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Wprowadzenie

Doktadnie dziesiec lat temu, w mrozna zime przetomu lat 2013-2014, Ukraincy wyszli na ulice i place
w catym kraju, aby podja¢ wazna decyzje dotyczaca ich przysztosci. Chwile wczesniej prezydent
Janukowycz odmowit podpisania umowy stowarzyszeniowej z Unig Europejska na rzecz zaciesnienia
zwigzkdw z Rosja. Ukraincy pragneli jednak byc¢ czesciag Europy, nawet za cene rewolucji czy wojny.

Dzis Ukraina oficjalnie kandyduje do UE i reformuje sie w szybkim tempie. W tym tomie przygladamy
sie polskiej drodze do UE, prébujac wyciggnac wnioski, ktére moga okazac sie cenne dla Ukrainy.
Oczywiscie sytuacja Polski w latach 90. oraz u progu XX| w. znacznie réznita sie od dzisiejszego
potozenia Ukrainy. Chocby dlatego, ze kraj, ktéry korzystat z wieloletniego okresu pokoju,
poréwnujemy z krajem, ktéry prowadzi wojne obronna z panstwem terrorystycznym dysponujacym
Jjedna z najwiekszych armii na Swiecie. W istocie poruszamy sie na granicy dwoch epok: historycznej
odwilzy schytku XX w. oraz odzywajacych wspodtczesnych konfliktdw. Podkresla to jedynie Smiaty
i bezprecedensowy charakter wysitkéw Ukrainy.

Zmienita sie jednak rowniez sama UE, czego dowodza zwiaszcza rozdziaty Dostosowanie
polityki klimatycznej i energetycznej oraz Ochrona srodowiska. UE, do ktérej przystepowata
Polska, byta przede wszystkim wspdlnotg zasad; UE, do ktérej przystepuje Ukraina, jest rowniez
w coraz wiekszym stopniu wspdlnota polityk. W naszym raporcie omawiamy oba te wymiary, a w
pierwszym rozdziale, Zmiana regut gry: Reforma instytucjonalna i przystgpienie Polski i Ukrainy
do UE, wskazujemy na pewne kontrasty pomiedzy nimi. Na kazdym kroku podkreslamy takze
znaczenie zdrowych instytucji dla dobrobytu obywateli i powodzenia kazdej polityki.

Uwazamy, ze pomimo wyraznych réznic w zewnetrznym otoczeniu UE i jej wewnetrznym
funkcjonowaniu Polacy nadal moga podzieli¢ sie ze swoimi ukrainskimi partnerami i przyjaciotmi
cennymi spostrzezeniami. Przede wszystkim polskie doswiadczenia pokazuja, ze przystapienie
do UE jest tylko jednym z elementdw integracji. Wiele korzysci z integracji pojawia sie przed
faktycznym przystapieniem do Wspdlnoty, a wiele trudnosci nie znika lub pojawia sie poézniej.
Z tego powodu nasza analiza nie tylko obejmuje okres bezposrednio poprzedzajacy przystapienie
Polski do UE oraz krotki czas po akcesji, lecz takze uwzglednia wszystkie istotne zmiany
od wczesnych lat 90. az po wspdtczesnosc.

Staramy sie m.in. ujawnic¢ zatozenia, ktére podczas negocjacji z UE zostaty przyjete za pewnik,
jednak pozniej, w wyniku zmieniajacych sie okolicznosci, okazaty sie krotkowzroczne. Takie decyzje
mogly wydawac sie naturalne w momencie ich podejmowania, ale w dtuzszej perspektywie okazaty
sie problematyczne, co uwiktato Polske w zaleznosci, ktore w wielu przypadkach utrzymalty sie
podzisdzien. Aby Ukraina mogta stawic czoto takim zagrozeniom, potrzebuje zaréwno strategicznej
perspektywy, jak i szeroko zakrojonych konsultacji z réznymi podmiotami spotecznymi.

W zwigzku z tym podkreslamy rowniez role czynnikow, ktore czesto nazywane sg miekkimi,
ale moga mie¢ ogromne znaczenie w procesie reformacji. Historia Polski dobitnie pokazuje, ze wola
polityczna i Swiadomos¢ spoteczna sa rownie istotne jak fundusze i wiedza ekspercka. Decyzje,
ktore sa problematyczne pod wzgledem politycznym, stana sie jeszcze bardziej ktopotliwe,
jesli bedzie sie je odwlekac w czasie. Zadna reforma nie zostanie tez pomysinie doprowadzona
do konca, jesli obywatele nie zgadzaja sie z nig i nie rozumieja jej, przynajmniej w przyblizeniu.

Mamy nadzieje, ze niniejsze strony przyczynia sie, chocby w niewielkim stopniu, do powodzenia
sprawy, na rzecz ktorej obywatele Ukrainy z taka odwaga pracuja. To wiasnie im dedykujemy ten tom.

Zespot redakeyjny
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Streszczenie

Integracje i cztonkostwo w UE mozna postrzegac z dwoch uzupetniajgcych sie punktow widzenia.
Z jednej strony rézni aktorzy spoteczni — jednostki, firmy, spoteczenstwo obywatelskie, decydenci —
uczestnicza w swego rodzaju grze, realizujgc swoje osobiste, zawodowe i publiczne cele. Z drugiej
strony, grajac w te gre, przestrzegaja pewnych zasad, w tym powszechnie obowigzujacego prawa,
ograniczen konstytucyjnych i norm spotecznych. Zasady te, nazywane instytucjami, choc czesto
niedoceniane, skutecznie steruja wszystkimi aspektami zycia spotecznego.

W szczegodlnosci instytucje sprzyjajace wiaczeniu spotecznemu przynosza korzysci poprzez
wspieranie optymalnej alokacji zasobdw i zmnigjszanie kosztéw transakcyjnych. Te techniczne
terminy nalezy rozumie¢ w bardzo szerokim znaczeniu, nie ograniczajac sie do wymiany
konwencjonalnych ddbr, ale ujmujac wszelkie formy interakcji miedzy podmiotami spotecznymi.
Podstawowym celem UE jest stworzenie rownych szans dla wszystkich panstw cztonkowskich.
Reformujac swoje instytucje w tym duchu, panstwa kandydujace moga odnies¢ ogromne korzysci

jeszcze przed faktycznym przystapieniem do UE.

W 1989 roku porzadek instytucjonalny w Polsce domagat sie pilnych reform. Istniejace instytucje,
taczace centralne planowanie z partyjng autokracja, wysysatly wartos¢ ze spoteczenstwa,
zamiast pomagac w jej tworzeniu. Szanse na skorzystanie ze swoich talentéw, perspektywy
znalezienia partnerédw biznesowych czy dyscyplina przedstawicieli politycznych miaty bardzo
ograniczony wymiar. Dziesieciolecia niewtasciwej alokacji zasobow, praktycznie bez wolnego
rynku i przedsiebiorczosci, z wyjatkiem nielegalnej dziatalnosci czarnorynkowej, zdewastowaty
gospodarke.

Po zmianie wiadzy bezzwiocznie rozpoczeta sie rewolucja instytucjonalna. Pakiet priorytetowych
reform, nazwany terapia szokowa, obejmowat przywrdcenie dwdch kluczowych instytucji:
swobody przedsiebiorczosci, aby uwolni¢ ludzki potencjat, oraz wolnosci cen, aby koordynowac
wynikajaca z tego wymiane spoteczna. Inne wazne reformy obejmowaty przywrdcenie niezaleznej
bankowosci centralnej (w celu ochrony pienigdza jako wiarygodnego standardu wymiany),
prawa konkurencji (w celu zapewnienia uczciwej wymiany) i niezaleznego sadownictwa (w celu

zapewnienia zgodnosci z przepisami prawa).
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W 2015 roku rozpoczeta sie kontrrewolucja instytucjonalna. Ustalony po 1989 roku porzadek
instytucjonalny zostat czesciowo zdemontowany, zwifaszcza w obszarach sgdownictwa,
mechanizmoéw kontroli i rownowagi oraz bezpieczenstwa prawnego. Wydarzenia te wiazaty sie
Z naruszeniem obowigzujgcego prawa i pokazaty, ze dobre instytucje nie sg dane raz na zawsze,
lecz podlegaja politycznej manipulacji i kontestacji spotecznej. Poniewaz zalezg one od nastrojow
spotecznych i swiadomosci obywatelskiej, decydenci i spoteczenstwo obywatelskie powinni
nadac¢ bardzo wysoki priorytet dialogowi spotecznemu na temat celowosci réznych dostepnych

rozwigzan instytucjonalnych.

Jednoczesnie polskie przykiady pokazuja, ze fatalne warunki materialne nie sg przeszkoda
dla postepu instytucjonalnego, pod warunkiem istnienia szerokiego spotecznego poparcia dla
reform i silnej woli politycznej, aby je przeprowadzic.

Zamiast ukierunkowywac sie na konkretne cele, instytucje zapewniaja aktorom spotecznym
zestaw narzedzi do ich realizacji. Zaden problem spoteczny nie moze by¢ zatem skutecznie
rozwiazany, dopoki nie zostana ustanowione odpowiednie instytucje. Z tych powoddéw reforma
instytucjonalna nigdy nie powinna doznawac¢ uszczerbku wskutek jakiejkolwiek doraznie

realizowanej polityki, niezaleznie od tego, jak pilna moze sie ona wydawac.

Instytucje maja istotne znaczenie. W polskim przypadku reforma instytucjonalna w ciagu
niecatego pokolenia przeistoczyta kraj z pariasa w powaznego europejskiego gracza. Tymczasem
instytucjonalna erozja w ostatnich latach w duzej mierze odwrdcita ten status, rowniez w UE.
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1. Instytucje, czyli reguty gry spotecznej

Proces integracji i cztonkostwo w UE mozna postrzegac¢ z dwoch uzupetniajacych sie punktow
widzenia. Z jednej strony aktorzy spoteczni — jednostki, firmy, spoteczenstwo obywatelskie,
decydenci (kandydujacych) krajow cztonkowskich — uczestnicza w swego rodzaju grze. Kazdy
z nich dazy do wiasnych celdw, czesto rywalizujac z innymi, podobnymi sobie aktorami.
Jednostki starajg sie osiggnac swoje cele zyciowe i zawodowe; firmy zatrudniaja, sprzedaja
i inwestuja; organizacje pozarzadowe prowadza wilasne kampanie; decydenci wypetniaja
swoje mandaty: opracowuja strategie, wdrazajg polityke, szukaja finansowania. UE poprawia
perspektywy wszystkich tych graczy, na rézne sposoby wspierajac ich wysitki. Obywatele, firmy
i organizacje pozarzadowe korzystaja z szerokiej oferty przeznaczonych dla nich programoéw, aby
sterowac swoimidziataniami, decydencinatomiast uzyskuja dostep do zaawansowanych projektow
politycznych. Zaréwno pierwsi, jak i drudzy otrzymuja rowniez fundusze na finansowanie swoich
koncepcji.

Z drugiej strony, grajac w gre spoteczna, aktorzy spoteczni przestrzegajg jednoczesnie pewnych
zasad. Obywatele dostosowuja swoje zachowanie do odpowiednich norm prawnych i spotecznych,
firmy i organizacje pozarzadowe przestrzegaja czesto drobiazgowych przepiséw dotyczacych
zatrudnienia, rynku i sprawozdawczosci, a decydenci dziataja w granicach konstytucyjnych
mechanizmdéw kontroli i rownowagi. Rowniez i w tym wypadku UE poprawia perspektywy
we wszystkich dziedzinach, tym razem jednak bez szczegdlnego wsparcia dla ktérejkolwiek
z tych grup. Obywatele zyskuja dostep do kariery miedzynarodowej, edukacji i szans spotecznych,
firmy rozwijaja sie i zaopatruja za granica, a organizacje pozarzadowe prowadza swoje dziatania

ponad granicami krajow. W przypadku decydentow —

UE gteboko je przeksztatca.

ale takze ich przeciwnikéw politycznych — mechanizm
kontroli i réwnowagi zostaje w widoczny sposob
zaostrzony, na czym w diuzszym okresie korzystaja
wszyscy. UE dokonuje tego poprzez doskonalenie regut

Instytucje, to zasady gry w panstwach czionkowskich (i kandydujgcych)
spotecznej gry. oraz ich harmonizacje.

Z tych dwdch perspektyw — gry i jej regut — uwage
zarowno ekspertow, jak i laikéw przyciaga zazwyczaj
ta pierwsza. W koncu to w grze konkretni aktorzy

wykonuja okreslone dziatania, aby osiggnac wiasciwe
cele. Niemnigj to wiasnie tak czesto niedoceniane
reguty nadaja grze ksztatt i wprawiaja ja w ruch. Szansa, aby podazac¢ za swoimi uzdolnieniami,
perspektywy znalezienia odpowiednich partnerdw, postepowanie przedstawicieli politycznych —
wszystko to jest kwestig zasad, podlegajacych gtebokiej transformacji wskutek cztonkostwa w UE.

