraju Baskéw przewiduje, Ze maja one zosta¢ przeniesione do Pampeluny, jedli Navarra
zdecyduje si¢ dolaczy¢ do baskijskiej spotecznoséci autonomicznej. W parlamencie
zasiada 25 reprezentantdw z kazdej z trzech prowincji. Wybieraja oni Lehendakari”’,

24 J. Orzechowska-Wactawska, Stare i nowe oblicze nacjonalizmu. Whioski z badai nad baskijskim
ruchem nacjonalistycznym, Acta Universitatis Lodziensis Folia Sociologica 2013, nr 47, s. 73-86.

25 Wigcej o instytucjach i administracji w Hiszpanii zob. E. Del Pino, W jaki sposéb przeprowadzi¢
pomiar instytucjonalizacji paristwa autonomii regionalnych pod kgtem postaw obywateli?, w: Miedzy
socjologig polityki a antropologig polityki, red. J. Wodz, Wydawnictwo Uniwersytetu Slgskiego, Katowice
2009, s. 13-37.

26 Qfficial website of the Basque Government, http://www.basques.euskadi.net/t32-7413/en/, data
dostepu 14.04.2014.

27 The official website of the President of the Basque Autonomous Community, http://www.lehendakari.
euskadi.net/r57-6449/en/, data dostepu 14.04.2014.
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czyli prezydenta, ktéry nastepnie tworzy rzad. Autonomiczna spotecznos¢ ma wlasng
policje Ertzaintza, kontroluje edukacje i opieke zdrowotng i ma baskijska telewizje
oraz rozglo$nie radiowa. Wszystkie te przywileje wynikajg ze Statutu Gernika®.
Rzady Galicji, Katalonii i Kraju Baskéw w 2007 roku podjety wspolprace na rzecz
ochrony jezykéw narodowych. Wladze maksymalizujg dzialania majace na celu
promocje¢ kultury i zachowanie regionalnych tradycji**. Baskijska Spoteczno$¢ Au-
tonomiczna jest obecnie czwartym najbogatszym regionem kraju (patrz tabela 1).

Tabela 1. PKB Kraju Baskéw w stosunku do innych regionéw Hiszpanii w 2011 roku
(w milionach EUR, w cenach realnych z podanych lat, regiony typu NUTS 2)

RegonyHiszpari et 2011 | wslooun do KriuBaskow
Galicia 55 940 86
Principado de Asturias 22 472 35
Cantabria 12 754 20
Pais Vasco 64 857 100
Comunidad Foral de Navarra 18 144 28
La Rioja 7 986 12
Aragdn 33 307 51
Comunidad de Madrid 188 445 291
Castillay Ledn 55 331 85
Castilla-la Mancha 37 113 57
Extremadura 16 954 26
Catalufia 194 285 300
Comunidad Valenciana 99 372 153
llles Balears 25 968 40
Andalucia 141 603 218
Region de Murcia 27 177 42
Ciudad Autonoma de Ceuta (ES) 1499 2
Ciudad Auténoma de Melilla (ES) 1 338 2
Canarias (ES) 40 718 63

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Regional gross domestic product by NUTS 2 regions million EUR,
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&plugin=1&language=en&pcode=tgs00003,
data dostepu 19.04.2014.

28 The Statue of Autonomy of the Basque Country, http://www.lehendakaritza.ejgv.euskadi.net/r48-
2312/en/contenidos/informacion/estatuto_guernica/en_455/estatu_i.html, data dostgpu 20.04.2014.
2 D. Gluszek-Szafraniec, Razem czy osobno?..., op.cit., s. 2.
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Przemyst tradycyjnie byl skoncentrowany na hutnictwie stali i budowie stat-
koéw, gtéwnie dzigki bogatym zlozom zelaza odkrytym w XIX wieku w okolicach
Bilbao. Jednak dziatalno$¢ przemystowa zanikla w skutek kryzysu gospodarczego
lat 1970-1980, tworzac miejsce dla rozwoju sektora ustug i nowych technologii.
Obecnie najbardziej wydajne sektory baskijskiego przemystu to przemyst maszynowy
w dolinie Biscay i Gipuzkoa, lotniczy w Vitoria-Gasteiz oraz energetyczny w Bilbao.
Gospodarka Kraju Baskow doznata znacznej poprawy przez ostatnie dziesie¢ lat.
Mimo koncentracji na dzialalnosci przemystowej w omawianym regionie rozwijaja
sie ustugi. To w nich zatrudnione jest niemal 65% czynnych zawodowo i stanowig
ponad 60% PKB regionu. Poza sektorem finansowym rozwijaja si¢ takze ustugi
biznesowe i turystyka. Ciekawym zjawiskiem jest rozwoj klastrow zorganizowanych
w stowarzyszenia. Obejmujgc one przedsiebiorstwa zwigzane z przemystem ciezkim
i lekkim, tworza grupy wspolpracy, daja efekt synergii i przyczyniajg si¢ do popra-
wienia ich konkurencyjnosci®.

Wplyw na gospodarke regionu miata réwniez dzialalnos¢ ETA. Stanowila ona
dodatkowg bariere wejscia, a czasem bodziec do przeniesienia przedsigbiorstwa.
Spowolnienie gospodarcze w regionie w ostatnich 30 latach XX wieku przypada na
okres zintensyfikowania dzialann ETA i bywa traktowane jako ich konsekwencja*'.
Badania na ten temat prowadzili A. Abadie i J. Gardeazabal®.

Gloéwne przedsigbiorstwa w Kraju Baskéw to Bank BBVA, spotka energetyczna
Iberdrola, Mondragon (najwigksza spoldzielnia na $wiecie), Gamesa inwestujgca
w turbiny wiatrowe oraz CAF. Jest to tez obszar, gdzie odsetek ludzi zatrudnionych
w nauce i przemysle wysokich technologii jest najwyzszy w calej Hiszpanii wg danych
z roku 2009 (patrz tabela 2.).

W 2009 roku i podczas kryzysu finansowego Kraj Baskow osiagat lepsze wyniki
niz $rednia hiszpanska. Bezrobocie wynosito okolo 10% w poréwnaniu do okoto
20% w calym panstwie. W 2010 roku PKB per capita w Kraju Baskéw przewyzszalo
$rednig dla Hiszpanii, co jest stalym trendem™.

30 C. Aragon, M.J. Aranguren, C. Iturrioz, Ewaluacja polityk klastrowych Kraju Baskéw, Polska
Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, Warszawa, 2011, s. 20.

31 M. Jaworski, Ewolucja ugrupowat terrorystycznych, ,,Bezpieczenstwo. Teoria i praktyka” 2009,
nr 3-4, s. 36.

32 A. Abadie, J. Gardeazabal, The Economic Costs of Conflict: a Case-Control Study for the Basque
Country, NBER Working Paper 8478.

33 M. Martinez-Granado, G. Patxi, M. Oleaga, The Basque Country, Spain: Self-Evaluation Report,
OECD Reviews of Higher Education in Regional and City Development, http://www.oecd.org/edu/imhe/
regionaldevelopmenthttp://www.oecd.org/edu/skills-beyond-school/basque%20country%20self%20
evaluation%20report.pdf, data dostepu 3.05.2014. s. 22.
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Tabela 2. Wspolczynnik kapitatu ludzkiego zatrudniony w nauce i przemysle wysokich
technologii w regionach typu NUTS 2 w Hiszpanii (odsetek ludnosci
zawodowo czynnej)

Regiony Hiszpanii Wspotczynnik przy zatozeniu, ze PV = 100 w 2009 roku
Galicia 73
Principado de Asturias 84
Cantabria 80
Pais Vasco 100
Comunidad Foral de Navarra 85
La Rioja 73
Aragdn 79
Comunidad de Madrid 97
Castillay Ledn 76
Castilla-la Mancha 57
Extremadura 54
Cataluna 71
Comunidad Valenciana 61
llles Balears 52
Andalucia 60
Region de Murcia 61
Ciudad Autonoma de Ceuta (ES) 71
Ciudad Auténoma de Melilla (ES) 54
Canarias (ES) 57

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Human resources in science and technology (HRST) by NUTS 2 regions,
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&plugin=1&language=en&pcode=tgs00038,
data dostepu 19.04.2014.

Podsumowanie

Kraj Baskow cieszy sie szerokim zakresem autonomii w granicach Hiszpanii.
Posiada wtasny rzad, finanse publiczne, policj¢ i media*. Jego samorzadno$¢ regu-
lowana jest specjalnym statutem. Region gospodarczo rozwija si¢ lepiej niz reszta
kraju. Na jego rozkwit wplynety zasoby naturalne, szybka industrializacja, a nastep-
nie ptynne przejécie do rozwoju nowych technologii. Wzrost moze takze wynika¢
z duzego udziatu przemystu i budownictwa w PKB regionu, ktéry wynosi 38,9%
w poréwnaniu do 26,41% $redniej unijnej. Dtuga tradycja przemystowa dala regio-

3¢ Wigcej o roli mediéw w autonomii Kraju Baskéw, zob. K. Churska-Nowak, M. Ku$, Baskijskie
ruchy separatystyczne a media regionalne, ,,Przeglad Zachodni” 2011, nr 4, s. 145-164.
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nowi przewage konkurencyjna na rynku europejskim. Polityka baskijskiego rzadu
zorientowana na inwestycje, wspieranie rozwoju, innowacje i technologie znacznie
podniosty konkurencyjno$¢ regionu®.