W literaturze tego rodzaju reguty czy tez normy sa zwykle okreslane jako instytucje, rozumiane
w szerokim sensie — mniej jako urzedy i personel, a raczej jako warunki brzegowe dziatan

spotecznych'. Zasady — niewidoczne ceny tych dziatan — zachecaja jednych, a zniechecaja innych,

1 Cenna definicje zawdzieczamy laureatowi Nagrody Nobla Douglassowi Northowi, ktory nazywa je zaprojektowanymi przez cztowieka
ograniczeniami ludzkiego dziatania (1991).
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skutecznie dajac poczatek temu, co w ogdlnym zarysie dzieje sie w spoteczenstwie. W zaleznosci
od jakosci instytucji — ocenianych w skali od wtaczajacych po wykluczajgce (por. Acemoglu
iin., 2005) — dziatania te beda mniej lub bardziej pozadane. Na przykiad w komunistycznej Polsce
lub komunistycznej Ukrainie instytucja autokracji partyjnej uksztattowata rzady, ktére raczej
wysysaty wartos¢ ze spoteczenstwa, zamiast pomagac w jej tworzeniu. Instytucja centralnego
planowania stworzyta przedsiebiorstwa poszukujace przychylnosci wiadz zamiast konsumentdw.

Obie utrudnity obywatelom realizacje celow zyciowych.

Dobre instytucje

prowadzq do optymalnej

Dobre instytucje wspierajg zycie spoteczne na dwa
powigzane ze sobg sposoby. Po pierwsze, sprzyjaja
optymalnej alokacji zasobdéw. Na przyktad cztery
swobody jednolitego rynku UE, tj. mozliwosc¢
transgranicznego przeptywu kapitatu, towardw, ustug
i 0sOb, znacznie zwiekszajg szanse uczestnikow

alokacji zasobdow i redukujq na pogodzenie potrzeb i mozliwosci. Analogicznie

koszty transakcyjne. konkursy pormagaja wybra¢ najlepszego kandydata

do pracy lub najlepszy projekt wart dofinansowania,
czy to w administracji publicznej, czy w biznesie —

W zZwigzku z tym sg podstawowa metoda podejmo-

wania decyzji kadrowych i finansowych przez UE.

Instytucje marnuja tymczasem zasoby spoteczenstwa. Na przykiad nadmierna regulacja utrudnia
lub uniemozliwia niektérym uczestnikom przedstawienie swojej oferty. Korupcja i brak przejrzystosci
oznaczaja z kolei, ze zasoby, ktére powinny by¢ wykorzystywane dla dobra spoteczenstwa,
sa przechwytywane przez garstke wybranych oséb. Z tego samego powodu — aby zapobiec
zawtaszczaniu wtadzy i zasobow — w liberalnych demokracjach niezbedne s3 kontrole i rownowaga
pomiedzy jednostkami rzgdowymi. W tym tkwi sedno gtéwnej liberalnej instytucji, rzadow prawa,
ktoéra izoluje reguty gry od niej samej. Uniemozliwia to wszystkim graczom, w tym decydentom,
wykorzystanie gry do podwazenia jej zasad.

Po drugie, dobre instytucje zmniejszaja koszty transakcyjne. Chociaz transakcje zawierane
za obopdlng zgoda sa z definicji korzystne dla stron, wiazg sie z pewnymi kosztami
wykraczajacymi poza ich przedmiot. Identyfikacja transakcji, ich zawieranie i przeprowadzenie
wymagajg okreslonych naktadéw. Na przyktad handel moze przynosi¢ korzysci obu stronom,
najpierw jednak nalezy znalez¢ partnera handlowego, uzgodni¢ warunki handlu i monitorowac
realizacje umowy. Podobnie znalezienie satysfakcjonujace] pracy, uzyskanie wysokiej jakosci
wyksztatcenia lub po prostu wchodzenie w interakcje z innymi cztonkami spoteczenstwa wymaga
sprawdzenia, czy organizacja lub osoba, z ktéra mamy do czynienia, moze by¢ dla nas dobrym
partnerem i w jaki sposéb. Transakcje oraz ich koszty nalezy rozumiec w bardzo szerokim znaczeniu,
nie ograniczajac sie do wymiany konwencjonalnych ddébr.
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Koszty transakcyjne bywaja tak wysokie, ze lezace u ich podstaw transakcje, cho¢ same w sobie
optacalne, po prostu nie dojda do skutku. Odpowiednio zaprojektowane instytucje zapobiegaja
takim sytuacjom. Na przyktad sygnaty cenowe tacza najlepsza wiedze wszystkich uczestnikow
rynku, aby zapewni¢ wiarygodny przeglad informacji o ofercie rynkowej. Z tego powodu
w systemie rynkowym znalezienie odpowiedniego nabywcy lub sprzedawcy jest znacznie

tansze niz w warunkach centralnego

planowania. Im mniej barier w handlu

Instytucje to smar mechanizmu

mu dziatac¢ na najlepszym poziomie.

- jak w przypadku wspdlnego rynku
UE — tym taniej.

spotecznego zycia, pozwalajgc Podobnie rozwiniete prawo w zakresie

wiasnosci i umow oraz rzetelne sady,
aby je egzekwowad, znacznie zmniejs-

zaja koszty handlu i inwestycji. Ta sama

W' 1989 roku mechanizm instytucjonalny zasada dotyczy réwniez innych obszaréw
Polski byt powaznie zablokowany. zycia spotecznego. Na przykfad orga-

nizacja pozarzadowa poniesie nizszy

koszt transakcyjny realizacji swojej misji,

jesli rzad przeprowadzi wiarygodne

konsultacje spoteczne, pozostawiajac
przestrzen do zaangazowania zainteresowanych stron. A im jasniejsze i stabilniejsze beda zasady
(pewnosc prawna), tym bardziej wzrosnga tez oszczednosci 2.

Podstawowa logika stojaca za pracami legislacyjnymi jest wycena transakcji w oparciu
0 ich spoteczng celowos¢, natomiast kluczem do reformy instytucjonalnej pozostaje pytanie,
gdzie i jak najlepiej zacheci¢ graczy do pewnych dziatan, a zniecheci¢ do innych. Instytucje
to niejako smar mechanizmu zycia spotecznego, pozwalajacy kazdej ze stron dziata¢ najlepie]j,
Jjak potrafi.

W Polsce w 1989 roku ten mechanizm zostat powaznie zatarty.

2. Polska po 1989 roku: rewolucja instytucjonalna

2.1. Poprzednirezim

Polska stata sie pierwszym narodem, ktory zrzucit sowieckie jarzmo, przez prawie pot wieku
dtawiace jego spoteczenstwo i gospodarke. Kraj stanat wéwczas w obliczu niezliczonych wyzwan.
Pod rzadami starego rezimu gtdwnag instytucja byta arbitralna wtadza rzadu, bedaca catkowitym
przeciwienstwem rzadow prawa. W zwigzku z tym istniata tylko jedna gataz administracji
panstwowej — wiadza wykonawcza. Cate zycie spoteczne, od fasadowego parlamentu po losy
Jjednostki — kontrolowata jedna organizacja — Polska Zjednoczona Partia Robotnicza. Sadownictwo
pozostawato postuszne poleceniom urzednikdw partyjnych i ograniczato sie do wybranych
obszaréw, ktére nie obejmowaty gospodarki.

2 Odniesienia do teorii kosztéw transakcyjnych mozna znalez¢ w pracach Coase'a (zwiaszcza 1937) i Williamsona (zwtaszcza 1981).
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Sama gospodarka, zarzadzana przez komisje planowania, zostata zdewastowana przez
dziesieciolecia niewtasciwej alokacji zasobow i proby jej ozywienia ze wsparciem zadtuzenia
zagranicznego. W 1989 roku inflacja wynosita 640%, deficyt budzetowy 7,4%, a na potkach
sklepowych brakowato wiekszosci towardw (Balcerowicz, 1997). Rynek praktycznie nie istniat,
poza czarnym rynkiem i ograniczona (legalna) przedsiebiorczoscia lub wiasnoscia prywatna.
Te ostatnie koncentrowaty sie gtdwnie w rolnictwie, ktdore szczesliwie oparto sie probom
stalinowskiej kolektywizacji w latach 50.

Jakby tego byto mato, surowe realia epoki komunizmu wypaczyly pozaprawne wzorce
zachowan spotecznych — tak zwane instytucje nieformalne. Rzadzity nimi koterie, poruszajace
sie w szarej strefie, przesigkniete zaréwno drobng, jak i wielkg korupcja. Na poczatku lat 90.
los Polski oraz sasiednich krajow pozostawat niepewny. Wielu obserwatorom, zaréwno
w kraju, jak i za granicg, stojace przed nimi wyzwania wydawaty sie nie do pokonania — w kazdym
razie nie w ciagu kilku lat. Czy kraje te zreformuja sie i dotacza do klubu? A moze potkna
sie i poniosa porazke? *

Instytucjonalne wyzwanie, przed jakim stanefta Polska w 1989 roku, mozna nazwac podwdjna
transformacja: od autokracji do demokracji i od centralnego planowania do gospodarki rynkowej.
Proste rozrdéznienie na domeny polityczng i ekonomiczng to jednak zaledwie sztuczka
mnemotechniczna. Do sprawnego funkcjonowania rynku niezbedne sg odpowiednie instytucje
— takie jak niezalezna bankowos¢ centralna i sadownictwo — a te zawsze sa kwestig wyboru
politycznego. Podejmujac decyzje, demokracja musi byc réwniez gotowa na szereg kompromisow
spotecznych, ktérych wykrywanie jest zadaniem czysto ekonomicznym. Przyktady krajow,
ktore probowaty odblokowaé swoje gospodarki bez rozwijania odpowiednich instytucji
(jak Rosja), oraz tych, w ktérych demokratyczne rzady sprawowaty wiadze, nie ogladajac sie
na koszty (jak niektére panstwa czionkowskie UE), pokazuja, jak gteboko te dwa wymiary

sa ze soba powiazane.

2.2. Poczatek rewolucji

Wspodtzaleznosc sfer gospodarczej i politycznej dostrzezono juz na samym poczatku polskigj
transformacji. Tak naprawde niektére wczesne reformy, od wolnosci gospodarczej po sgdownictwo,
zostaty przeprowadzone jeszcze przez komunistow w latach 80. Chociaz wskutek ograniczen
doktrynalnych i pragmatycznych obaw okazaty sie one zbyt skromne, aby dokonac¢ faktycznej
zmiany, to przeciez uwzglednialy postulaty spoteczne i wyznaczaty kierunek dalszych reform.
Pod wplywem narastajacej presji spotecznej, pogtebiajacych sie trudnosci materialnych i zmiany
miedzynarodowego uktadu sit ostatecznie doszto do stynnych rozmdéw Okragtego Stotu miedzy
stabnacym rzadem komunistycznym a rosnacym ruchem solidarnosciowym.

3 Ta niepewnosc¢ wybrzmiewa w dwczesnej literaturze ekonomicznej i politycznej. Zob. na przyktad: Bielecki (1992), Fischer i Gelb (1991)
oraz Sachs i Lipton (1990).
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Po pokojowym przekazaniu witadzy przystgpiono do tak zwanej terapii szokowej, tj. wprowadzenia
pierwszego pakietu priorytetowych reform. Przygotowany pod kierunkiem wicepremiera i ministra
finansow Leszka Balcerowicza program transformacji opierat sie na trzech filarach: stabilizacji makro-
ekonomicznej, liberalizacji mikroekonomicznej oraz przebudowie instytucjonalnej (Balcerowicz,
1997). Chociaz terapia szokowa zostata przygotowana we wspotpracy z miedzynarodowym
zespotem ekspertdw kierowanym przez profesora Jeffreya Sachsa z Uniwersytetu Harvarda, nigdy

wczesnie] nie podejmowano prob wprowadzania

tak szczegdtowych reform w tak btyskawicznym

w Polsce polegata

na stworzeniu rownych szans

tempie. Jednak to wiasnie za sprawa tej szybkosci

i gruntownosci zyskata swoja nazwe, odrézniajac Polske

Reforma instytucjonalna od innych postkomunistycznych reformatordw.

Terapia szokowa miata na celu w szczegdlnosci

przywrdcenie swobody przedsiebiorczosci, zniesie-

dla wszystkich podmiotéw nie kontroli cen i ustanowienie szeregu wyspecja-
spotecznych. lizowanych instytucji. Swoboda gospodarcza uwolnita

wczesnie]  uspione  poktady kapitatu  ludzkiego,

umozliwiajac ponowny przeptyw kwalifikacji oraz po-

mystéw, a takze zwiekszajac w potowie lat 90.

liczbe przedsiebiorstw do ponad 2 milionéw
(Gtowny Urzad Statystyczny, 2014). Wymiana ta nie bytaby jednak mozliwa bez uwolnienia cen,
ktore zastapity wyobrazenia planistéw na temat wzglednej atrakcyjnosci dobr w spoteczenstwie.

Aby chroni¢ ten szczegdlny rodzaj informacji wyrazony w kategoriach pienieznych, w latach
1989-1990 przywrdcono niezaleznos¢ Narodowego Banku Polskiego jako banku centralnego.
Utrzymujac wartos¢ waluty — po denominacji w1995 roku: polski nowy ztoty lub PLN —w przyblizeniu
na statym poziomie, bank zapewnit wspdlna jednostke transakcyjna, umozliwiajac agentom
planowanie, zawieranie i monitorowanie transakcji. Inaczej niz w poprzednio obowigzujacym
ustroju bank centralny nie uczestniczy juz w dostarczaniu przedsiebiorstwom kapitatu. Innymi
stowy, nie bierze juz udziatu w grze ekonomicznej, lecz przeszedt w petni na strone jej zasad.
Jego migjsce jako kapitatodawcy zajety prywatne banki, wyposazone w fatwiejszy dostep do danych

rynkowych i lepiej dopasowana oferte.

INnna wyspecjalizowang instytucja, czy tez wyspecjalizowanym rynkiem tgczacym poszukiwaczy
kapitatu z poszukiwaczami okazji, byta Gietda Papierow Wartosciowych w Warszawie.
Zlokalizowana, nieco ironicznie, w dawnej siedzibie partii komunistycznej, rozpoczeta dziatalnosc
w 1991 roku i dzi$ nalezy do najwiekszych w regionie. Rok wczesnie] powstat Urzad Ochrony
Konkurencji i Konsumentow, majacy kluczowe znaczenie zarowno dla rynku krajowego,
jak i przysztego wspdlnego rynku UE. Zlikwidowany zostat natomiast dawny Panstwowy Arbitraz
Gospodarczy, poniewaz wtadza w dziedzinie gospodarki (jak i innych) zostata przeniesiona
z wiadzy wykonawczej do sagdowniczej.
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W zwigzku z tym sgdownictwo zostato gruntownie przebudowane: przywrdécono mu niezaleznosc,
przyznano samorzad, ustanowiono nowa hierarchie. Od tej pory sedziowie stali sie nieusuwalni
z urzedu na mocy konstytucji, a nowych nominatéw miata rekomendowac swiezo utworzona
Krajowa Rada Sadownictwa, kierowana gtdwnie przez samo srodowisko sedziowskie®.
Rozbudowana o trzeci szczebel hierarchia sadéw poprawita dostep do wymiaru sprawiedliwosci
i umozliwita Sadowi Najwyzszemu skoncentrowanie sie m.in. na utrzymaniu ogoélnej spdjnosci
sadownictwa (Baranska-Matuszek, 2022; Krélak, 2012).

Administracyjna gataz sadownictwa — $cisle zwigzana z kontrolg organdw panstwowych —
zostata reaktywowana w ramach dwupoziomowej hierarchii. Istniata w Polsce przed wojna
i cho¢ komunisci nie mieli z niej wiekszego pozytku, to witasnie oni podjeli sie jej przywrdcenia.
Pozostawili po sobie rowniez Trybunat Konstytucyjny, ktdrego poczatki siegaja potowy lat 80.
Jako organ kontroli sgdowej jest on w przyblizeniu odpowiednikiem niemieckiego Federalnego
Trybunatu Konstytucyjnego (Bundesverfassungsgericht) lub Sadu Najwyzszego Stanow
Zjednoczonych (Supreme Court of the United States), sprawuje ostateczna kontrole nad
witadza ustawodawczg. Kontrola sgdowa bez watpienia wzbudza pewne kontrowersje, stawiajac
urzednikéw niewybieralnych ponad wybieralnymi. Prawo UE tego nie wymaga — podobnej sytuacji
nie przewiduje na przyktad holenderski porzadek konstytucyjny. Niemniej demokratyczna stabos¢
jest kompensowana przez jego rownowazacy, stabilizujgcy wptyw.

Wraz z przywréceniem sadownictwa obywatele zyskali dostep do kluczowej ustugi, na ktdrej moga
polegac w réznych dziedzinach swojego zycia. Znacznie zmnigjszyto to koszty obywateli zwigzane
zzawieraniemwzajemnie korzystnych umaow-czylipo prostuzewspdlnymzyciemwspoteczenstwie.
Narzedzie, ktére otrzymali, zapewnia im rowniez ochrone przed samym panstwem, obejmujaca
prawo do odwotania sie od decyzji administracyjnej — a dzieki wielopoziomowej strukturze
sadownictwa takze od decyzji sadowej. W ten sposdb wiadza panstwa zostata poddana kontroli
i zrbwnowazona, aby uniemozliwi¢ jakiemukolwiek podmiotowi skupienie zbyt duzych wptywow
ze szkoda dla innych podmiotow.

Rzad centralny jest rowniez réwnowazony przez samorzady lokalne, przywrécone reformami z lat
1990 1 1999. Jednostki te robig lepszy uzytek z wiedzy na temat spraw lokalnych, ktéra ma kluczowe
znaczenie dla podejmowania decyzji i uzasadnia zasade pomocniczosci — a wiec te sama,
na ktorej opieraja sie stosunki pomiedzy UE a jej panstwami cztonkowskimi. Na przyktad samorzady
lokalne zazwyczaj sg lepiej poinformowane na temat warunkow geograficznych | potrzeb
spotecznychnawtasnymterenie,coumozliwiaimlepszedopasowanie prowadzonejpolityki.Mniejsza
skala pozwala ponadto na Scislejsze dostosowanie zachet miedzy decydentami a obywatelami:
obie grupy sa czescia tej samej spotecznosci. Sprawny samorzad lokalny odegrat wazng role
na wielu etapach polskiego cztonkostwa w UE, nie tylko w zarzadzaniu funduszami unijnymi.
Wiecej informacji na ten temat mozna znalez¢ w rozdziale pt. ,Rola samorzadow terytorialnych
w realizacji zadan publicznych w Polsce oraz doswiadczenia sektora samorzadowego zwigzane
7 akcesja Polski do UE", w ktérym omadwiono wyzwania zwigzane z reforma samorzaddw lokalnych
w kontekscie przystapienia do UE.

4 Sposrod 25 cztonkdw co najmniej 17 to sedziowie).
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Ustanowiono rowniez kilka innych instytucji petnigcych funkcje dodatkowych mechanizmow
kontroliiréownowagiwifadzy.Jedng z nich jest Najwyzsza Izba Kontroli. Podobny organ funkcjonowat
juz w przedwojennej Polsce. Jego rolg jest monitorowanie dziatalnosci jednostek rzadowych
i banku centralnego pod katem zgodnosci z prawem, gospodarnosci, skutecznosci i starannosci®.
Do pewnego stopnia NIK moze rowniez kontrolowac jednostki samorzadu terytorialnego i wszelkie
podmioty, ktérym powierzono srodki publiczne. I1zba podlega Sejmowi, ktdry mianuje jej prezesa.
W dziataniach wewnetrznych kieruje sie zasadga kolegialnosci. W latach 2008-2011 prezes polskigj
NIK przewodniczyt rowniez Europejskiej Organizacji Najwyzszych Organdw Kontroli, ktora Polska
wspdttworzyta w 1990 roku (Najwyzsza lzba Kontroli, 2008).

Inna wyspecjalizowana instytucja — i kolejna wprowadzona przez komunistow (w roku 1987) —
jest Rzecznik Praw Obywatelskich® Rzecznik podejmuje szeroki zakres interwencji; dotycza

one m.in. ochrony danych, wolnosci zgromadzen czy praw pacjenta.

Opisane powyzej reformy miaty w duzej mierze charakter cywilny, tymczasem pilnych dziatan
domagaty sie réwniez organy scigania. Wraz z reorganizacjg panstwa transformacji ulegty
rowniez stuzby porzadkowe, na przyktad tak zwana Milicja Obywatelska, ktéra w 1990 roku zostata
przeksztatcona w policje. Reforma byta konieczna, poniewaz komunisci skompromitowali stuzby
porzadkowe, wykorzystujac je jako narzedzie represjonowania ludnosci. W okresie przeksztatcen
powstata jednak pewna préznia wiadzy, ktora pozwolita na pojawienie sie przestepczosci
zorganizowanej. W latach 90. stata sie ona powaznym problemem spotecznym. Polska mafia,
skupiona wokot stolicy i wspdtpracujaca ze swoimi odpowiednikami na wschodzie, specjalizowata
sie w scigganiu haraczy, nielegalnym obrocie alkoholem i tytoniem (zardwno poprzez produkcje,
jak i przemyt) oraz kradziezach samochodoéw. Kierowato to zasoby spoteczne do celéw
nieprodukcyjnych, albowiem wzrosty koszty prowadzenia dziatalnosci gospodarczej lub po prostu
zycia, m.in. z powodu niepewnosci. Mafia wyrzadzata rowniez szkody Skarbowi Panstwa i kfadta
sie cieniem na wizerunku kraju za granica, na przykfad w Niemczech, ktére byty czestym celem

jej dziatan.

Hydra przestepczosci zorganizowanej zostata ostatecznie pokonana, a kluczem do tego byta
instytucja swiadka koronnego wprowadzona w nowym kodeksie karnym z 1997 roku. W zamian
za cenne informacje na temat wiasnej organizacji przestepczej swiadek koronny otrzymuje
immunitet i ochrone prawng, co moze wigzac sie ze zmiang tozsamosci i miejsca zamieszkania.
Utworzono ponadto wyspecjalizowane jednostki do walki z przestepczoscia zorganizowana.
Poczatkowo wiele z nich polegato na lokalnej wiedzy i inicjatywie komend wojewddzkich policji,
takich jak jednostki Antygang w Bydgoszczy i Krakowie. Ukoronowaniem tych spontanicznych
wysitkdw i do-$wiadczen byto utworzenie w 2000 roku Centralnego Biura Sledczego”.

Podobna logike zastosowano w walce z korupcja, szczegdlnie zrgcym zjawiskiem, ktore marnuje
zasoby spoteczne i zwieksza koszty transakcyjne. W nowelizacji Kodeksu karnego z 2003 roku
zwolniono z odpowiedzialnosci kazdego, kto powiadomi wtadze o przekupstwie funkcjonariusza
publicznego (Art. 229 § 6 i art. 230a § 3). Aby zapobiec korupcji wsrdéd sedzidw, Konstytucja przyznata
im, jako jedynej kategorii zawodowej, wynagrodzenie odpowiadajace godnosci urzedu (Art. 178
Konstytucji RP).

5 Instytucja NIK zostata opisana w art. 202-207 Konstytucji RP.

6 Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich zostata opisana w art. 208-212 Konstytucji RP.

7 Wiecej informacji na temat zwalczania przestepczosci zorganizowanej w Polsce w latach 90. zob. na przyktad: Misiuk (2014)
i Wasielewski (2018).
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Niektore z opisanych instytucji moga budzi¢ watpliwosci co do ich uczciwosci. Utaskawianie
zbrodniarzy lub wynagradzanie jednej kategorii urzednikéw ponad innymi nie wydaje sie
uzasadnione standardami konwencjonalnej moralnosci. Mechanizmy te opieraja sie jednak
na rozumowaniu ekonomicznym w celu dostosowania zachet (i czynnikéw zniechecajacych)
sktaniajacych aktoréw do postepowania pozadanego spotecznie w diuzsze] perspektywie.
Instytucje te zniechecaja do nieuczciwych dziatan poprzez zwiekszanie ich wzglednych kosztéow
i zmniejszanie korzysci w sposob uwzgledniajacy logike jednostki (ktdra wcale nie musi kierowac

sie sprawiedliwoscia)

W maju 2004 roku Polska przystgpita do UE. W tym momencie kraj ten byt liberalna demokracja
z gospodarka rynkowa oparta na rzadach prawa. Jego spoteczenstwo, napedzane przez potezny
mechanizm instytucjonalny, po raz pierwszy od bardzo diugiego czasu nawigzato wiez
z europejskimi pobratymcami. W miedzyczasie odnotowato gwattowny wzrost w zakresie
wszystkich srodkdw rozwoju, réwniez gospodarczego, kontynuowany w kolejnych latach.
Na przyktad PKB Polski potroit sie (Bank Swiatowy, 2023) w ciggu 30 lat dzielgcych rok 1990
od 2020, a wskaznik rozwoju spotecznego wzrést o 22,3% (Program Narodow Zjednoczonych
ds. Rozwoju, 2023; dla pordwnania w tym samym okresie wzrost w regionie Europy i Azji
Srodkowej wynidst 19,9%). Tak $wietny wynik nie bytyby mozliwy bez gtebokiej reorganizacji
regut gry, jak wskazuje przedstawiony powyzej i potwierdzony empirycznie tok rozumowania
(por. Gtowacki i in., 2021, Hartwell, 2016; Tridico, 2006).

2.3. Przemysdlenia i skutki

W kazdym wielkim programie reform jako gtéwne wyzwania wymienia sie zazwyczaj wiedze
ekspercka oraz finansowanie, odrzucajac — niemozliwe do zmierzenia — akceptacje spoteczng
i wole polityczna jako anegdotyczne. Tymczasem najwazniejszym czynnikiem polskiej transformacji
mogto by¢ wiasnie spoteczenstwo: otwarte na zmiany i gotowe do poswiecen. Decydenci gorliwie

wykorzystali ten moment konstytucyjny, aby wprowadzi¢ wymagajace reformy.

Poczatki tej drogi siegajg mrocznych czasow komunistycznego rezimu i miedzynarodowej izolacji.
Wiele z tych reform rozpoczeto swoj zywot jako postulaty polityczne Solidarnosci, a nastepnie — jako
oczekiwania spoteczne. Niektore, w tym zmiany w zakresie wolnosci gospodarczej i sgdownictwa,
zostaty zapoczatkowane pod presjg spoteczng jeszcze przez komunistow. Korzenie niektdrych
instytucji siegaty poprzednich okresow polskiej panstwowosci — dotyczyto to banku centralnego,
gietdy, sadownictwa i Najwyzszej Izby Kontroli. Cho¢ odlegte w czasie i niedoskonate, przetrwaty
w Swiadomosci spotecznej, pozwalajac reformatorom podazy¢ dawno wytyczonym szlakiem

zamiast budowac od zera.
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Najwczesniejszych reform wcale nie przeprowadzono z mysla o przystapieniu do Unii Europejskiej.
Na poczatku lat 90, gdy ludnos¢ dotkliwie cierpiata z powodu ubdstwa, a na polskiej ziemi
stacjonowalty jeszcze wojska radzieckie, taka mozliwos¢ pozostawata wciaz w sferze marzen.
Perspektywa dotaczenia (czy raczej powrotu) do europejskich i atlantyckich spotecznosci
zbudowanych wokdt UE | NATO szybko stata sie jednak dodatkowa zachetg do zmian. W pewnym
sensie najwieksze korzysci z cztonkostwa w UE Polska odniosta na dtugo przed faktyczna akcesja.