Na podstawie analizy mozna potwierdzi¢ tez¢ postawiong we wstepie mowiaca,
ze przyznanie autonomii jest czynnikiem wplywajacym pozytywnie na rozwdj go-
spodarczy Kraju Baskow. Nalezy takze zaznaczy¢, ze nadanie szerokiej autonomii
umozliwilo relatywnie spokojny rozwdj terytorium bez stra¢ i walk o niepodleglos¢.
Pytaniem pozostaje, czy obecna polityka wobec Kraju Baskéw jest optymalna. By¢
moze rozszerzenie wspotpracy zapoczatkowanej w 2011 roku w ramach euroregionu
umozliwi poglebienie ochrony i promocji kultury, tradycji, jezyka Baskow w imie
europejskiej idei ,,zjednoczeni w ré6znorodnosci”

Hiszpanska polityka publiczna wobec autonomii kraju Baskow

Streszczenie

Kraj Baskow jest jednym z najbardziej znanych opinii publicznej hiszpanskich regionéow
ze wzgledu na radykalne metody walki o autonomie. Na przestrzeni lat rzad Hiszpanii
wypracowal polityke wobec terytoridéw silnie akcentujacych odrebnos¢. W opracowaniu
poddano analizie historie ewolucji autonomii oraz rozwoj spoleczno-gospodarczy Kraju
Baskoéw. Przyznanie szerokiej autonomii stanowi czynnik wplywajacy pozytywnie na
rozwdj gospodarczy tego regionu.

Metodg badawczg wykorzystang w rozdziale jest studium przypadku. Hiszpanska polityka
publiczna wobec regionéw autonomicznych jest badana na przykladzie Kraju Baskow.
W pierwszej czgdci rozdziatu przedstawiono krotka charakterystyke regionu i historie jego
wyodrebnienia. Nastepnie poddano rozwazaniom skutki autonomii z punktu widzenia
polityki publicznej oraz sytuacje polityczng i gospodarcza regionu.

Stowa kluczowe: Kraj Baskow, Hiszpania, polityka regionalna, region autonomiczny

3 Informacje dla Inwestoréw — Kraj Baskow..., op.cit.



Hiszpanska polityka publiczna wobec autonomii kraju Baskéw 315

Spanish public policy towards autonomy of the Basque Country

Abstract

The Basque Country is one of the most famous Spanish regions to the public opinion due
to the radical methods of struggle for autonomy. Over the years, the Spanish government
has developed a policy towards the territories strongly emphasizing independence. In the
chapter, the author analyzes the history of evolution of autonomy and socio-economic
development of the Basque Country. Granting broad autonomy to the region is a positive
factor in the economic development of the region.

The research method used in the chapter is a case study. Spanish public policy towards
autonomous regions is considered on the example of the Basque Country. In the first
part of the chapter, the author presents a brief description of the region and the history
of its isolation. Then she analyses effects of autonomy from the point of view of public
policy and political and economic situation of the region.

Keywords: Basque Country, Spain, regional policy, autonomous region
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Traktatowe Zrédta harmonizacji podatkowej
w Unii Europejskiej

Wprowadzenie

Tematyka harmonizacji podatkowej w Unii Europejskiej jest waznym problemem
badawczym zaréwno na gruncie nauk ekonomicznych, jak i prawnych. Zasieg har-
monizacji podatkowej podlega z jednej strony réznego rodzaju czynnikom stymulu-
jacym, a z drugiej hamujgcym. Podatki majg kluczowe znaczenie dla funkcjonowania
gospodarek catych panstw. Petnig funkcje fiskalng, alokacyjng i redystrybucyjna’,
a takze stymulacyjna. Wplywaja na che¢ do pracy i przedsigbiorczos¢ obywateli,
na rozwoj lokalny i regionalny, s3 waznym narzedziem polityki gospodarczej pan-
stwa. Nie dziwi zatem, ze regulacje unijne w obszarze prawa podatkowego moga
napotyka¢ pewne trudnosci. Rozwigzania podatkowe sa powigzane co do istoty
z suwerennoscig poszczegdlnych cztonkéw Unii. Harmonizacja podatkowa ingeruje
wiec w konstytutywny dla poczucia suwerennosci aspekt funkcjonowania panstwa,
jakim jest wladztwo podatkowe®. Ograniczenie tego wladztwa musi mie¢ solidne
przestanki, ktére majg swoje umocowanie w dobru catej Unii, a co za tym idzie - takze
jej poszczegdlnych czlonkow.

Celem opracowania jest wskazanie traktatowych zrddet, jakie stoja za procesem
harmonizacji podatkowej w Unii Europejskiej. Analizie zostanie wigc poddane prawo
pierwotne UE, w szczegdlnosci zas dwa traktaty ustanawiajace, tj. Traktat o Unii

1 S.I Bukowski, J.E Kaczmarczyk, Funkcje podatkéw w gospodarce we wspdtczesnych nurtach ekono-
mii, w: S.I Bukowski, M.K. Pype¢, Podatki w Unii Europejskiej: harmonizacja czy konkurencja podatkowa,
Wydawnictwo Politechniki Radomskiej, Radom 2007, s. 17-18.

2 R. Mastalski, Prawo podatkowe, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 13-14.
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Europejskiej’ (dalej takze TUE) oraz Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej*
(dalej takze TFUE)®. Oddzielnie zostang w tek$cie rozpatrzone podatki posrednie
ibezposrednie. Teza stawiang jest stwierdzenie, ze harmonizacja podatkowa w Unii
Europejskiej ma istotne znaczenie dla urzeczywistnienia idei rynku wewnetrznego,
co wskazuje na konieczno$¢ jej postepu — ze szczegdlnym uwzglednieniem podat-
kéw bezposrednich.

1. Pojecie i istota harmonizacji podatkowe;j

Termin harmonizacja podatkowa nalezy rozumie¢ jako proces zblizania prawnych
rozwigzan wystepujacych w poszczegélnych panstwach dotyczacych podatkows.
Harmonizacja podatkowa zmierza wiec do stworzenia pewnego wzorca czy matrycy,
ktdrej odtworzenie powinno mie¢ miejsce w poszczegolnych panstwach dazacych
do niej (tj. do harmonizacji). Nie jest wigec harmonizacja podatkowa procesem
stworzenia jednego wspdlnego systemu podatkowego. Ten bowiem, ze swojej istoty,
wymagalby wystepowania identycznych rozwigzan prawnych normujacych kwestie
podatkowe, nie pozostawiajac miejsca na zadne réznice’. W tym kontekscie nalezy
zauwazy¢, ze w ramach Unii Europejskiej nie moze by¢ mowy o europejskim czy
unijnym systemie podatkowym. Przyjecie takiej terminologii sugerowaloby bowiem
fakt wystepowania jednego prawa podatkowego, tozsamego dla wszystkich panstw
Unii. Jakiekolwiek wiec uzywanie tego okreslenia mozna potraktowa¢ jako skrot
myslowy wymagajacy stosownego wyjasnienia.

Proces harmonizacji podatkowej moze mie¢ réznoraki zasigg. Owo zblizanie
rozwigzan podatkowych moze wigc dotyczy¢ calego systemu podatkowego, po-
szczegolnego podatku/podatkéw badz elementu/elementéw konstrukcyjnych tylko
jednego podatku®.

Jesli chodzi o harmonizacj¢ podatkowa w Unii Europejskiej to nalezy jg uzna¢
za cze$ciows. Zblizanie rozwigzan podatkowych ma bowiem wybiérczy i punktowy
charakter. Przede wszystkim procesem tym objete zostaly podatki obrotowe (VAT,

3 Dz.Urz. UE 2012 C 326.

4 Ibidem.

5 Szerzej na temat zrodel prawa UE zob. M. Ahlt, M. Szpunar, Prawo europejskie, C.H. Beck,
‘Warszawa 2011, s. 33-40.

6 R. Lipniewicz, Europejskie prawo podatkowe, DIFIN, Warszawa 2011, s. 37.

7 L. Oreziak, Konkurencja podatkowa i harmonizacja podatkéw w ramach Unii Europejskiej.
Implikacje dla Polski, Oficyna Wydawnicza Wyzszej Szkoly Handlu i Prawa im. Ryszarda Lazarskiego,
‘Warszawa 2007, s. 141.

8 R. Lipniewicz, Europejskie prawo..., op.cit., s. 38.
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akcyza), ktére maja najwigkszy wplyw na urzeczywistnienie idei rynku wewnetrznego,
omawianej w dalszej czesci opracowania. Duzo skromniejszym procesom harmoni-
zacyjnym podlegaja podatki bezposrednie, ktére wydaja si¢ mniej istotne z punktu
widzenia tegoz rynku. Harmonizacji nie s3 natomiast poddane podatki lokalne.

Realizacji procesu harmonizacji podatkowej w Unii Europejskiej stuzy zastosowa-
nie adekwatnych narzedzi prawnych, wérdd ktorych najwazniejszym jest dyrektywa.
Jest ona wymieniona w katalogu wtérnych aktéw prawa unijnego znajdujacym sie
w artykule 288 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Dyrektywa skierowana
jest do panstw czlonkowskich Unii i wigze je co do celu, ktory zostal w niej okre-
slony. Sposdb i forma realizacji tego celu zostata jednak pozostawiona panstwom,
do ktérych dyrektywa zostala skierowana. Dyrektywy nie sg skuteczne bezposrednio
i wymagaja transpozycji do krajowych porzadkéw prawnych. Co do zasady dyrek-
tywy kierowane s do wszystkich panstw Unii. Sam charakter dyrektywy nie znajduje
swojego odpowiednika w polskim porzadku prawnym’.

2. Traktatowy prymat harmonizacji podatkéw posrednich

Rynek wewnetrzny Unii Europejskiej to pojecie znajdujace swoje zrodlo i definicje
w traktatach unijnych. W art. 3 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej czytamy: ,,Unia
ustanawia rynek wewnetrzny. Dziala na rzecz trwalego rozwoju Europy, ktérego
podstawg jest zrownowazony wzrost gospodarczy oraz stabilnos$¢ cen, spoteczna go-
spodarka rynkowa o wysokiej konkurencyjnos$ci zmierzajaca do pelnego zatrudnienia
i postepu spotecznego oraz wysoki poziom ochrony i poprawy jakosci srodowiska.
Wspiera postep naukowo-techniczny (...)". Definicj¢ rynku wewnetrznego zawiera
natomiast art. 26, w ktérym stwierdzono: ,,Rynek wewnetrzny obejmuje obszar bez
granic wewnetrznych, w ktérym jest zapewniony swobodny przeptyw towaréw, oséb,
ustug i kapitalu, zgodnie z postanowieniami Traktatow”. Artykul ten ustanawia wigc
tzw. cztery swobody, ktére sa konstytutywne dla funkcjonowania rynku wewnetrz-
nego'. Inaczej rzecz ujmujac, rynek wewnetrzny jest to obszar, ktéry ma na celu

9 Zob. szerzej na temat dyrektywy A. Bartosiewicz, Efektywnos¢ prawa wspdlnotowego w Polsce na
przykladzie VAT, Wolters Kluwer business, Warszawa 2009, s. 104-136. Nie tak istotnym narzedziem
prawnym wykorzystywanym do regulowania kwestii podatkowych w Unii Europejskiej jest rozporza-
dzenie. Nie wymaga ono jednak implementacji i jest bezpo$rednio skuteczne w krajowych porzadkach
prawnych. Zob. szerzej M. Ahlt, M. Szpunar, Prawo europejskie, op.cit., s. 36-37 oraz na temat znacze-
nia m.in. rozporzadzenia unijnego w polskim porzadku prawnym i kontrowersji z tym zwigzanych
zob. A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2011, s. 188-190.