Poniewaz struktura gospodarki zmieniata sie w kierunku bardziej produktywnego wykorzystania
zasobow, jej ogdlna wydajnos¢ rosta. Efekty dystrybucyjne réznity sie jednak znacznie w zalez-
nosci od branzy, przedsiebiorstw oraz miegjsc pracy. Po zniesieniu gwarancji zatrudnienia
gwattownie wzrosto bezrobocie, a wielu pracownikdw nowa rzeczywistos¢ rozczarowata. Nowe
instytucje ujawnity mozliwosci tam, gdzie faktycznie
sie one znajdowaly, nie zas tam, gdzie pragneliby

w 2004 roku rewolucja

tego oswieceni absolutysci. Poniewaz jednak mozliwosci
sa zazwyczaj dosyC¢ luzno skorelowane ze spotecznie

Po wejsciu Polski do UE pojmowanymi  zastugami, a u podstaw satysfakgcji

materialnej leza raczej wzgledne niz bezwzgledne
czynniki®, ta bezosobowa dynamika okazata sie tak na-

instytugjonalna prawde niezwykle osobista. Co wiecej, nowe instytucje
przerodzita sie w ewolucje odblokowatly réwniez kapitat ludzki, przywracajac
instytucjono/nq. zroznicowanie spoteczne i powiekszajac nieréwnosci.

W rezultacie wczesne reformy szybko wywotaty fale
niezadowolenia spotecznego, a moment konstytucyjny
zniknattak szybko, jak sie pojawit. Juz w1994 roku rzad posolidarnosciowy zostat usuniety i zastapiony
przez postkomunistéw. Chociaz na dtuzsza mete nie byt to koszt istotny, swiadczy jednak o ryzyku
politycznym, jakie ponosili reformatorzy — rekompensowanym, by¢é moze, jedynie historycznym
uznaniem. Co znamienne, terapia szokowa i jej autorzy zyskali swiatowa stawe jako przyktad udanej
transformacji, lecz w Polsce wciaz budza liczne kontrowersje. Ta nieche¢ mogfa przyczynic sie
do pdézniejszych reakcji.

2.4. Ewolucja instytucjonalna

Do czasu przystapienia Polski do UE reforme instytucjonalna — w przeciwienstwie do wielu innych
obszaréw — udato sie doprowadzi¢ niemalze do konca. Mozna sie byto tego spodziewac, zwazywszy
na logike czyniaca z instytucji reguty gry, ktdre musza zosta¢ wprowadzone przed rozpoczeciem
kolejnej rundy. Wciaz jednak istniato pole do ulepszen, przy czym zmieniajace sie okolicznosci
oznaczaty réwniez koniecznosé instytucjonalnej korekty.

W 2006 roku utworzono Centralne Biuro Antykorupcyjne, specjalng jednostke zajmujaca sie
zwalczaniem korupcji. W 2008 roku przyjeto nowa ustawe o stuzbie cywilnej, ktdra rozszerzyta
pole gry, umozliwiajac zatrudnianie w polskiej administracji publicznej obywateli innych
krajow UE. W 2010 roku rozdzielono potaczone wczesniej urzedy Ministra Sprawiedliwosci
i Prokuratora Generalnego w celu wzmocnienia kontroli urzedujacej wtadzy. Prokurator Generalny

8  Mozna tu wymieni¢ dwa powiazane zjawiska: dryf preferencji, czyli zaleznos¢ satysfakcji materialnej od uptywu czasu, oraz dryf odniesienia,
czyli zaleznosc¢ satysfakcji materialnej od statusu materialnego innych. Zob. Kapteyn (1978).
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w petni osiggniete.

miat byc¢ teraz wybierany przez Prezydenta sposréd
dwoéch  kandydatéw, jednego  rekomendowanego

Niektdre istotne rezultaty przez Krajowa Rade Sadownictwa, a drugiego — przez
nigdy nie zostaty Krajowa Rade Prokuratoréw.

Pozycja Polski rosta, a jej status miedzynarodowy ulegt

zmianie — z kraju o ujemnym saldzie migracyjnym

na dodatnie. Wymagato to s$rodkéw, ktdre pozornie

wpisuja sie w sfere polityczng, maja jednak szerszy,
instytucjonalny aspekt, bedac w rzeczywistosci rozszerzeniem umowy spotecznej. Na rynku
pracy pojawili sie nowi gracze, zwtaszcza z krajow Partnerstwa Wschodniego, w tym z Ukrainy.
Po inwazji Rosji na Ukraine zwigzki te rozszerzono poprzez wiagczenie obywateli Ukrainy
do polskiego systemu edukacji i opieki zdrowotne;.

W 2014 roku wybdr bytego polskiego premiera na stanowisko przewodniczacego Rady
Europejskiej symbolicznie zwienczyt droge Polski do Europy. Niestety, niektdrych waznych celéw
nie udato sie w petni osiggnac. Sadownictwo boryka sie z problemem przewlektosci postepowania
(Pietryka, 2015), a sady karne naduzywaja mechanizmu tymczasowego aresztowania (Klepczynski
i in., 2019; Ktadoczny, 2023). Konkursy na stanowiska publiczne maja opinie fikcyjnych. Jakos¢
obstugi cudzoziemcdw w Polsce jest niska, kraj nie wypracowat rowniez skutecznej strategii
dotyczacej migracji — poteznego czynnika, ktéry moze nawet trwale oddziatywac na dotychczasowa
gre spoteczna. Wiecej na temat tresci takiej ewentualnej strategii w specjalnym raporcie
WiseEuropa Goscinna Polska 2022+.

2.5. Nadejscie kontrrewolucji

Jak juz wspomniano, ogdlna potrzeba reform stabta z uptywem czasu. W 2015 roku sytuacja ulegta
jednak zmianie. Od tego czasu instytucje ponownie znalazty sie w centrum uwagi, cho¢ tym
razem raczej w sposob destrukcyjny niz konstruktywny. Po zapewnieniu sobie wiadzy zarowno
w wyborach prezydenckich, jak i parlamentarnych jedna z frakcji politycznych szybko zaczeta
podwazac istniejacy porzadek. Negujac narodowe i indywidualne osiggniecia po transformacji
lub przedstawiajac je jako wyniki oszustwa, reakcjonisci grali na resentymentach spotecznych,
aby utrzymac poparcie wyborcéw. taczac srodki zgodne z prawem z nielegalnymi lub legalnymi,

lecz sprzecznymi z dobrymi obyczajami, wyrzadzili

W 2015 roku rozpoczeta

a polskie instytucje
zaczety ulegac erozji.

powazna szkode wcigz raczkujacej kulturze politycznej.
Ich dziatania wiazaty sie z naruszeniem konstytucji,
dorobku prawnego UE, wyrokow sadowych — zaréwno
sadow krajowych, jak i unijnych — oraz nosity znamiona

sie instytucjonalna Zawitaszczania panstwa.
kontrrewolucja,

Parlament bezprawnie obsadzit Trybunat Konstytucyjny
kilkoma sedziamiw miejsce tych, ktérzy zostali juz wybrani,
ale ktorym prezydent odmowit zaprzysiezenia — co byto
ceremonialnym, lecz jednak niezbednym elementem

procedury. Préba przywrécenia porzadku konstytucyjnego
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z inicjatywy samego Trybunatu Konstytucyjnego zostata brutalnie rozbrojona, gdy premier
po prostu odmowita opublikowania orzeczenia w oficjalnym Dzienniku Ustaw, wstrzymujac
jego ogtoszenie. Nalezy ponownie podkresli¢, ze dziatania zaréwno pani premier, jak i prezydenta
nie byty zgodne z litera obowiazujacego prawa, co zaskoczyto innych aktoréw spotecznych.
Nastepnie doszto do kolejnych naruszen, w tym do bezprawnego wyboru nowego prezesa
Trybunatu. W rezultacie ten wazny organ sadownictwa zostat sparalizowany, stajac sie
przybuddwka rzadu i pozostawiajac parlament bez kontroli®. Europejski Trybunat Praw Cztowieka
— organ sadowniczy Rady Europy — stwierdzit, ze w wyniku nielegalnych zmian Trybunat przestat

by¢ sagdem, jednak polscy decydenci po prostu zignorowali to orzeczenie.

Na tym proby podporzadkowania sgadownictwa wiadzy wykonawczej sie nie skonczyty.
W latach 2017-2018 parlament zmienit system kadrowy Sadu Najwyzszego i ustanowit w nim
nowa jednostke dyscyplinarng, przy czym obie zmiany byty sprzeczne z konstytucja'.
W 2018 roku parlament obsadzit Krajowa Rade Sadownictwa 19 cztonkami, podczas gdy prawo
zezwalato na obsadzenie 4 z 25 cztonkdw. Jesli chodzi o sady powszechne, w 2017 roku
Minister Sprawiedliwosci uzyskat prawo do powotywania ich prezeséw, z ktérego szybko zaczat

korzystac (Grabowska-Moroz, Szuleka, 2018)".

Zmiany w sgdownictwie podzielity rzeczywistosc instytucjonalng na dwie czesci: legalna, broniona
przez czes¢ zawodow prawniczych i innych aktordw, oraz faktyczna, sterowana wola polityczna
i zywigca sie obojetnoscia srodowiska zawodowego i spoteczenstwa. Dualizm ten sprawiat
ktopoty zwyklym obywatelom, ktérzy nie mogli juz by¢ pewni, czy ich sprawa zostanie wiasciwie

rozpatrzona'*

Roéwniez w innych obszarach sfery instytucjonalnej doszto do koncentracji wiadzy i ostabienia
lub usuniecia mechanizmaow kontroliiréwnowagi. Ministrowi Sprawiedliwosci ponownie przyznano
kompetencje Prokuratora Generalnego, ktére dodatkowo znacznie zwiekszono, obejmujac nimi
bezposrednie sterowanie postepowaniem. Polska odmowita réwniez przystapienia do nowo
utworzonej (w 2017 roku) Prokuratury Europejskiej. Organy $cigania, wczesniej wyrdzniajace

sie walka z przestepczoscia zorganizowana, powrdcity do stuzby politycznej.

Fala ponownej centralizacji spetata rece samorzadom lokalnym: ich finansowanie i dziatalnos¢
zostaty czesciowo ograniczone, a czesciowo uzaleznione od aprobaty wyzszego szczebla.
Niektdre z tradycyjnych kompetencji samorzadow zostaly przejete przez nowo utworzone agencje
rzadowe, na przyktad gospodarke wodna powierzono Wodom Polskim. Liczba projektow aktow
prawnych niekonsultowanych przez rzad centralny z samorzadami w latach 2014-2021 wzrosta

czterokrotnie (Lackowska iin., 2023).

9  Wiecej na temat erozji Trybunatu Konstytucyjnego zob. na przyktad: Wolny i Szuleka (2021).

10 Wiecej na temat erozji Sadu Najwyzszego zob. na przyktad: Kalisz i in. (2021).

T Wiecej na temat erozji sadow powszechnych zob. na przykiad: Kalisz i Szuleka (2023), Szuleka i in. (2019).
12 Wiecej na temat spotecznych skutkow erozji rzadow prawa zob. na przyktad: Szuleka i in. (2023a).

13 Wiecej na temat erozji Prokuratury Generalnej w Polsce zob. na przyktad: Wolny i in. (2022)
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Zmiany dotknety tez wielu innych obszaréow: parlamentu (m.in. nieuzasadnione przyspieszenie
legislacji i ograniczenie udziatu zainteresowanych stron i ekspertdow) (Berek i in., 2023), oswiaty
(m.in. zwiekszona kontrola ministerialna) (Lackowska i in., 2023), medidéw publicznych (Ananicz,
2021) i innych. Nie ostat sie wiasciwie ani jeden obszar zycia spotecznego, ktdry nie bytby
dotkniety erozjg instytucjonalna. Nie uszio to uwadze miedzynarodowych obserwatordw,
ze szkoda dla prestizu Polski. W szczegdlnosci Komisja Wenecka — organ doradczy Rady
Europy — osSwiadczyta, ze zmiany naruszajg niezaleznos¢ sagdownictwa i zasade podziatu witadzy.
Co gorsza, Komisja Europejska wszczeta przeciwko Polsce tzw. postepowanie w sprawie
naruszenia przepisow wspolnotowych, po raz pierwszy siegajac po ten unijny mechanizm ochrony
praworzadnosci (Komisja Europejska, 2021a). Wstrzymata réwniez wyptaty z funduszy planu
odbudowy NextGenerationEU do momentu cofniecia zmian sprzecznych z prawem.