10 Szerzej na temat swobod traktatowych zob. A. Nowak-Far, Prawo i ekonomia rynku wewnetrznego
Unii Europejskiej, Poltext, Warszawa 2013, s. 79-167.
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umozliwienie swobodnego prowadzenia transgranicznej dzialalnosci gospodarczej
pomiedzy panstwami czlonkowskimi Unii Europejskiej. Wynikaja z tego powazne
konsekwencje takze na plaszczyznie regulacji podatkowych. Nalezy bowiem mie¢ na
wzgledzie, ze za posrednictwem regulacji podatkowych moga istnie¢ dyskryminu-
jace ze wzgledu na panstwo pochodzenia, normy prawne. To za$ staloby w wyraznej
sprzecznosci z traktatowa definicjg rynku wewnetrznego, a wrecz czynitoby jego
ustanowienie z samego zalozenia nierealizowalnym. Dlatego w prawie pierwotnym
Unii znajduja si¢ przepisy bezposrednio lub co najmniej posrednio odnoszace si¢ do
harmonizacji podatkowej, a co za tym idzie, zapewniajace takze na tej plaszczyznie
prawng ochrone rynku wewnetrznego UE.

Art. 110 TFUE stanowi, ze: ,Zadne Panstwo Czlonkowskie nie naklada bezpo-
$rednio lub posrednio na produkty innych Panstw Cztonkowskich podatkéw we-
wnetrznych jakiegokolwiek rodzaju wyzszych od tych, ktére naktada bezposrednio
lub posrednio na podobne produkty krajowe. Ponadto Zadne Panstwo Czlonkowskie
nie naklada na produkty innych Panstw Czlonkowskich podatkéw wewnetrznych,
ktére posrednio chronig inne produkty”. Mowa jest wiec tutaj o tzw. harmonizacji
negatywnej, czyli wyrazonym expressis verbis zakazie przyjmowania prawa dyskry-
minujacego podatkowo inne panstwa czlonkowskie''.

Aby ustali¢, czy doszto do dyskryminacji podatkowej, nalezy zweryfikowac, czy
dane towary zaliczaja si¢ do tej samej klasyfikacji podatkowej, celnej lub statystycznej
oraz czy maja to samo gospodarcze przeznaczenie, ktére moze mie¢ miejsce w wy-
niku ich przyszlego zastosowania'>. Dodatkowo konieczne moze si¢ takze okazac
zbadanie tzw. substytucji popytu. Polega ona na tym, ze jeden z produktow jest dla
konsumentéw alternatywa w stosunku do drugiego, co niekoniecznie musi oznacza¢,
ze oba produkty maja t¢ samg funkcje czy przeznaczenie, ale np., ze zaspokajaja te
samg potrzebe konsumentow. Jesli wiec wzrost ceny jednego z produktéw, mogacy
mie¢ zwigzek z jego dodatkowym opodatkowaniem, wplywa na wzrost popytu
na inny produkt, wéwczas mozna stwierdzi¢, ze mamy do czynienia z substytucja
popytu'®. Dziatania majace na celu dyskryminowanie produktu sprowadzanego be-
dacego substytutem dla produktu krajowego sa wigc niedopuszczalne takze wedtug
przepisoéw traktatowych.

Artykut 111 TFUE stanowi natomiast: ,W przypadku, gdy produkty s3 wywo-
zone na terytorium jednego z Panstw Czlonkowskich, jakikolwiek zwrot podatkow
wewnetrznych nie moze by¢ wyzszy od podatkéw, ktore zostaly na nie nalozone

11 M. Supera-Markowska, Wspdlna skonsolidowana podstawa opodatkowania jako koncepcja har-
monizacji opodatkowania korporacyjnego w UE, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 20.

12 R. Lipniewicz, Europejskie prawo..., op.cit., s. 42.

13 A. Nowak-Far, Prawo i ekonomia..., op.cit., s. 105.
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bezposrednio lub posrednio” Zawarty w nim przepis chroni nie tyle towary kon-
kurujace na rynku danego panstwa, co ma uniemozliwi¢ fatwiejsza konkurencje na
rynkach innych panstw Wspoélnoty. Chodzi tu wiec nie tyle o zakaz dyskryminacji,
co raczej o zakaz preferencji czy subsydiowania podatkowego produktéw krajowych
na rynku wewnetrznym Unii Europejskiej. Podobne zastosowanie ma przepis za-
warty w art. 112 TFUE, w ktérym stwierdzono: ,W odniesieniu do optat innych niz
podatek obrotowy, akcyza i inne podatki posrednie, zwolnienia i zwroty w wywozie
do innych Panstw Czlonkowskich nie moga by¢ dokonywane, a optaty kompensa-
cyjne w przywozie z Panstw Czlonkowskich nie mogg by¢ ustanawiane, chyba ze
projektowane srodki byly uprzednio zatwierdzone na czas ograniczony przez Rade,
stanowigcg na wniosek Komisji”. Dodatkowo wigc oprécz objetych harmonizacja
podatkéw posrednich, czyli VAT-u i akcyzy prawodawca unijny zabrania jakich-
kolwiek innych dodatkowych optat dyskryminujacych produkty zagraniczne badz
subsydiujgcych krajowe.

Art. 110-112 tworzg wigc ramy tzw. harmonizacji negatywnej wskazujacej ja-
kich dzialan prawnych nie moga podejmowac panstwa czlonkowskie w dziedzinie
podatkéow obrotowych. Art. 113 TFUE ustanawia za$ unijng norme¢ kompetencyjna
w dziedzinie harmonizacji pozytywnej'. Stwierdza on bowiem: ,Rada, stanowigc
jednomyslnie zgodnie ze specjalng procedura ustawodawczg i po konsultacji z Parla-
mentem Europejskim oraz Komitetem Ekonomiczno-Spolecznym, uchwala przepisy
dotyczace harmonizacji ustawodawstw odnoszacych sie do podatkéw obrotowych,
akcyzy i innych podatkéw posrednich w zakresie, w jakim harmonizacja ta jest
niezbedna do zapewnienia ustanowienia i funkcjonowania rynku wewnetrznego
oraz uniknigcia zaktdcen konkurencji”. Przepis tego artykulu wskazuje na procedure
i przedmiot przyjmowania regulacji unijnych zwigzanych z harmonizacja podat-
kowg. Expressis verbis wskazuje on, ze harmonizacji podatkowej w UE podlegaja
podatki posrednie i tylko w takim zakresie, w jakim jest to konieczne dla realizacji
idei rynku wewnetrznego. Wskazanie na rynek wewnetrzny jako na gtéwny motyw
harmonizacji podatkowej znajduje wigc w tym przepisie swoj bezposredni i jedno-
znaczny wyraz.

Poziom harmonizacji podatkéw posrednich w Unii Europejskiej nalezy uzna¢
za zaawansowany. W procesie harmonizacji podatkowej, majacej swoje zrédto
w urzeczywistnieniu rynku wewnetrznego, juz od samego poczatku traktowano
te grupe podatkéw w sposéb priorytetowy'. Uznano bowiem, ze s3 one kluczowe
z punktu widzenia realizacji traktatowych swobod oraz majg zasadnicze znaczenie

14 M. Supera-Markowska, Wspédlna skonsolidowana..., op.cit., s. 19.
15 R. Lipniewicz, Europejskie prawo..., op.cit., s. 47.
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dla przeciwdzialania dyskryminacji w transakcjach transgranicznych. Zgodzi¢
sie wiec nalezy ze stwierdzeniem, Ze: ,,Powyzsze regulacje traktatowe powoduja,
ze szczegdtowa regulacja podatkdéw obrotowych przez prawo wtoérne jest nie tylko
uzasadniona, ale wrecz niezbedna™®.

Za najbardziej zblizone nalezy uznac regulacje dotyczace podatku VAT. W procesie
harmonizacji okreslono bowiem wspdlne dla panstwach czlonkowskich kluczowe
elementy konstrukcyjne tego podatku, takie jak: zakres przedmiotowy, ustalenie
podstawy opodatkowania czy warunkéw zwrotéw i odliczen. Szczegélnie istotne
z punktu widzenia transakcji wewnatrzwspolnotowych bylo okreslenie miejsca i mo-
mentu powstania obowigzku podatkowego'®. To wlasnie transakcje wewnatrzwspol-
notowe wydaja si¢ kluczowe w kontekscie urzeczywistniania rynku wewnetrznego. Ich
zdefiniowanie uniemozliwia podwojne opodatkowanie, a co za tym idzie - stosowanie
dyskryminujacych regulacji na gruncie podatku VAT. Konwergencji i kontroli zostaty
poddane stawki podatku VAT, tj. stawka podstawowa i obnizona'’. Podstawowym
aktem unijnym dotyczacym VAT jest Dyrektywa 2006/112/WE* o wspélnym syste-
mie podatku od warto$ci dodanej. Innymi unijnymi aktami prawnymi regulujacymi
kwestie podatku VAT sa:

o Dyrektywa 2008/9WE okreslajaca szczegélowe zasady zwrotu podatku od wartosci
dodanej zawarte w Dyrektywie 2006/112/WE?,

« Trzynasta Dyrektywa Rady 86/560/EWG w sprawie harmonizacji ustawodawstw
Panstw Czlonkowskich odnoszacych si¢ do podatkéw obrotowych — warunki
zwrotu podatku od wartosci dodanej podatnikom niemajacym siedziby na tery-
torium Wspdlnoty?,

» Rozporzadzenie Rady wykonawcze nr 282/2011 ustanawiajace srodki wykonawcze
do Dyrektywy 2006/112/WE w sprawie wspolnego systemu podatku od warto$ci
dodanej®,

16 p. Karwat w: Prawo podatkowe przedsigbiorcéw, red. H. Litwinczuk, Wolters Kluwer business,
‘Warszawa 2013, s. 474.

17 Zob. W. Modzelewski, J. Bielawny, Materialne prawo podatkowe (czes¢ szczegétowa), zarys wyktadu,
Instytut Studiéw Podatkowych Modzelewski i Wspdlnicy, Warszawa 2010, s. 16-18.

18 Szczegdlnie istotne bylo w kontekscie transakcji wewnatrzwspolnotowych okreélenie miejsca
zaplaty podatku. Za zasadg przyjeto, ze podatek VAT uiszczany jest w pafistwie dostawy towaru lub wyko-
nania ustugi. Zob. szerzej A. Kazmierczak, Podatek od towaréw i ustug, Difin, Warszawa 2011, s. 76-91.

19 Stawka podstawowa nie moze by¢ nizsza niz 15%, stawki obnizone nie moga natomiast wynosi¢
mniej niz 5%.

20 Dz.Urz. UE Nr L 347, S. 1 ze zm.

21 Dz.Urz. UE z 2008 r. Nr L 44/23.

22 Dz.Urz. WE z 1986 r. Nr L 326/40.

23 Dz.Urz. UEz 2011 r. Nr L 77.
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» Rozporzadzenie Rady nr 904/2010 w sprawie wspotpracy administracyjnej oraz
zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od warto$ci dodanej*.

Jako zaawansowang nalezy okresli¢ takze harmonizacje regulacji dotyczacych
akcyzy. Akcyza, bedaca podatkiem obcigzajacym tylko wybrane towary, ma charak-
ter selektywny. Aby zblizy¢ rozwigzania prawne, nalezalo wigc wskazac te towary,
ktére beda mu podlega¢. Sg nimi wyroby tytoniowe, alkohol i wyroby alkoholowe
oraz wyroby energetyczne i energia elektryczna. Dodatkowo panstwa cztonkowskie
maja mozliwo$¢ naltozenia podatku akcyzowego na inne wyroby, pod warunkiem
jednak, ze nie bedzie to mialo negatywnego wplywu na swobodny przeptyw to-
warow. Ogoélne regulacje dotyczace podatku akcyzowego zawarto w Dyrektywie
2008/118/WE?* w sprawie ogolnych zasad dotyczacych podatku akcyzowego oraz
uchylenia Dyrektywy 92/12/EWG nazywanej horyzontalng. Pozostale dyrektywy
dotyczace harmonizacji akcyzy dotycza uszczegétowienia regulacji odnoszacych sie
do poszczegdlnych tzw. zharmonizowanych wyrobow akcyzowych (tzw. dyrektywy
strukturalne). Sg to:

 Dyrektywa Rady 92/82/EWG w sprawie harmonizacji stawek podatkéw akcyzo-
wych od olejéw mineralnych®,

o Dyrektywa Rady 92/79/EWG w sprawie zblizania podatkéw od papieroséw?,

o Dyrektywa Rady 92/84/EWG w sprawie zblizania stawek podatku akcyzowego
od alkoholu i napojéw alkoholowych?,

o Dyrektywa Rady 92/80/EWG w sprawie zblizania stawek podatku akcyzowego
od wyrobow tytoniowych innych niz papierosy*.

3. Prawo traktatowe a harmonizacja podatkéw
bezposrednich

Bardziej problematyczna jest kwestia wskazania traktatowej normy kompetencyjnej
dotyczacej harmonizacji podatkéw bezposrednich. O ile bowiem art. 110-113 TFUE,
ze szczegdlnym uwzglednieniem wlasnie art. 113, wprost nawigzuja do regulacji
podatkowych, to jednak czynia to tylko w stosunku do podatkéw posrednich.
Dlatego to one staly si¢ dla prawodawcy europejskiego priorytetowe, jesli chodzi

24 Dz.Urz. UE 2 2010 r. Nr L 268.
25 Dz.Urz. UE 22009 r. Nr L 9.

26 Dz.Urz UE 21992 r. Nr L 316.
27 Ibidem.

28 Tbidem.

29 Tbidem.
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o harmonizacj¢. Wydaje si¢ jednak, ze brak traktatowych regulacji dotyczacych
podatkéw bezposrednich nie jest wystarczajaco uzasadniony. Nalezy zauwazy¢,
ze konstrukcja rozwigzan podatkowych zwigzana z podatkami bezposrednimi moze
mie¢ wcale niemniejszy wplyw na kwestie ustanowienia rynku wewnetrznego badz
wynikajacy z niego zakaz dyskryminacji czy zakt6cania konkurencji.

Jako swego rodzaju substytut art. 113 TFUE, w odniesieniu do podatkéw bezpo-
$rednich, traktuje si¢ art. 115 tegoz Traktatu. Stanowi on: ,,Bez uszczerbku dla arty-
kutu 114, Rada, stanowigc jednomysélnie zgodnie ze specjalng procedura ustawodawcza
i po konsultacji z Parlamentem Europejskim i Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym,
uchwala dyrektywy w celu zblizenia przepiséw ustawowych, wykonawczych i admini-
stracyjnych Panstw Cztonkowskich, ktore majg bezposredni wpltyw na ustanowienie
lub funkcjonowanie rynku wewnetrznego” Artykut ten, jak si¢ wydaje, pozostaje
w zwigzku z art. 26 TFUE. O ile jednak art. 26 nie okresla dokladnie, jakie srodki
prawne mogg zosta¢ podjete dla ustanowienia rynku wewnetrznego, o tyle wart. 115
mowa jest wyraznie o dyrektywie. Art. 26 zreszta nie tworzy expressis verbis norm
kompetencyjnych, w tym celu odsyla jedynie do odpowiednich postanowien trak-
tatow. Przy analizie traktatowych przestanek harmonizacji podatkéw bezposrednich
zasadne jest takze odniesienie do art. 18 TFUE: ,W zakresie zastosowania Traktatow
i bez uszczerbku dla postanowien szczegolnych, ktore one przewidujg, zakazana jest
wszelka dyskryminacja ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowg”. W odniesieniu do
omawianego zagadnienia i uwzgledniajac koncepcje rynku wewnetrznego, mozna
przepis tego artykutu potraktowac jako posrednig przestanka negatywnej harmoni-
zacji podatkow bezposrednich w Unii Europejskie;.

Jako kolejny przyczynek harmonizacji podatkéw bezposrednich nalezy wskazaé
traktatowo wyrazong zasadg, jaka jest swoboda przedsiebiorczosci. Zakaz naruszenia
tej swobody wynika z przepisu art. 49 TFUE, ktory stanowi: ,,Ograniczenia swobody
przedsiebiorczosci obywateli jednego Panistwa Czlonkowskiego na terytorium innego
Panstwa Czlonkowskiego s zakazane w ramach ponizszych postanowien. Zakaz
ten obejmuje réwniez ograniczenia w tworzeniu agencji, oddzialéw lub filii przez
obywateli danego Panstwa Czlonkowskiego, ustanowionych na terytorium innego
Panstwa Czlonkowskiego” W tym samym art. 49 podana jest tez definicja tej swo-
body, ktéra brzmi: ,,Z zastrzezeniem postanowien rozdzialu dotyczacego kapitatu,
swoboda przedsigbiorczoéci obejmuje podejmowanie i wykonywanie dzialalnosci
prowadzonej na wlasny rachunek, jak réwniez zaktadanie i zarzadzanie przedsigbior-
stwami, a zwlaszcza spétkami w rozumieniu artykutu 54 akapit drugi, na warunkach
okreslonych przez ustawodawstwo Panstwa przyjmujacego dla wlasnych obywateli”.
Przepis tego artykulu nakazuje traktowanie przedsiebiorcéw z innych panstw Unii
jak wlasnych obywateli. Fundamentalne z punktu widzenia tej swobody jest wiec
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takze stosowanie takich samych rozwigzan podatkowych wobec podmiotéw z innych

panstw czlonkowskich. Mozna wigc wskaza¢, Ze norma wywiedziona z tego przepisu

stanowi podstawe dla negatywnej harmonizacji podatkowej takze w odniesieniu do
podatkow bezposrednich.

Co warte podkreslenia, z koncepcji rynku wewnetrznego wynika, ze jest to obszar
gospodarczy funkcjonujacy w taki sam sposdb jak te wystepujace w poszczegdlnych
panstwach cztonkowskich®. To za$ oznacza, ze nie powinny w nim wystepowaé
regulacje podatkowe utrudniajace konkurencje czy dyskryminujace dang grupe
podmiotéw dzialajaca na terenie tego obszaru.

Analiza kwestii harmonizacji podatkéw bezposrednich w §wietle koncepcji
rynku wewnetrznego i jego ekonomicznych implikacji pokazuje, ze podkreslenia
wymagaja negatywne konsekwencje braku jakichkolwiek dziatan harmonizacyjnych
w tej dziedzinie. W literaturze mozna bowiem znalez¢ wiele stricte ekonomicznych
powodow, dla ktérych dzialania w tym obszarze wydaja si¢ nie tylko uzasadnione,
ale wrecz konieczne. Dotycza one zreszta réznych elementéw konstrukcyjnych
podatkow bezposrednich, takich jak zasady ustalania podstawy opodatkowania,
moment powstania obowigzku podatkowego czy wysokosci stawek podatkowych.
Brak harmonizacji podatkéw bezposrednich moze wiec skutkowac®:

1) obnizeniem efektywnos$ci gospodarczej przedsigbiorstw w wyniku wyboru miejsca
dzialalnosci tylko pod katem korzysci podatkowych; na dalszy plan moga odejs¢
tak kluczowe czynniki dla efektywnosci przedsigbiorstwa, jak infrastruktura
techniczna, wydajna i wykwalifikowana sita robocza czy korzystne polozenie
geograficzne,

2) wzrostem kosztow transakcyjnych zwiazanych z dziatalnoscig w kilku panstwach
Unii wynikajacym z koniecznosci zapoznania si¢ ze znaczaco réznymi rozwig-
zaniami podatkowymi; wzrastajg koszty obstugi prawno-ksiegowej i ewentualne
ryzyko podatkowe zwigzane z transgraniczng dzialalnoscig gospodarcza,

3) zmniejszeniem efektu synergii zwigzanego z transgranicznymi procesami fuzji
i przeje¢ przedsiebiorstw spowodowane trudnosciami wynikajacymi z zasadniczo
réznych rozwigzan podatkowych.