Po wielu latach dobrych wynikéw instytucjonalnych Polska, powszechnie uznawana za przykfad
sukcesu UE, z opdznieniem dowiodta racji tych, ktérzy od poczatku byli sceptyczni wobec
rozszerzenia. W 2004 roku, gdy Polska wraz z dziewiecioma innymi krajami przystepowata do UE,
watpili oni, czy nowi cztonkowie sa w petni przygotowani, aby udzwignac to zobowiazanie. Polskie
doswiadczenia pokazujg niestety, ze dobre instytucje mozna szybko stworzyc, ale réwnie szybko
zdemontowac™.

Kraj, ktory w swojej burzliwej historii z trudnoscig godzit sie z zasadami, wcigz jeszcze sie uczy'.

3. Wnioski dla Ukrainy

Po pierwsze, najwazniejszy wniosek ptynacy dla Ukrainy jest nastepujacy: instytucje naprawde maja
znaczenie (por. North, 1994). W polskim przypadku reforma instytucjonalna w ciggu niecatego
pokolenia przeistoczyta kraj z pariasa w powaznego europejskiego gracza. Instytucje odgrywaja
dosy¢ szczegdlng role. Zamiast ukierunkowywac sie na
konkretne cele, zapewniaja aktorom spotecznym zestaw

Reforma instytucjonalna

jest priorytetem, ale jest

narzedzi do ich realizacji. Sposrod wszystkich obszarow
prawodawstwa instytucje maja prawdziwie horyzontalny
charakter: przenikajg przez wszystkie obszary polityki
i okreslaja jej warunki brzegowe. Zaden problem spoteczny

nie moze byC zatem skutecznie rozwigzany, dopoki

takze niezwykle trudna. nie zostang ustanowione odpowiednie instytucje. Z tych

powodow reforma instytucjonalna nigdy nie powinna
doznawac uszczerbku wskutek jakiejkolwiek doraznie

realizowanej polityki, niezaleznie od tego, jak pilna moze
sie ona wydawac.

14 Na temat znaczenia instytucji nieformalnych (takich jak normy spoteczne) dla funkcjonowania instytucji formalnych (takich jak normy prawne)
w polskim przypadku zob. na przyktad: Gtowacki i in. (2021), Kozenkow (2014) oraz Williamson (1992).

15 Wiecej na temat erozji praworzadnosci w Polsce zob. na przykfad coroczny raport Komisji Europejskiej (2020-2023) Rule of Law Reports,
w tym rozdziat przestany przez polskie organizacje pozarzadowe do najnowszej edycji (Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska i in., 2023)
oraz Sadurski (2019).
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Obejmuje ona wiele istotnych elementéw, jednak szczegdlng uwage warto poswieci¢ sgdownictwu.
Jest to bowiem instytucja, ktéra zatrudnia profesjonalnych funkcjonariuszy panstwowych, unika
wahan wyborczych i stabilizuje caty system instytucjonalny. Zachowujac niezaleznos¢ od wiadzy
ustawodawczej i wykonawczej, funkcjonuje jako mechanizm stuzacy ich kontroli i rwnowazeniu.
Ostatnie wydarzenia w Polsce i innych krajach pokazujg, ze z tych wiasnie powoddw sgdownictwo
jest gtownym celem poczatkujgcych autokratow, zastuguje wiec na szczegdlng troske.

Po drugie, reforma instytucjonalna jest niezwykle trudnym zadaniem. Wiele krajow, nie tylko
UkrainaiPolska, przekonato sie o tym nawtasnej skorze. Poczatkowo pod wzgledem gospodarczym,
demograficznym i geograficznym sytuacja w Ukrainie w duzej mierze przypominata potozenie
Polski. Oba kraje roznita jednak pamiec instytucjonalna, zjawisko nazywane instytucjonalna lepkoscia
(institutional stickiness), bedace rodzajem zaleznosci sciezkowej. W Ukrainie, pozbawionej wiasnej
panstwowosci do korica XX w.,, reformy uksztattowato prawdopodobnie dziedzictwo sowieckich
i carskich instytucji. Ogolnie rzecz biorac, wsrdd posowieckich reformatoréw czesto jako przeszkode
wymieniany byt wptyw nieformalnych instytucji, na przyktad niekorzystnych norm spotecznych
ujetych pod zbiorcza nazwa Homo sovieticus (cztowieka radzieckiego).

Polska natomiast miata to szczescie, ze mogta skorzystac zdoswiadczen swoich dwdch poprzednich
panstwowosci. Chociaz jeden z tych okresdow byt odlegty, a drugi krotki, wystarczyty one, by pomac
narodowi powrdci¢ nawiasciwa sciezke instytucjonalng, w tym w odniesieniu do parlamentaryzmu,
sadownictwa i rynku'®. Nawet pézny okres komunizmu zaowocowat szeregiem waznych reform,
w tym w sadownictwie. Historia instytucjonalna Polski byfa jednak wysoce niedoskonata, a reformy,
ktére na niej oparto, cho¢ poczatkowo udane, w diuzsze] perspektywie okazaty sie obcigzone
licznymi problemami.

Po trzecie, instytucje opierajg sie na swiadomosci obywatelskiej i podlegaja nastrojom
spotecznym. Formalne, prawne instytucje sa zalezne od ich nieformalnych, spotecznych
fundamentow. WidzieliSmy juz wczesniej, jak nowa réwnos¢ szans, zwiekszajac dobrobyt,
poszerzyta jednoczesnie skale nierdwnosci efektow. Wyraznie kontrastowato to z erg socjalizmu,
ktorej przyswiecato zatozenie, by wszystkich uczyni¢ jednakowo zamoznymi, cho¢ w rezultacie
wszyscy stali sie jednakowo biedni. Dzisiejsza Ukraina znajduje sie w innej sytuacji. Panujace
nierdwnosci pozostajg w duzej mierze skutkiem wczesnych prob transformacji, ktore doprowadzity
do powstania nowej klasy oligarchéw ze szkoda dla ogdtu obywateli. W duzej mierze mozna
wiec oczekiwac, ze wyrdwnywanie szans spotka sie raczej z oczekiwaniem niz rozczarowaniem,
choc¢ prawdopodobnie tego drugiego nie da sie w petni uniknac.

Znaczenie czynnika spotecznego prowadzi jednak do dwodch dalszych wnioskdw. Po stronie
pozytywow (i jako punkt czwarty) nalezy odnotowad, ze zgodnie z polskim przyktadem fatalne
warunki materialne nie sg przeszkoda dla postepu instytucjonalnego, pod warunkiem istnienia
szerokiego spotecznego poparcia dla reform i silnej woli politycznej, aby je przeprowadzic.
Wprawdzie kraju dotknietego wojng nie mozna poréwnywac z tym, ktéry w niej nie ucierpiat,
jednak zdewastowana gospodarka Polski w 1989 roku stanowi niezgorszy punkt odniesienia.
Ostatecznie trudnosci materialne byly jedna z wazniejszych przyczyn upadku rezimu
komunistycznego w Polsce, a wkrotce takze w pozostatej czesci bloku sowieckiego (jesli nie
najwazniejsza).

16 Wiecej informacji na ten temat zob. na przyktad: Hartwell (2016)..
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Analogicznie potezny motor polskiej transformacji miat raczej charakter emocjonalny. Polacy
czuli sie wyrwani ze wspolnoty, do ktérej niegdys przynalezeli: wspdlnoty kierujgcej sie wolnoscia
jednostki i rownoscia wobec prawa. Podobne echa odnajdujemy w nastrojach ukrainskich,
zwihaszcza po 2013 roku. Swiadomose stawki, o ktdrg toczy sie gra, pozostanie poteznym bodzcem
motywujacym, nawet jesli zacisniete zeby beda od czasu do czasu zgrzytac.

Po piate, dobre instytucje niestety nie sg dane raz na zawsze. Jako konstrukty spoteczne sa kruche
i narazone na ingerencje polityczng. Zburzenie rzaddéw prawa spowodowato spustoszenie
w wewnetrznym morale Polski oraz splamito jej reputacje, zwtaszcza w UE. Nieoczekiwanie frakcja,
ktora podazyta ta sciezka, nie byta politycznym outsiderem, lecz duza partia z ugruntowanym
doswiadczeniem parlamentarnym i sprawujaca juz kiedys wiadze.

Po szdste, z wyzej wymienionych powoddéw decydenci i podmioty spoteczenstwa obywatelskiego
powinni zainwestowac istotna czes¢ swojego napietego harmonogramu w dialog z obywatelami.
Taka komunikacja nie moze byc¢ jednostronna i powinna zapewniac zainteresowanym mozliwosc
uczestnictwa i wniesienia wiasnych, unikatowych spostrzezen. Powinna to byc¢ ciggfa, otwarta
dyskusja na temat korzysci i strat zwigzanych z odpowiednimi rozwigzaniami instytucjonalnymi,
niezaleznie od tego, czy juz zostaty ustanowione, czy pozostaja w fazie rozwazan. Powinna
faworyzowac fakty, ale nie zaniedbywac emocji, musi tez pozostawia¢ miejsce na zakwestionowanie
i renegocjacje dotychczasowych ustalen.

Po siddme, nalezy uznac¢ wspdizaleznos¢ wymiaréw ekonomicznego i politycznego. Rysowanie
grubej kreski pomiedzy kwestiami ekonomicznymi z jednej strony a pozaekonomicznymi z drugiej
wydaje sie nieomalze modne, tymczasem perspektywa instytucjonalna obnaza uznaniowosc
takich podziatow. Wzgledy polityczne moga okresla¢ cele spoteczne, w tym rdzne wizje dobra
wspolnego, ale to analiza ekonomiczna wskazuje ostatecznie warunkujace je srodki i kompromisy.
| odwrotnie: w demokratycznym panstwie zadna umowa gospodarcza nie bedzie optacalna,
jesli nie zyska spotecznego poparcia.

Dziatania Ukrainy juz zaowocowaty znaczaca poprawa we wszystkich obszarach. Jeszcze wazniejsza
w dtuzszej perspektywie bedzie konsolidacja reform, zwtaszcza harmonizacja instytucji formalnych,
takichjaknormyprawne,znieformalnymi,takimijaknormyspoteczne.Reformainstytucjonalnardzni
sie od innych rodzajow reform réwniez tym, ze stanowi wysitek
categospoteczenstwa, nie tylko decydentow. Do tych ostatnich

Ukraincy sq gotowi

nalezy jednak potozenie podwalin.

Przez stulecia dzielna Iludnos¢ Ukrainy znosita ucisk
i niedostatek. Dzi$ gotowa jest zmieni¢ zasady gry. Ukrairicy

zmienic zasady gry. musza jedynie pamietad, ze po krétkim sprincie do flagi

z dwunastoma gwiazdami nastapi dtugi marsz. Jego kierunek,
podobnie jak w przypadku Polski, nie bedzie trwale ustalony.

Instytucje niestety sa lepkie i zmiana na lepsze moze zajac

cate pokolenia. Stusznie naciskajac na UE, aby nie spoczywata
na laurach, Ukraina nie moze tez zapominac o szlifowaniu wiasnych regut gry. Przysztos¢ Ukrainy
jest bowiem przysztoscig Europy.
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Streszczenie
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W niniejszym raporcie przedstawiono zarys roli samorzaddow terytorialnych w UE, zasade
pomocniczosci jako konstytucyjny fundament UE oraz gtéwne zasady wynikajace z Europejskigj

Karty Samorzadu Lokalnego.

Druga czes¢ opisuje polskie doswiadczenia w budowie samorzadnosci w kontekscie
cztonkostwa w UE, obecny ksztatt ustroju samorzadowego w Polsce oraz jego ewolucje.
Samorzady w Polsce zostaty odtworzone w 1990 r. poprzez utworzenie szczebla gminnego,
a w 1998 r, w drugim etapie reformy, szczebla powiatowego oraz samorzadu regionalnego,

tj. wojewoddztwa samorzadowego.

Niniejszy rozdziat opisuje rézne szczeble samorzadu terytorialnego w Polsce (gminy, powiaty
i wojewoddztwa) oraz ich zadania, w tym role w dystrybucji funduszy pomocowych UE,

finansowanie, wielkos¢ jednostek, metody wyboru wtadz itp.

Nastepnie omadwiono gtéwne atuty i stabosci polskiego ustroju samorzadowego. Do mocnych
stron z pewnoscig mozna zaliczy¢ zaufanie spoteczne do samorzadu terytorialnego (zwiaszcza

na szczeblu gminnym) oraz dojrzatosc instytucjonalna.

Gtowne i czesto krytykowane wady polskiego ustroju samorzadowego to wadliwe
funkcjonowanie samorzadu powiatowego, btedy (wynikajace z kompromisdw politycznych)
dotyczace rozmiaru niektérych wojewddztw oraz funkcjonowania niektorych typdw gmin
- np. tzw. gmin ,obwarzankowych”. Podniesiono réwniez problem braku minimalnych
standardow realizacji niektorych zadan samorzadowych oraz ich nieadekwatnego finansowania

w podziale dochoddw publicznych.
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W trzeciej czesci przedstawiono zalecenia dla Ukrainy w kontekscie reformy samorzadu
lokalnego i regionalnego, wynikajace z polskich doswiadczen. Uwzgledniono przy tym aspekt

przysztego cztonkostwa Ukrainy w UE i polityki wspdlnotowej.