Negatywne skutki harmonizacji moga zresztg ponies¢ nie tylko przedsigbiorcy,
lecz takze poszczegdlne panstwa czlonkowskie, m.in. w wyniku:

« szkodliwej i zacigtej konkurencji podatkowej miedzy panstwami cztonkow-
skimi UE, skutkujacej odplywem kapitalu i spadkiem dochodéw podatkowych,

30 M. Supera-Markowska, Wspélna skonsolidowana..., op.cit., s. 28.
31 Zob. ibidem, s. 26-35, R. Lipniewicz, Europejskie prawo..., op.cit., s. 52-53.



330 Kamil Goral

« trudnodci z efektywnym $ciaganiem podatkéw wynikajacych z mozliwosci sto-
sowania narzedzi optymalizacji podatkowej dzieki dywergencji przepiséw po-
datkowych,

o probleméw prawnych (tj. niekorzystnych dla panstw rozstrzygnie¢ Trybunatu
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej) zwigzanych z uchwalaniem rozwigzan podat-
kowych sprzecznych z normami UE wskutek braku unijnego wzorca powstatego
jako wynik harmonizacji.

Wskazac wigc trzeba na liczne negatywne konsekwencje zaréwno w skali mikro
(przedsigbiorstwa), jak i makro (panstwa) zwigzane z ewentualnym brakiem har-
monizacji podatkéw bezposrednich w Unii Europejskiej*.

Kwestia harmonizacji podatkéw bezposrednich jest w Unii Europejskiej przed-
miotem czterech dyrektyw, ktore nie tworza wspdlnego wzorca harmonizacyjnego
zaréwno w odniesieniu do podatkéw dochodowych, jak i majatkowych. Sa to:

o Dyrektywa Rady 90/435/EWG w sprawie wspdlnego systemu opodatkowania
stosowanego w przypadku spétek dominujacych i spétek zaleznych réznych
Panstw Cztonkowskich®,

« Dyrektywa Rady 90/434/EWG w sprawie wspdlnego systemu opodatkowania
majacego zastosowanie w przypadku faczenia, podzialéw, wnoszenia aktywow
wymiany udziatéw, dotyczacych spotek réznych Panstw Czlonkowskich*,

« Dyrektywa Rady 2003/49/WE w sprawie wspdlnego systemu opodatkowania sto-
sowanego do odsetek oraz naleznosci licencyjnych miedzy powigzanymi spétkami
réznych Panstw Czlonkowskich®,

 Dyrektywa Rady 2003/48/WE w sprawie opodatkowania dochodéw z oszczednosci
w formie wyptacanych odsetek’.

Taki stan harmonizacji podatkow bezposrednich, na tle omawianego rynku
wewnetrznego, wydaje sie niewystarczajacy. Wskazane powyzej przestanki ekono-
miczne zblizania regulacji prawnych w tym zakresie wskazuja na potrzeba stworze-
nia wspdlnego wzorca, jesli chodzi o tak istotne elementy konstrukcyjne podatkow
dochodowych (szczegdlnie podatku korporacyjnego), jak: wspdlna podstawa opo-
datkowania, okreslenie momentu powstania obowigzku podatkowego i okresow
wplacania zaliczek podatkowych, a takze terminu na rozliczanie ewentualnych strat
podatkowych. Utatwi to znacznie dziatalno$¢ transgraniczng w ramach rynku we-
wnetrznego i bedzie miato pozytywny wplyw na realizacje¢ zasady swobody przed-
siebiorczo$ci w ramach tego rynku.

32 M. Supera-Markowska, Wspélna skonsolidowana..., op.cit., s. 27.
33 Dz.Urz. WE z 1990 r. Nr L 225/6.
34 Dz.Urz. WE 2 1990 r. Nr L 225/1.
35 Dz.Urz. UE 2 2003 r. Nr L 157/49.
36 Dz.Urz. UE z 2003 r. Nr L 157/38.
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Podsumowanie

Przedstawione w niniejszym opracowaniu traktatowe zrédta harmonizacji po-
datkowej dowodza, ze proces zblizania regulacji podatkowych ma swoje podstawy
w prawie pierwotnym Unii Europejskiej. Nie s3 to jednak takie same podstawy dla
podatkéw posrednich i bezposrednich. Harmonizacja tych pierwszych ma solidniej-
sze i bardziej jednoznaczne fundamenty traktatowe. Co do drugiej grupy podatkoéw,
brakuje przepiséw wyrazajacych wprost konieczno$¢ ich harmonizowania. Wynika
ona raczej z funkgji, jakie podatki bezposrednie spelniaja dla ustanowienia rynku
wewnetrznego i wynikajacych z niego swobdd. Konieczne jest wigc w tym wypadku
zastosowanie systemowej wykladni Traktatow; przede wszystkim za$ postuzenie
sie wyktadnig funkcjonalng do przeanalizowanych w niniejszym tekscie przepiséw
TFUE. Nie oznacza to jednak, ze w prawie pierwotnym Unii Europejskiej nie ma
przepisdw w sposdb wystarczajacy uzasadniajacych zblizanie rozwigzan prawnych
dotyczacych tych podatkéw. Wlasnie przy zastosowaniu wykladni funkcjonalnej uwi-
dacznia sie, jak duze znaczenie dla pelniejszej integracji gospodarczej maja podatki
bezposrednie. Proces ich harmonizacji jest ciagle w stadium poczatkowym i w tej
materii prawodawcy unijnemu pozostalo jeszcze wiele do zrobienia.

Traktatowe zrodla harmonizacji podatkowej w Unii Europejskiej

Streszczenie

Harmonizacja podatkowa w Unii Europejskiej ma silny wplyw na ekonomiczng integracje.
Koncowy efekt tego procesu w dalszym ciagu nie zostal osiagniety gtéwnie w zwigzku
z trudnosciami zwiazanymi z harmonizacjg podatkéw bezposrednich. Celem opraco-
wania jest wskazanie traktatowych Zrédel harmonizacji podatkowej. W zwigzku z tym
zostaly wskazane konkretne rozwigzania zawarte w prawie pierwotnym Wspolnoty
oraz ich wplyw na krajowe regulacje podatkowe. Podkreslone zostalo takze znaczenie
harmonizacji podatkowej dla rynku wewnetrznego Unii Europejskie;.

Stowa kluczowe: podatki, Unia Europejska, harmonizacja podatkowa, podatki posrednie,
podatki bezposrednie
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The treaty sources of tax harmonization in the European Union

Abstract

Tax harmonization in the European Union has strong influence on the economic. The
final effect of this process is still not achieved mainly due to problems with direct taxes.
The aim of the article is to present the sources of tax harmonization included it the pri-
mary law of the European Union. To realize this aim it is necessary to point the specific
regulations and their results in the tax systems of member countries. It is also worth to
underline how essential for the internal market is the tax harmonization procedure.

Keywords: taxes, European Union, harmonization of tax, indirect taxes, direct taxes
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Wprowadzenie

Akcesja Polski do Unii Europejskiej spowodowala zmiany o charakterze funda-
mentalnym dla polskiego systemu prawnego’, w szczegolnosci w obszarze kontrak-
towania. Zblizenie polskiego ustawodawstwa z prawem unijnym wynikalo wprost
z art. 68 i 69 Ukladu Europejskiego®. W odniesieniu do przepiséw dotychczasowego
porzadku prawnego zblizenie wymusilo powazne zmiany w zasadach wyktadni,
ktére musialy by¢ interpretowane w zgodzie z europejskim dorobkiem prawnym,
ustawodawstwem i orzecznictwem (zasada pierwszenstwa), a w przypadku nieda-
jacej sie usuna¢ kolizji przepisu krajowego i europejskiego organ stosujacy prawo
powinien orzeka¢ z pominieciem prawa krajowego, bezposrednio na podstawie
prawa wspolnotowego’.

W obliczu zmian w szczegdlnej sytuacji prawnej znalazla si¢ instytucja zaméwien
publicznych, uregulowana dotad na gruncie ustawy o zamoéwieniach publicznych
(dalej ustawa z 1994 roku)*. Zyskata nowe ramy prawne w systemowym akcie Prawo

I M. Btachucki, Ewolucja regulacji testow oceny koncentracji w polskim prawie monopolowym,
w: Europeizacja publicznego prawa gospodarczego, red. H. Gronkiewicz-Waltz, J. Jaroszynski, C.H. Beck,
‘Warszawa 2011, s. 35.

2 Ibidem, s. 35. Uklad Europejski ustanawiajacy stowarzyszenie miedzy Rzeczapospolitg Polska
a Wspdlnotami Europejskimi i ich pafistwami cztonkowskimi, podpisany w Brukseli 16.12.1991 r., (Dz.U.
21994 1. Nr 11, poz. 38 ze zm.).

3 R. Szostak, Regulacja prawna zaméwien publicznych w Polsce w ujeciu historycznym, ,PZP Prawo
Zamowien publicznych” 2012, Nr 4, Legalis, s. 36 i 37 i powotana tam literatura.

4 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1994 r. o zamoéwieniach publicznych (Dz.U. z 1994 r. Nr 76, poz. 344
ze zm.).
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zamowien publicznych (dalej ustawa Pzp)®, ktéry to — w opinii ustawodawcy - osta-
tecznie i w sposob kompleksowy dostosowywal polskie prawo zamdwien publicznych
do prawa wspolnotowego®.

Wejscie w zycie ustawy Pzp nie spowodowalo jednak zakonczenia procesu legi-
slacyjnego w tym zakresie. To kolejne nowelizacje tej ustawy sprawity, iz podstawowy
instrument Prawa zaméwien publicznych, czyli udzielenie zamdéwienia publicznego
celem zaspokojenia konkretnej potrzeby, stal si¢ réwniez narz¢dziem osiagania celow
strategicznych. Odnotowac nalezy, iz zapisy ustawy Pzp wywieraja wplyw nie tylko
na system zamdwien publicznych, lecz takze na ogét gospodarki. Przedmiotem ni-
niejszego opracowania jest przedstawienie systemu zaméwien publicznych w Polsce
ze szczeg6lnym uwzglednieniem wptywu, jaki na ten system miato wejscie Polski do
Unii Europejskiej. W pracy zastosowano historyczno-prawng metode badawczg przy
jednoczesnym udziale metody socjologicznej dla badanego obszaru.

1. System zamoéwien publicznych
a gospodarcze i spoteczne wyzwania i polityki

System zamodwien publicznych gwarantujacy racjonalne i efektywne wydatkowanie
srodkéw publicznych’ pozostajacych w dyspozycji panistwa i samorzadu terytorialnego
jest niezbedny dla sprawnego funkcjonowania nowoczesnego, demokratycznego i pra-
worzadnego panstwa®, statuujacego wolnosci gospodarczej i réwnos$ci wobec praw’.
Ma to istotne znaczenie nie tylko z punktu widzenia wzrastajacej z roku na rok war-
tosci udzielanych zaméwien publicznych', lecz takze zaufania obywateli do panstwa
ijego struktur, czyli sfery pozamaterialnej', m.in. z uwagi na fakt, iz dysponenci nie

5 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2013 r., poz. 907, 984,
1047 i 1473 oraz z 2014 1., poz. 423).

6 Uzasadnienie dostosowawczego charakteru ustawy — Prawo zamoéwien publicznych, pismo Prezesa
Rady Ministréw z dnia 18.11.2014 r. do Druku 2218, http://orka.sejm.gov.pl/Druki4ka.nsf/0/4723123322644
EA9C1256DEA002D9548/$file/2218-x.pdf, data dostepu 10.05.2014.

7 Sa to $rodki okreslone w art. 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.
22009 r. Nr 157, poz. 1240 ze zm.).

8 M. Pluzanski, Prawo zamowien publicznych. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2005, s. XIII.

9 Zob. szerzej: L. Kieres, Odestania do publicznego prawa gospodarczego — wartosci powszechnie
uznawane i wartosci szczegélne, w: Europeizacja..., op.cit., s. 289 i n. oraz powolana tam literatura.

10 W Polsce roczne wydatki w trybie zamoéwien publicznych to kwoty si¢gajace kilkudziesigciu
miliardéw zlotych. Dane statystyczne (wartosci/ilosci i rodzaju udzielonych zamoéwien) Biuletyn Infor-
macyjny Urzedu Zaméwien Publicznych 2012, Nr 12, s. 60, www.uzp.gov.pl, data publikacji: 17.12.2012.
W Europie to ponad 2 biliony euro, czyli 19% PKB UE. Ekologiczne zakupy!, Podrecznik dotyczacy
zielonych zamoéwien publicznych, Wydanie II, Komisja Europejska, 2011, s. 5, dokument elektroniczny,
http://ec.europa.eu/environment/gpp/pdf/handbook_pl. pdf, data dostepu 5.05.2014.

11 M. Pluzanski, Prawo..., op.cit., s. XIIL.
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ponosza skutkéw podjetych decyzji w swoim prywatnym budzecie'?, jednakze owe
decyzje moga mie¢ bezposredni wplyw na ich kondycje finansowg'. Stad nabywanie
dobr i ustug przez podmioty zobowiazane'* do przestrzegania procedur wynikajacych
z ustawy Pzp musi by¢ dokonywane z zachowaniem gwarancji dla ogélnych zasad
udzielania zamoéwien publicznych, ale tez przez pryzmat zréwnowazenia ochrony
interesu publicznego i interesu indywidualnego wykonawcow'.

Zasadniczymi gwarantami przestrzegania procedur wynikajacych z ustawy Pzp
sa przede wszystkim jawnosc'® i przejrzystos¢ postepowania wraz z uprawnieniem
do wniesienia odwotania oraz kontroli zasadnosci i legalnosci decyzji podejmowa-
nych przez podmioty zamawiajace w trakcie postepowania przetargowego'’. Ma to
fundamentalne znaczenie z uwagi na pewnos¢ prawng przestrzegania podstawowych
zasad ksztaltujacych rynek zamoéwien publicznych UE, tj. zasady zachowania uczciwe;j
konkurencyjnosci i zasady niedyskryminacji'®. Ustawa Pzp w swoim pierwotnym
brzmieniu rozszerzyta mechanizmy ograniczajgce negatywne zjawiska w tym zakre-
sie'’, a kolejne jej nowelizacje w znacznym stopniu je umacnialy, tworzac w pelni
przejrzysty system regulacji zamoéwien publicznych®. Celem kolejnych nowelizacji

12 A. Soltysinska, Zaméwienia..., op.cit., 21.04.2014.

13 Zob. szerzej M. Wiewiora, Zjawisko kryzysu finansowego jednostki samorzgdu terytorialnego i jego
implikacje dla panistwa, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 3, Wolters Kluwer business, s. 18.

14 Podmioty wskazane w art. 3 ustawy Pzp, ktére mozna podzieli¢ na kilka grup, tj.: zamawiaja-
cych klasycznych; instytucje prawa publicznego; zamawiajacych sektorowych; dysponentéw srodkow
publicznych, bez wzgledu na ich forme prawna; i koncesjonariuszy, czyli podmioty, z ktérymi zawarto
umowe koncesji na roboty budowlane na podstawie ustawy z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty
budowlane lub ustugi (Dz.U. z 2009 r. Nr 19, poz. 101 ze zm.), w zakresie, w jakim udzielaja zaméwienia
w celu jej wykonania. Zob. szerzej G. Herc, Zakres podmiotowy ustawy — Prawo zaméwier publicznych -
komentarz praktyczny, publikacja w wersji elektronicznej www.lex.pl, data dostgpu 26.04.2014.

15 Zob. szerzej H. Nowicki, Wprowadzenie do systemu zamowien publicznych, w: System zamowier
publicznych w Polsce, red. ]. Sadowy, Urzad Zaméwien Publicznych, Warszawa 2013, s. 22.

16 Jawno$¢ to mozliwo$¢ wgladu do spraw zaréwno indywidualnych, jak i zbiorowosci spolecznej,
w granicach praw ochrony innych jednostek. J. Gola, G. Klich, Uwagi o zasadzie jawnosci w prawie zamo-
wie#i publicznych, w: Europeizacja..., op.cit., s. 148 i n. oraz powolana tam literatura.

17 Za A. Soltysiniska, Zamowienia publiczne w Unii Europejskiej, Zakamycze 2004, publikacja w wersji
elektronicznej, www.lex.pl, data dostgpu 21.04.2014.

18 Zob. szerzej M.M. Krolikowska-Olczak, Zasada niedyskryminacji w prawie zaméwie#i publicz-
nych Unii Europejskiej, w: Ekonomiczne..., op.cit., s. 9 i n. Takze A. Gorczynska, Naruszenie konkurencji
w zaméwieniach publicznych w swietle orzecznictwa, w: Ekonomiczne..., op.cit., s. 191 n.

19 Miedzy innymi: ugruntowano prymat trybéw przetargowych; zobowiazano zamawiajacego do
przygotowania i przeprowadzenia postepowania, a wyjatkowo moze on powierzy¢ przygotowanie albo
przygotowanie i przeprowadzenie postegpowania wlasnej jednostce organizacyjnej; wprowadzono zakaz
okreélania przedmiotu zaméwienia w sposéb, ktory moégtby utrudniaé uczciwg konkurencje; zmodyfi-
kowano katalog form wadium; wprowadzono terminy ustalenia wartosci szacunkowej; wprowadzono
obowiazek podania przez zamawiajacego kwoty, jaka zamierza przeznaczy¢ na sfinansowanie zamdwienia;
wprowadzono zakaz zawarcia umowy w innym zakresie niz zakres objety przedmiotem zamoéwienia;
wzmocniono pozycje Prezesa Urzedu Zaméwien Publicznych jako organu kontrolnego.

20 Przeciwnie A. Gorczynska, Wybdr najkorzystniejszej oferty w zamowieniach publicznych na ustugi
pocztowe, ,,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2014, 2(3), s. 55, www.ikar.wz.uw.
edu.pl, data dostgpu 27.04.2014.
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ustawy Pzp oprdécz harmonizacji prawa z obowigzujacymi w tym zakresie dyrekty-
wami? bylo tez dgzenie do usprawnienia i przyspieszenia postepowan o udzielenie
zamOwienia publicznego m.in. poprzez ich uproszczenie i uelastycznienie.

W powyzej opisanym ujeciu system zamoéwien publicznych? odnosi si¢ tylko do
celu podstawowego, jakim jest udzielenie zamowienia publicznego. Tymczasem wprost
z zalozen Traktatu o Unii Europejskiej (dalej TFUE) wynika ukierunkowanie systemu
zamoOwien publicznych na osigganie dodatkowych efektéw w zakresie polityki gospo-
darczej i spotecznej”. Zgodnie z art. 3 ust. 3 TFUE Unia ustanawia rynek wewnetrzny,
a takze dziala na rzecz trwalego rozwoju Europy, ktérego podstawg jest zréwnowazony
wzrost gospodarczy oraz stabilno$¢ cen, spoleczna gospodarka rynkowa o wysokiej
konkurencyjnosci zmierzajaca do pelnego zatrudnienia i postepu spolecznego oraz
wysoki poziom ochrony i poprawy jakosci srodowiska®. Przyjecie przez Polske tych
kierunkéw polityki gospodarczej wymusito podjecie dziatan w zakresie ich wdrozenia
i popularyzacji, ale tez ograniczylo interwencjonizm panstwa Polskiego w tym zakre-
sie®, ustepujac nowej kategorii okreslanej jako nadrzedny interes publiczny®.