Rekomendacje dotycza m.in. pozadanej struktury samorzadu terytorialnego, a w szczegdlnosci
utworzenia dwustopniowego podziatu, tj. samorzadu lokalnego i regionalnego (gmin
i wojewddztw), stworzenia macierzy zadan rdoznych szczebli administracji, opracowania
obligatoryjnych standarddw realizacji zadan publicznych, zapewnienia niezbednego
zakresu samozielnosci i odpowiedniego finansowania jednostek samorzadu terytorialnego,
wprowadzenia demokratycznych wyboréw  przedstawicieli organdw wykonawczych

oraz stworzenia mechanizmow wspotpracy miedzy samorzadami.

Podkreslono rowniez pilny charakter pozadanych zmian, aby zreformowane samorzady miaty

czas na przygotowanie sie do realizacji nowych zadan, w tym zwigzanych z akcesja Ukrainy do UE.
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1. Wstep

W niniejszym rozdziale przedstawiono zarys roli samorzaddow terytorialnych w UE, polskie
doswiadczenia w budowie samorzadnosci w kontekscie cztonkostwa w UE, a takze gtdwne atuty
oraz stabosci polskiego ustroju samorzadowego. W czesci trzeciej przedstawiono wynikajace
z polskich doswiadczen ustrojowych rekomendacje dla Ukrainy w kontekscie jej reformy
samorzadowej w aspekcie przysztego cztonkostwa w UE.

2. Polityka europejska a samorzady terytorialne

Samorzad terytorialny petni bardzo wazna role w systemie ustrojowym UE i wiekszosci jej panstw
cztonkowskich. Od czasu reformy funduszy strukturalnych UE przeprowadzonejw latach 80. jedna
z gtéwnych zasad przy opracowywaniu i realizacji programdéw rozwoju dofinansowywanych
przez Wspdlnote jest partnerstwo i wspdtudziat spotecznosci terytorialnych.

W szczegodlnosci wazna role w politykach europejskich petni samorzad regionalny, ktory jest
instytucja dysponujaca znaczna czescia funduszy pomocowych UE.

W UE udziat sektora samorzadowego w tworzonych regulacjach gwarantowany jest miedzy
innymi przez Komitet Regiondw, bedacy organem doradczym UE. Komitet Regiondw skfada
sie z wybranych na szczeblu lokalnym i regionalnym przedstawicieli ze wszystkich 27 panstw
cztonkowskich. KE oraz Parlament Europejski maja obowigzek uzyskania opinii Komitetu Regiondw
na temat projektow wszystkich aktow prawnych dotyczacych funkcjonowania samorzadow
lokalnych i regionalnych i spraw bedacych w ich zakresie dziatan, a jesli tego nie zrobig, Komitet
ma prawo skarzenia tych aktéw do Trybunatu Sprawiedliwosci UE.

W Polsce na poziomie krajowym podobna role do Komitetu Regiondw petni Komisja Wspdlna
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

2.l. Zasada subsydiarnosci podstawowa zasada ustrojowa UE

30

Z zasady subsydiarnosci wynika, ze kazdy szczebel wiadzy powinien realizowaé¢ tylko
te zadania, z ktérymi nie moze poradzic¢ sobie nizszy szczebel wtadzy lub sami obywatele, rodziny
czy ich organizacje lub podmioty gospodarcze dziatajace w ramach wolnego rynku.

Oznacza to, ze konstruujac ustréj panstwa, w pierwszej kolejnosci nalezy dazy¢ do rozwigzywania
problemoéw i zapewniania maksymalnej liczby ustug publicznych na szczeblu lokalnym,
ktory jest najblizszy obywatelom, nastepnie na szczeblu regionalnym, a dopiero potem na szczeblu
krajowym czy wspolnotowym.

W przypadku ustug publicznych jedynie te zadania, ktérych nie mozna w racjonalny organizacyjnie
sposodb realizowac na najnizszym szczeblu, powinny by¢ przypisane do wyzszych szczebli
administracji.
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UE stosuje zasade subsydiarnosci nie tylko dlatego, ze jest ona powszechna dla panstw tworzacych
UE (czy szerzej dla panstw o ustroju demokratycznym), ale rowniez w celu samoograniczenia
dziatalnosci Wspdlnoty do spraw, ktdre nie moga byc¢ skutecznie rozwigzywane na poziomie
panstw cztonkowskich.

2.2. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego

Karta zostata przyjeta w 1985 roku jako wzorzec wartosci ksztattujacych istote samorzadu
w Europie i weszta w zycie w 1988 roku. Od tego czasu ratyfikowato jg w czesci lub w catosci
wszystkie 46 panstw nalezacych do Rady Europy.

Najwazniejsze postanowienia wynikajgce z karty to:

. zasada subsydiarnosci w organizacji panstwa,

. demokratyczny wybdr przez spotecznos¢ organéw samorzadowych
stanowiacych oraz wykonawczych,

. otrzymanie przez samorzad odpowiedniego do zadanych celdéw zakresu
uprawnien i finansowania,

. otrzymanie przez samorzad autonomii w realizacji zadanych celdw,

. zagwarantowanie praw samorzadu w konstytucji
lub odpowiednich ustawach,

. ograniczenie zakresu kontroli nad dziataniami samorzadu
do kryteriow legalnosci i celowosci (drugie kryterium dotyczy realizacji
zadan delegowanych).

Choc zasady wynikajace z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sa implementowane do systemu
prawnego panstw UE, to jedynie mniejszosciowa grupa panstw w Europie ratyfikowata w catosci
zapisy Karty. Polska nalezy do tej grupy. Polskie samorzady szczebla gminnego maja relatywnie
wiecej uprawnien i wkadztwa niz odpowiadajace im jednostki samorzadu w istotnej czesci innych
panstw Europy, a polski system samorzadu lokalnego jest bliski rozwiazan uznanych w Europie
za wzorcowe. Na niewatpliwy sukces polskich samorzaddw nalezy patrze¢ rowniez w tym kontekscie.

3. Polska reforma samorzadowa i obecny ksztatt
samorzadu w RP

31. Polska reforma samorzadowa

Samorzady gmin zostaty w Polsce odtworzone w 1990 roku po 40 latach od ich likwidacji
przezwitadze komunistyczne. Odtworzenie samorzadu byto inicjatywa elit opozycji demokratycznej,
ktéra w potowie wrzesnia 1989 roku objeta wiadze w kraju, i odbyto sie to niemal natychmiast,
gdyz ustawe o samorzadzie gminnym przyjeto 8 marca 1990 roku, zaledwie kilka miesiecy
od utworzenia pierwszego niekomunistycznego rzadu Polski po 1945 roku.
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Pomimo olbrzymiej skali reformy (ktéra powodowata zmiane 94 funkcjonujacych wowczas ustaw)
przygotowano jg w bardzo krétkim czasie, w ramach prac niewielkiego zespotu autorskiego,
wykorzystujac tak zwany moment konstytucyjny, czyli okno zmian pojawiajace sie w momencie
zmiany ustrojowe;j (tj. upadku komunizmu).

Reforma samorzadu byta pierwsza z fundamentalnych reform ustrojowych po obaleniu
komunizmu, a wybory samorzadowe 27 maja 1990 roku byty pierwszymi w petni wolnymi
wyborami przeprowadzonymi w Polsce po 1945 roku. Stworzone
wtedy gminy otrzymaty osobowos¢ prawna, prawng ochrone

ich intereséw i samodzielnosci oraz wiasny majatek i Zrédta
dochoddéw. Wedtug jednego z gtdwnych tworcow tej reformy,
owczesnego senatora RP prof. Jerzego Regulskiego, reforma
ta famata pie¢ monopoli autorytarnego panstwa: ,Wolne

Zmiany systemowe
. wybory (do samorzadu) ztamaty monopol polityczny. Przyznanie
byty absolutnie . S o . . .
gminom autonomii i zlikwidowanie hierarchicznej podlegtosci
fundamentalne wobec wojewoddéw znosito  monopol wiadzy(centralnej).
do reformypcmstv\/q Nadanie gminom w posiadanie nieruchomosci przetamato

natomiast monopol wiasnosci (przed 1990 rokiem tylko ad-
ministrowaty panstwowym majatkiem). Usamodzielnienie

finansowe gmin, ktére do tej pory funkcjonowaty w ramach
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budzetu panstwa, usuneto dotychczasowy monopol finansow

publicznych (rozdzielanych centralnie). Wreszcie przekazanie
samorzgdom pracownikéw, zatrudnionych dotad w administracji panstwowej, zakonczyto
monopol administracji” (Serwis Samorzadowy PAP, Sita reformy. Samorzad ztamat pie¢ monopoli
autorytarnego panstwa, 2014).

Byty to zmiany ustrojowe o absolutnie fundamentalnym charakterze dla reformy Panstwa.

Przyjeta w 1997 roku Konstytucja RP implementowata do polskiego systemu prawnego gtéwne
zasadywynikajace zeuropejskiej karty samorzadu lokalnego. Konstytucja gwarantuje samorzagdom
miedzy innymi samodzielnos¢, osobowos¢ prawnag, ochrone sadowa, wiasnosc i inne prawa
majatkowe oraz odpowiedni do realizowanych zadan podziat dochoddéw publicznych, a takze
kazdorazowa zmiane podziatu tych dochoddéw publicznych, w sytuacji zmiany zakresu zadan
publicznych realizowanych przez samorzady. Konstytucja uprawnia samorzady do naktadania
wiasnych podatkéw w zakresie ustalonym w ustawach.

W okresie negocjacji polskiego cztonkostwa w UE i trwajgcego rownolegle procesu dostosowy-
wania instytucji panstwa polskiego do cztonkostwa w UE dokonano drugiego etapu reformy
samorzadowej. W szczegdlnosci utworzono dodatkowy szczebel samorzadu lokalnego,
czyli samorzad powiatowy (w tym przypadku byto to nawigzanie do powiatowych zwigzkow
samorzadowych, ktére istniaty w Polsce przed II WS, i administracji powiatowej z okresu
I Rzeczpospolitej Obojga Narodow. Ten szczebel samorzadu wprowadzata ustawa z dnia 5 czerwca
1998 roku o0 samorzadzie powiatowym.
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Utworzono réwniez nowy, w praktyce niefunkcjonujgcy przed I WS szczebel samorzadu, bedacy
samorzadem regionalnym, czyli wojewddztwo samorzadowe. Pod wzgledem nazewnictwa
i wielkosci ten szczebel samorzadu nawigzywat do podziatu administracyjnego Rzeczpospolite]
Obojga Narodow (wojewoddztwa jako szczebel administracji centralnej istniaty tez w okresie
Il Rzeczpospolite] oraz w okresie po 1945 roku). Szczebel ten tworzyta ustawa z dnia 5 czerwca
1998 roku o samorzadzie wojewddztwa.

Deklarowanym przez autorow tej reformy celem byta gteboka decentralizacja panstwa. W gestii
rzadu centralnego miata pozostac polityka gospodarcza kraju oraz finanse, polityka zagraniczna
i obronnos¢, bezpieczenstwo wewnetrzne, sgdownictwo, planowanie przestrzenne (na poziomie
krajowym), stuzba zdrowia oraz czesciowo zadania z zakresu edukacji i kultury.

Z reforma samorzadowa byty scisle powiazane reformy

samorzgdowq byty reformy
systemu opieki zdrowotnej

stuzby zdrowia oraz systemu edukacji, gdyz ustugi
medyczne i edukacyjne znalazty sie w odpowiednim
zakresie $wiadczern na szczeblu gminy, powiatu

Scisle zwigzane z reformag oraz wojewdédztwa.

Logika przyswiecajaca twoércom reformy polegata
na stworzeniu silnego samorzadu regionalnego

I systemu edukacji. sktadajgcego sie z 12 wojewddztw, z ktérych wie-

kszos¢ posiada¢ miata na swoim terenie osrodek
metropolitalny, bedacy motorem rozwoju danego

regionu (cho¢ istotny wyjatek stanowity 3 regiony

na wschodzie Polski bez takich osrodkow).

Liczba powiatow stanowigcych element posredni miedzy samorzadem regionu a samorzadem
gminy wynosi¢ miata 200-250, a liczba miast na prawach powiatu (bedacych jednoczesnie gming
i powiatem) nie wiecej niz 50.

Z zatozenia reformy wynikato, ze powiaty powinny by¢ na tyle duze, aby osiagnac samodzielnos¢
finansowa umozliwiajaca im wykonywanie zadan wiasnych (szkolnictwo, transport i infrastruktura,
opieka spoteczna) oraz zleconych przez rzad (np. bezpieczenstwo).

Realizacja reformy, bedaca rezultatem decyzji parlamentu i kompromiséw politycznych
(zawieranych gtéwnie w celu ochrony intereséw lokalnych elit politycznych) wypaczyta jednak
W istotnej czesci jej logike, cele oraz wewnetrzna spdjnosc.

W wyniku uzgodnien politycznych powstato o 1/3 wiecej wojewddztw (16 zamiast 12) oraz o 50%
wiecej niz planowano powiatow ziemskich (i 0 1/3 wiecej miast na prawach powiatu). Skutkiem tego
powstate jednostki samorzadu byty czesto istotnie mniejsze i stabsze ekonomicznie, niz zaktadano
Nna etapie przygotowywania zmian, i miaty tez zwiekszone obciazenie kosztami administracji.
Ten problem wszczegdlnoscidotknatsamorzadu szczebla powiatowego, gdzie czes¢ najmniejszych
jednostek od poczatku byta niezdolna do wypetniania catosci przypisanych im zadan.