Nowelizacje ustawy Pzp w tym ujeciu wprowadzajg najwazniejsze strategie UE
realizowane na gruncie systemu zamoéwien publicznych, a ktére dotycza polityki
zrownowazonego rozwoju i skorelowanego z nig wzrostu innowacyjnosci, przy jed-
noczesnym wsparciu matych i §rednich przedsigbiorstw (MSP) oraz przeciwdziataniu
wykluczeniu spotecznemu.

21 Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31.03.2004 r. w sprawie koordynacji
procedur udzielania zaméwien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi (Dz.Urz. UE L 134
230.04.2004 r,, s. 114); Dyrektywa 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31.03.2004 r. koordy-
nujaca procedury udzielania zamoéwien publicznych przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki
wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych (Dz.Urz. UE L 134 z 30.04.2004 r., s. 1).

22 Na gruncie krajowym Ustawa Pzp, wraz z aktami wykonawczymi wydanymi na jej postawie.
Na gruncie UE Dyrektywa 2004/18/WE; Dyrektywa 2004/17/WE - obydwie dyrektywy zostaly uchy-
lone nowymi dyrektywami, dotyczacymi bezposrednio zamoéwien publicznych, tj. Dyrektywa 2014/24/
UE w sprawie zamo6wien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE, i Dyrektywg 2014/25/UE
w sprawie udzielania zamdwien przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki,
transportu ustug pocztowych, uchylajacg dyrektywe 2004/17/WE; Dyrektywa 2007/66/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z 11.12.2007 r. zmieniajaca dyrektywy Rady 89/665/EWG i 92/12/EWG w zakresie
poprawy skutecznos$ci procedur odwotawczych w dziedzinie udzielania zamoéwien publicznych (Dz.Urz.
UE L 335220.12.2007 r., 5. 31); Dyrektywa 2009/81/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 13.07.2009 .
w sprawie koordynacji procedur udzielania niektérych zamowien na roboty budowlane, dostawy i ustugi
przez instytucje lub podmioty zamawiajace w dziedzinach obronnosci i bezpieczenstwa i zmieniajaca
dyrektywe 2004/17/WE i 2004/18/WE (Dz.Urz. UE L 216 z 20.08.2009 ., s. 76) www.uzp.gov.pl.

23 Traktat o Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE L 2012. 112.21 z dnia 24 kwietnia
2012 r. (Dz.U. 2 2004 r. Nr 90, poz. 864/30 ze zm.), www.lex.pl, data dostgpu 10.05.2014.

24 Za: A. Dobaczewska, A. Pawlowski, Przestanki ingerencji paristwa w sfere gospodarki w Europe-
izacja..., op.cit., s. 85.

25 Tbidem.

26 Zob. szerzej A. Mikolajczak-Waligorska, M.A. Waligorski, Sgdowa kontrola umow koncesyjnych
motywowana interesem publicznym, w: Kontrola zaméwieri publicznych, red. T. Kocowski, J. Sadowy,
Wroclaw-Warszawa 2013, s. 107.
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2. System zaméwien publicznych a rozwéj zrownowazony

Zréwnowazony rozwoj to proces majacy na celu zaspokojenie aspiracji rozwo-
jowych obecnego pokolenia w sposdb umozliwiajacy realizacje tych samych dazen
nastepnym pokoleniom, a jego gléwne obszary, na ktérych nalezy skoncentrowaé
sie przy planowaniu skutecznej strategii osiggniecia zrownowazonego rozwoju, do-
tycza ochrony $rodowiska i racjonalnej gospodarki zasobami naturalnymi, wzrostu
gospodarczego i sprawiedliwego podzialu korzysci z niego wynikajacych?.

Zakupy débr i ustug minimalizujgcych negatywny wplyw na §rodowisko, czyli ta-
kich, ktérych oddziatywanie na srodowisko w trakcie ich cyklu Zycia jest ograniczone
w poréwnaniu do débr i ustug o identycznym przeznaczeniu, jakie zostatyby zamdéwione
w innym przypadku®, wpisujg si¢ w strategie polityki zréwnowazonego rozwoju w sposob
przemysélany i dobrowolny?. Popyt ze strony instytucji publicznych na bardziej ekolo-
giczne towary, kreuje i powieksza juz istniejace rynki dla przyjaznych dla srodowiska
produktow i ustug®. Moze tez przyczynic si¢ do wypromowania nowych rozwigzan
wczesniej niewystepujacych lub niestosowanych? lub istniejacych, lecz znaczaco udo-
skonalonych®, a tym samym stymulowa¢ rozw6j innowacyjnosci gospodarki, ktory
jest najprostszym i najskuteczniejszym $rodkiem zwigkszania jej konkurencyjnosci®.

27 Za: N. Milostan, Zielone zaméwienia publiczne jako przyktad europeizacji publicznego prawa
gospodarczego, w: Europeizacja..., op.cit., s. 391.

28 Komunikat Komisji Do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spolecznego Oraz Komitetu Region6éw, Zamdowienia publiczne na rzecz poprawy stanu srodowiska KOM
(2008) 400 Bruksela, 16.07.2008 r., dokument elektroniczny, http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexU-
riServ.do?uri= COM:2008:0400:FIN:PL:PDE, data dostgpu 10.05.2014.

2 Decyzja o wlaczeniu zasad GPP jest uprawnieniem zamawiajacych, za wyjatkiem: zakupu infor-
matycznych urzgdzen biurowych, przy czym dotyczy to zamdwien na dostawy, wycenianych jako prze-
kraczajace prog stosowania dyrektyw w sprawie zamoéwien publicznych - Rozporzadzenie nr 106/2008
z dnia 15 stycznia 2008 r. w sprawie wspdlnotowego programu znakowania efektywnosci energetycznej
urzadzen biurowych (Dz.U. L 39/1 z 13.02.2008); pojazdéw transportu drogowego — Dyrektywa 2009/33/
WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie promowania ekologicznie czystych i energooszczednych pojazdow
transportu drogowego (Dz.U. L 120/5 z 15.05.2009); budynkéw - od dnia 1 stycznia 2019 r. wszystkie
nowe budynki zajmowane przez organy publiczne oraz bedace ich wlasnoéciag musza by¢ ,,budynkami
o niemal zerowym zuzyciu energii” Dyrektywa 2010/31/UE z dnia 19 maja 2010 r. w sprawie charaktery-
styki energetycznej budynkéw (Dz.U. L 153/13 z 18.6.2010 (wersja przeksztatcona). Ekologiczne zakupy!
Podrecznik dotyczgcy zielonych zaméwieri publicznych, Wydanie II, Komisja Europejska, 2011, http://
ec.europa.eu/environment/gpp/pdf/handbook_pl.pdf, s. 8, data dostepu 13.04.2013.

30 1. Kowalczyk, Zielone zaméwienia publiczne, czyli polityka kreowania rynku zgodnego z zasadami
zréwnowazonego rozwoju, ,Biatostockie Studia Prawnicze” Zeszyt 14, red. C. Kosikowski, Biatystok 2013,
s. 203.

31 ]. Jerka, Przewodnik po nowym podejsciu do zamoéwien publicznych, PARP, Warszawa 2012,
s. 42.

32 Zob. szerzej W. Bereszko, Innowacyjne zamowienia publiczne, w: W. Bereszko, S. Sawin, Innowa-
cyjne i przedkomercyjne zamowienia publiczne, PARP, Warszawa 2012, s. 21.

33 Zob. szerzej D. Korba, Nowe podejscie do zamdowier publicznych - wyzwanie dla zamawiajgcych, -
szansa dla malych i Srednich przedsigbiorstw, PARP, Warszawa 2010, s. 6.
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Ustawa Pzp w aktualnym brzmieniu bezposrednio odnosi sie do tych kwestii w kolejnych
fazach procedury udzielenia zamoéwienia publicznego, tj. opisu przedmiotu zamdwienia,
kwalifikacji wykonawcdw, a nastepnie wyboru oferty najkorzystniejszej (przepis art. 91
ust. 2 zapewnia zamawiajgcemu zastosowanie pozacenowych kryteriow ofert).

Bariery realizacji polityki zréwnowazonego rozwoju ,,zielonych zaméwien pu-
blicznych” czy zaméwien innowacyjnych maja dwojakie zrédlo: jedno dotyczy kwestii
finansowych, drugie - wiedzy i §$wiadomosci dziatan zamawiajacych, ale i instytucji
powotanych i uprawnionych do kontroli zamdéwien publicznych*. Ma to istotne
znaczenie, biorgc pod uwage mozliwosci finansowe zamawiajacego, zwazywszy na
potrzeby i wielko$¢ budzetu, ale tez zrozumienia efektywnosci wydatkowania srodkow
przez pryzmat ich racjonalnego wydatkowania.

3. System zamodwien publicznych a wsparcie matych
i Srednich przedsiebiorstw

Szczegblnym obszarem dzialan strategicznych UE na gruncie systemu zamoéwien
publicznych jest wsparcie MSP. Z jednej strony takie dziatania jak dopuszczenie
sktadania ofert czg$ciowych i tagodniejszy rezim udzielania zamdwien (art. 6a) czy
tez na etapie kwalifikacji wykonawcoéw poprzez mozliwos¢ wspolnego ubiegania sie
o zamdwienie’® ma powodowaé otwarcie rynku zaméwien publicznych na MSP.
Z drugiej za$ strony podnoszenie tzw. progéw unijnych czy powotywanie centralnych
zamawiajagcych budzi pewne watpliwosci faktycznego zwiekszenia udziatu MSP.