W 2002 roku wprowadzono zasade bezposredniego wyboru organdw wykonawczych gmin
i miast — wojtdw, burmistrzéw i prezydentéw — przez mieszkancow (w miejsce wczesniejszego
wyboru kolegialnego zarzadu przez rade danej gminy). Nieznacznie ograniczono tez liczbe radnych
w samorzadach.
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3.2. Obecny ksztatt samorzadu w Polsce — podstawowe zadania samorzadu gminy, powiatu
i wojewddztwa

Zgodnie z zasadg subsydiarnosci samorzady realizujg te zadania publiczne, ktérych wykonaniu
sprzyja decentralizacja. Zadania samorzaddw gmin i powiatéw dotycza poziomu lokalnego
(szkolnictwo, drogi i transport zbiorowy, ustugi komunalne, opieka spoteczna i w pewnej czesci
opieka zdrowotna), a samorzad wojewddztwa realizuje zadania publiczne poziomu regionalnego
(gtéwnie w zakresie transportu i infrastruktury oraz opieki zdrowotnej).

W polskich uwarunkowaniach ustrojowych wszystkie instytucje publiczne dziataja zgodnie z
zasada legalizmu, ktéra ogranicza ich mozliwosci dziatania jedynie do tych, ktdre zostaty im
prawnie dozwolone na podstawie odpowiednich przepisdw. Jest to odwrotna sytuacja do sytuacji
obywateli, ktérzy maja prawo do kazdej dziatalnosci, jaka nie jest prawnie zabroniona. W ten sposob
prawo zabezpiecza np. przed prowadzeniem przez instytucje samorzadu dziatalnosci gospodarczej
spoza sfery uzytecznosci publicznej, konkurencyjnej do rynkowej dziatalnosci obywateli i firm
(i ewentualnego wykorzystywania w tym swojej uprzywilejowanej pozycji).

Jednak w przypadku samorzadu gminnego w Polsce prawo dopuszcza sytuacje, w ktorej samorzad
gminy moze, poprzez utworzone przez siebie spodtki, prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarczag, w sytuacji
gdy na terenie danej gminy/miasta istniejg lokalne potrzeby, ktérych zaspokojenia nie zapewnia
sektor gospodarczy, lub na danym terenie wystepujg istotne wyzwania spoteczne, np. wysokie
bezrobocie. Wyjatek ten stworzono tylko dla samorzadu gminnego jako podstawowego szczebla
samorzadu, jednoczesnie dziatajgcego w skali lokalnej.

Ogodtem polskie samorzady w 2022 roku wydatkowaty blisko 354 mld zt, z czego blisko 65 mld
byto wydatkami majatkowymi. Dla poréwnania budzet panstwa wydatkowat w tym samym
okresie 517 mld zt, przy czym nalezy uwzglednic, ze w budzecie panstwa 125 mld zt stanowity
wydatki na subwencje i dotacje dla samorzaddéw. Uwzgledniajac te transfery (z budzetu panstwa
do samorzadow), nalezy zauwazyc, ze wartos¢ zadan realizowanych przez sektor samorzadowy
jest poréwnywalna do wartosci zadan realizowanych przez administracje centralna.

Ponadto czes¢ zadan publicznych realizowana przez samorzady powierzona jest spotkom
komunalnym, ktére maja wiasne dochody i wydatki nieznajdujace sie w budzetach samorzadow
(np. spdtki wodociggowe, cieptownicze, transportowe etc.). W praktyce wartos¢ zadan publicznych
realizowanych przez sektor samorzadowy jest wiec jeszcze wieksza, niz wynika z budzetow
tych jednostek.

Traktujac miasta na prawach powiatu jako specjalny rodzaj samorzadu gminy, nalezy zauwazyc,
ze 82% wydatkdow sektora samorzadowego (i 76% wydatkéw majatkowych tego sektora) realizuje
szczebel samorzadu gminnego, co obrazuje praktyczne zastosowanie zasady subsydiarnosci.

Samorzad gminny (miasta, gminy miejsko-wiejskie, gminy wiejskie)

34

W Polsce istnieje 2477 gmin, w tym 1498 gmin wiejskich, 677 gmin migjsko-wiejskich,
256 klasycznych gmin miejskich oraz 66 gmin bedacych miastami na prawach powiatu (gminy
o specjalnym statusie bedace jednoczesnie powiatem, opisane dalej).
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Cminy wiejskie sktadajg sie z od kilku do kilkudziesieciu miejscowosci wiejskich tworzacych
wspolnie jednostke samorzadu, gminy miejsko-wiejskie sktadaja sie z miasta oraz otaczajacych
je miejscowosci wiejskich (rowniez od kilku do kilkudziesieciu), natomiast gminy miejskie
to wytacznie miasta. Zadania gmin obejmuja wiekszos¢ zadan publicznych o charakterze lokalnym,
w szczegdlnosci:

. planowanie przestrzenne,

. edukacje przedszkolna i podstawowa,

. drogi gminne, transport zbiorowy,

. opieke spoteczng,

. gospodarke komunalna (zaopatrzenie w wode i odbidr sciekdéw,

odbidr odpaddw, cieptownictwo etc)),
. czynnosci administracyjne (np. wydawanie dowoddow osobistych),

. promocje.

Przecietna gmina wiejska ma powierzchnie 125 km2 i liczy 7,1 tys. mieszkancow.
Przecietna gmina miejsko-wiejska ma powierzchnie 167km?2 i liczy 14,2 tys. mieszkancow.
Przecietna gmina miejska ma powierzchnie 47 km i liczy 61,2 tys. mieszkancow.

Pod wzgledem wielkosci populacji oraz powierzchni gminy sa najbardziej zrdznicowanym
szczeblem samorzadu w Polsce. Najwieksza gmina niebedaca miastem na prawach powiatu (Pita)
posiada populacje 70,6 tys. mieszkancow, a najmniejsza (Krynica Morska) — 1,3 tys. mieszkancow.
Najwieksza powierzchniowo gmina w Polsce (Pisz) ma powierzchnie 633,7 km2, a najmniejsza
powierzchniowo (Gorowo Hawieckie) — 0,33 km?2.

Dochodami gmin sa podatki lokalne (od nieruchomosci, rolne, od srodkdéw transportu) oraz udziaty
w podatkach dochodowych od oséb fizycznych i prawnych, a takze dotacje, subwencje i dochody
ze sprzedazy majatku i z realizowanych ustug.

Polskie gminy w roku 2022 wydatkowaty 1755 mld zt, z czego 32 mld zt (18%) stanowity wydatki
majatkowe. Wydatki samorzaddéw gmin (bez miast na prawach powiatu) stanowity odpowiednio
50% wydatkow catego sektora samorzadowego ogdtem i 49% jego wydatkdw majatkowych.

Organem stanowiacym samorzadu gminnego jest rada gminy pochodzaca z wyborow
powszechnych, a organem wykonawczym jest wojt (burmistrz lub prezydent — w miastach)
pochodzacy z powszechnego i bezposredniego wyboru mieszkancow. .

Samorzad powiat

W Polsce jest 314 powiatow ziemskich, sktadajacych sie z od kilku do kilkunastu gmin (oraz 66 miast
Nna prawach powiatu). Przecietny powiat ziemski ma 972 km2 oraz populacje 82,2 tys. mieszkancow.
Na jego terenie znajduje sie przecietnie 7-8 gmin (srednia 7,68). Polskie powiaty ziemskie licza
od 20 tys. do ponad 400 tys. mieszkarncéw i maja powierzchnie 158-2976 km2.
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Zadania powiatu to:

. prowadzenie szkolnictwa sredniego (szkoty ponadpodstawowe),

. zarzadzanie drogami powiatowymi,

. organizacja transportu zbiorowego powiatowego,

. opieka spoteczna w zakresie prowadzenie domdow pomocy spotecznej,

pieczy rodzinnej (np. finansowanie rodzinnych domow dziecka),
. opieka zdrowotna w zakresie prowadzenia czesci szpitali,

. ustugi rynku pracy, w tym promocja zatrudnienia i Swiadczen
dla bezrobotnych realizowane poprzez powiatowe urzedy pracy,

. czynnosci administracyjne (wydawanie praw jazdy, pozwolen
na budowe, rejestracja pojazddéw, wydawanie zezwolen na przewozy
transportem autobusowym na statych liniach komunikacyjnych etc)),

. promocja powiatow.

Dochodami powiatow sa udziaty w podatkach dochodowych od oséb fizycznych i prawnych,
a takze dotacje, subwencje i dochody ze sprzedazy majatku i z realizowanych ustug. Samorzady
powiatowe wydatkowaty w 2022 roku 40 mld zt, z tego 7,7 mld zt (19%) na wydatki majgtkowe.
Wydatki te stanowity odpowiednio 11% wydatkéw sektora samorzadowego ogdtem i 12%
wydatkow majatkowych tego sektora.

Witadza w samorzadzie powiatu pochodzi z wyborow powszechnych, w ktdrych wybiera
sie radnych, nastepnie oni wybieraja zarzad powiatu — kolegialny organ wykonawczy, na ktérego
czele stoi starosta.

Miasta na prawach powiatu
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W Polsce jest 66 miast, ktdre posiadajg status miasta na prawach powiatu. Tego typu samorzad
jest specjalnym rodzajem gminy miejskiej, ktéra na swoim terenie petni jednoczesnie funkcje
samorzadu powiatowego.

Zadania tych jednostek samorzadu sg jednak szersze niz zsumowane zadania samorzadu gminy
i samorzadu powiatu. Na przyktad w zakresie zarzadzania drogami wszystkie drogi krajowe
i wojewddzkie w granicach takiego miasta — poza drogami szybkiego ruchu - sa zarzadzane
przez samorzad (oznacza to przejecie administracji drogowej szczebla wojewddzkiego i w czesci
rowniez szczebla krajowego).

W miastach tego rodzaju zyje w Polsce 12,6 min mieszkancow, co oznacza okoto 1/3 populacji
kraju. Przecietne miasto na prawach powiatu ma powierzchnie 113 km?2 i liczy srednio 190,7 tys.
mieszkancow. Najmniejsze z tych miast to Sopot, ktory liczy 32,5 tys. mieszkancow, a najwieksza
Warszawa — 1,87 mln mieszkancow.

Na dochody miast na prawach powiatu sktadaja sie te same elementy co w przypadku gmin
(w nieco innych proporcjach zwigzanych z wykonywaniem szerszego zakresu zadan).
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Wydatki MNPP wyniosty 115 mld zt, w tym wydatki majatkowe to 17,3 mld zt (15%), co stanowito
odpowiednio 32% wydatkdéw sektora samorzadowego ogdtem i 27% wydatkédw majatkowych
tego sektora.

Organem stanowigcym samorzadu miasta na prawach powiatu jest rada miejska pochodzaca
z wyboréw powszechnych proporcjonalnych, a organem wykonawczym jest prezydent miasta
pochodzacy z powszechnego i bezposredniego wyboru mieszkancow.

Samorzad wojewddztwa

W Polsce jest 16 jednostek najwyzszego poziomu samorzadu. Przecietna wielkos¢ populacji
wojewoddztwa to 24 min, a przecietna powierzchnia to 19,5 tys. km2. Polskie wojewddztwa
maja powierzchnie 9,4-35,6 tys. km?2 i populacje 0,98-5,43 min. Wielkosci i granice wojewddztw
odpowiadaja podziatowi na jednostki statystyczne NUTS2 (stosowanemu przez Eurostat)
i za wyjatkiem wojewoddztwa mazowieckiego (ktore dzieli sie na dwie jednostki tego podziatu)
granice wojewodztw pokrywaja sie z unijnym podziatem statystycznym na te jednostki.

Zadania samorzadu wojewddztwa

Jednym z najwazniejszych zadan samorzaddw wojewddztw zwigzanym z akcesjg do UE
jest prowadzenie polityki rozwoju regionalnego poprzez rozdysponowanie europejskich funduszy
dostepnych w ramach kopert regionalnych. W tym celu samorzady wojewddztw przygotowuja
w konsultacji z rzadem i negocjuja z KE regionalne programy operacyjne. Na te programy
w obecnej perspektywie budzetowej UE (na lata 2021-2027) przeznaczona jest najwieksza czesc
funduszy europejskich — ponad 44%.

Pozostate zadania samorzadu wojewddztwa dotycza:
. utrzymania i rozbudowy infrastruktury transportowej (drogi wojewddzkie —

czyli gtdwne drogi w regionach niemajace charakteru drog krajowych
czy miedzynarodowych),

. regionalnego transportu zbiorowego (gtdwnie transportu kolejowego),
. opieki zdrowotnej w zakresie prowadzenia czesci szpitali specjalistycznych,
. kultury w zakresie prowadzenia instytucji kultury o charakterze regionalnym

(np. oper, filnarmonii, teatrow),

. edukacji w zakresie szkdt specjalistycznych (np. szkdt specjalnych dla ucznidw
o nietypowej i rzadko wystepujacej niepetnosprawnosci wymagajacej
specjalistycznego wsparcia i opieki — np. niewidomych, niestyszacych),

. regionalnego rynku pracy,

. promocji wojewddztwa.
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Wydatki samorzaddéw wojewddztw stanowig 7% wydatkow wszystkich samorzadow. Wielkosc
ta nie wystarczataby dla prawidtowego prowadzenia polityki rozwoju regionalnego, lecz w obecnych
uwarunkowaniach Polski ta budzetowa utomnosé samorzadu regionalnego jest w istotnym
stopniu réwnowazona przez fundusze UE przeznaczone na rozwdj regionalny, dystrybuowane
przez samorzady wojewddztw.