4. System zamoéwien publicznych a przeciwdziatanie
wykluczeniu spotecznemu

System zamoéwien publicznych w Polsce umozliwia zamawiajacym podejmowanie
poprzez zamdwienia publiczne dzialan przeciwdzialajacych wykluczeniu spotecznemu
poprzez klauzule spoleczne (art. 22 ust. 2)* i ustanowienie spolecznych warunkow
realizacji zamoéwienia®®. Mozliwo$¢ zastosowania klauzul spotecznych w procedurze

34 Za: H. Nowicki, Wprowadzenie do systemu..., op.cit., s. 27.

35 Ustawa z dnia 4.09.2008 r. 0 zmianie ustawy Prawo zaméwien publicznych oraz niektdrych innych
ustaw (Dz.U. Nr 171, poz. 1058).

36 Zob. szerzej H. Nowicki, Wprowadzenie do systemu..., op.cit., s. 39.

37 Ustawa z dnia 5 listopada 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo zamoéwien publicznych oraz ustawy
o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych (Dz.U. Nr 206, poz. 1591).

38 Ustawa z dnia 7 maja 2009 r. o zmianie ustawy o spdtdzielniach socjalnych oraz o zmianie nie-
ktérych innych ustaw (Dz.U. z 2009 r. Nr 91, poz. 742).
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o udzielenie zamoéwienia publicznego jest prawnie dopuszczonym wyjatkiem® ogra-
niczenia udzialu w postepowaniu o udzielenie zamoéwienia publicznego i preferencji
dla os6b wykluczonych z rynku pracy lub wykonawcoéw, u ktérych powyzej 50%
zatrudnionych pracownikéw to osoby niepetnosprawne. Spofecznie odpowiedzialne
zamowienia publiczne odnoszg si¢ m.in. do takich aspektéw jak: promocji godnej
pracy, poszanowania praw czlowieka i prawa pracy, wsparcia wlaczenia spotecznego
czy rownych szans*. Kwestie te nabierajg szczegdlnego znaczenia, jesli oprdocz korzysci
ekonomicznych wezmiemy pod uwage, iz wykluczenie spoteczne zagraza nie tylko
réwnosci spolecznej, lecz réwniez demokracji*'. Pomimo licznych korzysci, jakie
spoleczne zamowienia publiczne moga przynies¢ zaréwno w ujeciu jednostkowym
dla instytucji zamawiajacych, podmiotéw ubiegajacych si¢ 0 zamoéwienia publiczne
i 0s6b zaangazowanych w ich realizacje, jak i w ujeciu ogolnogospodarczym, uwzgled-
nianie aspektéw spofecznych w zamoéwieniach publicznych pozostaje na dosy¢ ni-
skim poziomie. W Polsce w 2013 roku usredniony poziom spotecznych zamdéwien
publicznych to okoto 4,5% wszystkich ogloszonych zamdwien publicznych*.

Podsumowanie

Wkroczenie na rynek europejski i bycie jego pelnoprawnym uczestnikiem wy-
wolalo istotne zmiany w systemie zamowien publicznych. Ujednolicenie zasad
wprowadzilo nowe standardy dotychczasowych rozwigzan w dziedzinie zamoéwien
publicznych lub przyjecie zupelnie nowych na gruncie krajowym. Zaméwienie pu-
bliczne, dotad traktowane w jego podstawowym znaczeniu, czyli jako nabywanie débr
i ustug celem zaspakajania konkretnych potrzeb, stalo si¢ narzedziem strategicznym.
Dzigki temu narzedziu i przy wykorzystaniu jego podstawowych elementéw w ko-
lejnych fazach procedury udzielenia zamdwienia publicznego, tj. opisie przedmiotu
zamoOwienia, kwalifikacji wykonawcow, wyboru najkorzystniejszej oferty (kryteria
oceny ofert) i okreslania warunkow realizacji umowy, Polska i inne kraje wspolnotowe
mogga realizowac spojna polityke strategii rozwoju catej UE. Kluczowe znaczenie dla
UE ma dzi$ zréwnowazony rozwdj gospodarczy i wzrost innowacyjnosci oraz prze-
ciwdzialanie wykluczeniu spolecznemu. Zalozenia spdjnej polityki wprost zostaly
przyjete w zintegrowanych strategiach rozwoju, w tym Strategii Bezpieczenstwo

39 Zob. szerzej J. Jerka, Przewodnik..., op.cit., s. 75-76 i przywolane tam orzecznictwo.

40 http://www.uzp.gov.pl/cmsws/page/?D;1247.

41 H. Misiewicz, Wykluczenie spoleczne - zarys zjawiska, w: Rola pracy socjalnej w przeciwdziataniu
zjawisku wykluczenia spotecznego, red. D. Blasiak, I. Pigtkowska-Lipka, Wroclaw 2012, s. 11.

42 Za: K. Oldak-Bulanowska, Aspekty spofeczne w zaméwieniach publicznych - Podrecznik, Urzad
Zamowien Publicznych, Warszawa 2014, s. 10.
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Energetyczne i Srodowisko - perspektywa do 2020 roku®, Strategii ~ Sprawne Paristwo
2020*, Strategii Innowacyjnosci i Efektywnosci Gospodarki na lata 2012-2020 ,,Dy-
namiczna Polska”® oraz Strategii Rozwoju Kapitalu Spotecznego®. Przyjete strategie
rozwoju budzg nadzieje na faktyczne wdrazanie spdjnej polityki z wykorzystaniem
narzedzi, jakim jest system zamowien publicznych, pomimo Ze dane statystyczne
nadal wskazuja na znaczny sceptycyzm zamawiajacych w tym zakresie.

Wplyw prawa Unii Europejskiej na system
zamowien publicznych w Polsce

Streszczenie

Udzielanie zaméwien publicznych naklada na zamawiajacego obowiagzek wydatkowania
$rodkéw publicznych w sposob efektywny i celowy, z zachowaniem zasad niedyskry-
minacji, i konkurencji, ktére stanowiag fundament wszystkich postepowan o udzielenie
zamowienia publicznego. Dzialalno$¢ zamawiajacych na rynku gospodarczym - ale
przede wszystkim ich skala — poprzez zakup débr i ustug w celu zaspakajania potrzeb
publicznych pozwala zamawiajagcemu jednak na co$ wiecej. Pozwala na ksztaltowanie
owego rynku, a z zamoéwienia publicznego czyni instrument kreowania gospodarki
i realizacji zalozen politycznych i spolecznych.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest przedstawienie systemu zamoéwien publicz-
nych w Polsce, dla ktérego kluczowe znaczenia ma ostatnie dziesi¢ciolecie. Autorka
przedstawia, jak i z jakim skutkiem cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej wplyneto
na system zamowien publicznych na gruncie krajowym.

Stowa kluczowe: zamoéwienie publiczne; system zamoéwien publicznych; strategia polityki
gospodarczej i spotecznej UE

43 http://bip.mg.gov.pl/files/upload/16479/BEIS.pdf, data utworzenia: 12.07.2012.

44 Zalacznik do uchwaty nr 17 Rady Ministréw z dnia 12 lutego 2013 r. (poz. 136), http://gamma.
infor.pl/zalaczniki/mpo/2013/032/mpo0.2013.032.136.0001.pdf, data ogloszenia: 7.03.2013.

45 http://www.mg.gov.pl/files/upload/17492/Strategia.pdf, data dostepu 10.04.2013.

46 http://bip.mkidn.gov.pl/pages/polityka-wewnetrzna-i zagraniczna/strategia-rozwoju-kapitalu-
-spolecznego.php, data dostepu 12.04.2013.
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Influence of the European Union Law on Public
Procurement System in Poland

Abstract

Awarding public procurement contracts imposes on the ordering party the obligation
to spend public funds in an effective and appropriate way in compliance with non-dis-
crimination and competition rules which lay the foundation for all kinds of procedures
related to awarding public procurement contracts. However, ordering parties’ activity
in the economic market, and in particular their scope, involving purchase of goods and
services in order to satisfy public needs gives the ordering party more options. It enables
them to shape the market and turns public procurement into an instrument for creating
economy and fulfilling political and social objectives.

The subject of this study is presentation of the public procurement system in Poland
for which the last decade is of crucial importance.The author presents how Poland’s
membership in the European Union influenced the public procurement system on the
domestic level and what effects it brought.

Keywords: public procurement; public procurement system; economic and social policy
strategy of the European Union
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Polityka publiczna jest ztozonym konglomeratem elementéw prawa
i innych §rodkéw regulacyjnych, dziatan (kombinacja narzedzi) oraz
metod finansowania dotyczacym danego tematu (obszaru), opracowa-
nym i ogloszonym przez organy administracji publicznej (centralne;j,
samorzadowej), a w nich przez konkretnych ludzi. Staje si¢ ona
nastepnie (lub sta¢ si¢ powinna) ,,przewodnikiem-pryncypium”
(the principled guide) zgodnych z prawem dziatan wykonawczych
administracji publicznej w stosunku do danej grupy problemodw.
Na polityke publiczng w mniejszym lub wigkszym stopniu moga
mie¢ wpltyw obywatele, podmioty spoteczenstwa obywatelskiego
1 grupy interesu. Proces zwigzany z ksztattowaniem polityki publicznej
zawsze wigze wysitki konkurujacych i wspotpracujacych podmiotéw
spoteczenstwa obywatelskiego, ktore starajg sie, aby decydenci pod-
jeli decyzje korzystna z ich punktu widzenia. Jednakze kryterium
rozstrzygajacym o istocie polityki publicznej jest uznanie dobra
wspolnego (publicznego) i przyczynianie si¢ przez podejmowane
dziatania do jego realizacji.

Public policy is a complex conglomerate of laws, regulations and other
measures, both actions and methods of financing, developed and pub-
lished by public authorities (central and local), and within them by
specifically designated people. This conglomerate then becomes
— or should become — what guides the actions undertaken by the exe-
cutive branches of public administration in regard to a set of issues.
Citizens, civil societies and groups of interest may impact public
policy. The process associated with the formation of public policy
always involves the efforts of competing and cooperating civil so-
cieties’ agents who try to influence the policymakers. However, the
primary criterion for determining the essence of public policy is the
recognition of the common (public) good and whether the actions
to be undertaken will contribute to realizing it.
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