Wojewddztwa samorzadowe maja najbardziej proinwestycyjny i rozwojowy charakter ze wszystkich
szczebli samorzadow. Ich wydatki majatkowe stanowia az 12% wydatkdw inwestycyjnych sektora
samorzadoéw (i okoto 33% budzetdw samych wojewddztw). Wiekszos¢ wydatkéw majatkowych
wojewodztw stanowia srodki na rozwdj infrastruktury transportowej (gtéwnie sieci drogowej).

Wiadza w samorzadach wojewddztw pochodzi z wyboréw powszechnych, w ktdorych wybiera
sie radnych sejmiku, nastepnie sejmik jako organ stanowigcy wybiera zarzad wojewddztwa —
kolegialny organ wykonawczy, na ktdrego czele stoi marszatek wojewddztwa.

Zwigzek metropolitalny

W Polsce powotano dotychczas (w 2017 roku) w drodze ustawy jeden zwiazek metropolitalny
pod nazwa Gornoslasko-Zagtebiowska Metropolia.

Zwigzek ten obejmuje obszar najwiekszej w Polsce aglomeracji, na ktéry sktada sie 41 miast i
gmin o tacznej powierzchni 2,5 tys. km2 i o facznej liczbie 2,3 mIn mieszkancow. Zwigzek otrzymat
dodatkowe dochody z podatku od osoéb fizycznych w wysokosci 347 min zt (co stanowi 26%
jego dochoddéw) i utrzymuje sie tez z obowigzkowych sktadek gmin go tworzacych (stanowig one
40% dochodow zwiazku) w wysokosci 560 min zt.

Wydatki zwiazku w 2022 roku wyniosty 1.3 mid zt i w 90% zwigzane byty z finansowaniem
publicznego transportu zbiorowego na terenie metropolii. Zadania zwiazku sa jednak szersze
i obejmuja miedzy innymi ksztattowanie tadu przestrzennego, promocje oraz koordynacje rozwoju
spoteczno-gospodarczego, w tym branz kluczowych.

W Polsceistnieje conajmniej5innych obszardw, ktérych przedstawiciele wyrazajg wole zbudowanie
zwigzku metropolitalnego na analogicznych zasadach, jednak starania te nie znajduja na razie

zZrozumienia w parlamencie.

3.3. Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
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W celu zabezpieczenia intereséw sektora samorzadowego, rozwigzywania problemaow zwia-
zanych z funkcjonowaniem samorzadu, polityka panstwa wobec samorzaddw i sprawnej
realizacji zadan publicznych im powierzonych powotano w Polsce Komisje Wspdlng Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego.

Komisja sktada sie z przedstawicieli rzadu i samorzadu. Strona rzadowa Komisji Wspdlnej skfada
sie z ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej oraz 11 przedstawicieli powotywanych
i odwotywanych przez Prezesa Rady Ministrow na wniosek tego ministra. Ze strony samorzadu
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w komisji zasiadajg przedstawiciele ogdlnopolskich organizacji jednostek samorzadu terytorial-
nego wyznaczeni przez te organizacje. Komisja bierze miedzy innymi udziat w opiniowaniu
projektéw aktow prawnych wptywajacych na funkcjonowanie sektora samorzadowego,
jego zadan, srodkéw przeznaczonych na ich realizacje etc.

3.4. Dyskusja na temat ksztattu samorzadu w Polsce

W przypadku Polski dominuje poglad, ze reforma samorzadu, a w szczegdlnosci jej pierwsza czesc
polegajaca na stworzeniu samorzaddw gmin, jest jedna z najbardziej udanych reform panstwa
po upadku komunizmu (Smitowicz, 2015). Poglad ten pokrywa sie z odczuciami spotecznymi.

W dalszej czesci opracowania przedstawiono gtéwne zalety i stabosci obecnego ustroju
samorzadowego w Polsce.

Gitéwne atuty

Skutecznos¢ i dojrzatos¢ instytucjonalna wiekszosci szczebli JST.

Polskie samorzady szczebla podstawowego odtworzone w 1990 roku miaty czas, aby nauczy¢
sie realizacji swoich zadan na dtugo przed wejsciem do UE i okazaty sie w olbrzymiej wiekszosci
bardzo skutecznym wykonawca powierzonych im zadan publicznych, a po wejsciu polski
do UE —skutecznym dysponentem srodkéw UE przeznaczonych na rozwdj. Umozliwienie lokalnym
spotecznosciom samodzielnego dbania o sprawy publiczne ich dotyczace uruchomito olbrzymie
pokfady obywatelskiej aktywnosci i checi angazowania w sprawy publiczne na szczeblu lokalnym,
ktére wraz z odpowiednimi narzedziami prawnymi i finansowymi zaowocowaty cywilizacyjnym
awansem wiekszosci polskich gmin.

W dyskusji o sukcesach polskich samorzadéw w absorbcji srodkdw unijnych podnoszony jest
jednak watek dotyczacy efektow wydatkowania tych srodkéw. Autorzy opracowan dotyczacych
tego tematu (Gorzelak, 2014; Misiag, Misigg, Tomalak, 2013) zauwazajg, ze dla samorzaddw stabigj
rozwinietych duzy naptyw srodkéw UE spowodowat wprawdzie wzrost poziomu jakosci zycia,
lecz nie przyczynit sie do wzrostu rozwoju gospodarczego (a czasem nawet go ostabiat). Sytuacja
taka nie jest jednak polska specyfika, lecz jest zbiezna z wczesniejszymi doswiadczeniami innych
krajow cztonkowskich UE i dotyczy catoksztattu unijnej polityki spoéjnosci (Ederveen, de Groot,
Nahuis, 2006).

Samorzady regionalne utworzone w 1998 roku miaty dwie petne kadencje, aby stworzy¢ system
realizacji zadan zwiazanych z rozdzielaniem funduszy UE na szczeblu regionalnym, co okazato
sie okresem wystarczajacym, aby podotaty temu zadaniu.

Samorzad wojewodzki stat sie skutecznym narzedziem dystrybucji srodkdow UE na poziomie
wojewodztw odpowiedzialnym za realizacje regionalnych programow operacyjnych z trzech
kolejnych perspektyw budzetowych UE (w zakresie skutecznej realizacji i rozliczenia funduszy UE).
Jednoczesnie srodki unijne umozliwity samorzadom wojewddztw realny wptyw na prowadzenie
polityki rozwoju regionalnego.
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Zaufanie spoteczne.

Samorzady lokalne znajduja sie najblizej obywateli i obstugujg zdecydowang wiekszosc
ich codziennych potrzeb w formie ustug publicznych. Z tego wzgledu spotykaja sie z najwieksza
kontrolg ze strony obywateli.

Zaufanie do samorzadow lokalnych szczebla gminnego deklaruje 63% badanych obywateli, niemal
o potowe wiecej niz do Prezydenta RP, blisko dwukrotnie wiecej niz do Rzadu i prawie trzykrotnie
wiecej niz do Parlamentu (CBOS, 2022). Samorzady wyzszych szczebli oceniane s3g istotnie gorzej
nizsamorzad gminy, niemniej i tutaj oceny pozytywne zdecydowanie dominujg nad negatywnymi.

Wprowadzony w 2002 roku bezposredni wybodr wadjta, burmistrza i prezydenta dat mieszkaricom
wspdlnot lokalnych poczucie sprawczosci. Prawdopodobnie jest to tez jeden z powoddw,
dla ktérych polskie samorzady lokalne szczebla gminnego ciesza sie jednym z najwyzszych
poziomow spotecznego zaufania do instytucji publicznych, ustepujac jedynie zaufaniu do wojska.
Nalezytuzaznaczyc,ze samorzadyszczeblagminnegociesza sie najwiekszym poziomem autonomii
ze wszystkich szczebli samorzadu, przejawiajacym sie nie tylko bezposrednim wyborem wiadzy
wykonawczej, ale rowniez prawem do naktadania wtasnych podatkow (inne szczeble samorzadu
maja jedynie udziat w podatkach pobieranych przez wiadze centralne). Zaufanie spoteczne
do instytucji jest z kolei bardzo waznym elementem dla skutecznej realizacji powierzonych zadan.

Gtéwne stabosci

40

Brak obowigzkowych standardéw minimalnych realizacji zadan i fakultatywnos$¢ czesci zadan
publicznych.

Brak standarddw minimalnych realizacji ustug publicznych uniemozliwia odpowiedni nadzor
nad samorzadami ze strony administracji panstwa w zakresie realizacji tych ustug i uniemozliwia
reakcje w przypadku niewypetniania przez samorzad swoich zadan o charakterze obowigzkowym.
Przyktadem takiej ustugi jest zapewnienie opieki przedszkolnej dla dzieci z danej gminy,

gdzie istotna czes¢ gmin nie zapewnia miejsc w przedszkolach wszystkim dzieciom ze swojego terenu.

Jeszcze dobitniej obrazuje te sytuacje przykfad organizacji transportu zbiorowego, ktéry choc
Jjest zadaniem wszystkich szczebli administracji ssmorzadowej, to nie ma okreslonych obowiazkowych
standarddw minimalnych systemu dla zadnego z tych szczebli. W praktyce sytuacja taka skutkuje
rezultatem, w ktorym zadanie to staje sie w praktyce fakultatywne i wiele samorzadow lokalnych
nie organizuje w ogodle transportu zbiorowego, co prowadzi do wykluczenia komunikacyjnego.

Brak nadzoru nad realizacja czesci ustug publicznych.

Brak standardéw minimalnych realizacji czesci zadan publicznych uniemozliwia prawidtowy nadzor
nad realizacjg zadan publicznych majacych charakter obowiazkowy (a co za tym idzie — ogranicza
mozliwosc¢ weryfikacji legalnosci dziatan danego samorzadu w zakresie zapewnienia obywatelom
Swiadczenia ustug publicznych, dla ktérych zapewnienia powotany jest dany samorzad).
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Nieodpowiednie finansowanie zadan samorzadu.

Brak obowigzujacych standardow minimalnych czesci ustug publicznych powoduje brak mozliwosci
rzetelnej wyceny kosztdw realizacji tych zadan. Powyzsza sytuacja wywotuje réznice w standardach
realizacji ustug publicznych i czesto nieprawidtowa wycene kosztéw ich realizacji przy ustalaniu
podziatu zadan publicznych.

W ostatnich latach nastepuje réwniez szkodliwy proces zmniejszania sie dochoddéw wiasnych
samorzadu w stosunku do realizowanych zadan i nastepuje sprzeczna z idea samorzadnosci
zmiana struktury tych dochoddw, polegajaca na zmniejszeniu udziatu dochodoéw podatkowych
na rzecz przydzielanych centralnie dotacji — co jest sprzeczne z ideg samorzadnosci.

W szczegdlnosci w systemie podziatu dochoddw publicznych oraz obligatoryjnych wydatkéw
publicznych poszkodowane wzgledem innych jednostek samorzadowych sa obecnie miasta
Nna prawach powiatu, przez co ich wydatki inwestycyjne sa mniejsze per capita niz wiekszosci
samorzadow w powiatach ziemskich (zsumowane wydatki gmin i powiatdw). Jest to niekorzystna
i kontrrozwojowa tendencja, gdyz miasta te sa najwazniejszymi osrodkami rozwoju w danych
subregionach.

Watpliwe uzasadnienie istnienia samorzadu powiatowego.

Najwiecej krytycznych uwag w polskim systemie samorzadu wzbudza istnienie szczebla samorzadu
powiatowego w jego obecnej formie, co w duzym stopniu wynika z bteddw popetnionych
juz na etapie wprowadzania reformy.

Wiekszos¢ zadan w zakresie zarzadzania drogami, opieki spotecznej czy obstugi administracyjnej
obywateli moga skutecznie prowadzi¢ samorzady gmin, zatem powierzanie tych zadan wyzszemu
poziomowi administracji jest sprzeczne z zasada pomocniczosci. Nalezy zaznaczyc¢, ze zadania te
przed utworzeniem powiatow realizowane byly w wiekszosci wiasnie przez samorzady gmin.

Zadania publiczne w zakresie szkdt srednich, organizacji transportu zbiorowego, pomocy spotecznej
czy wydawania czesci decyzji administracyjnych, dla ktérych m.in. utworzono samorzady powiatu,
mogtyby by¢ realizowane przez obligatoryjnie tworzone zwigzki gmin lub samorzad regionalny.
Jednoczesnie czesc zadan, ktére w ramach reformy planowano powierzy¢ administracji powiatowe;j
(np. w zakresie bezpieczenstwa czy zarzadzania kryzysowego), pozostaje w gestii wtadzy centralngj
i nie Mma wystarczajaco uzasadnionej potrzeby ich decentralizacji.

W tym kontekscie zasadnos¢ utrzymywania drugiego stopnia samorzadu lokalnego jest
dyskusyjna.

Wadliwy podziat czesci kompetencji samorzaddéw i ich dublowanie przez rézne szczeble
samorzadu.

Przyktadem dublowania kompetencji jest prawne dopuszczenie prowadzenia szpitali zarowno
przez powiaty, jak i samorzad wojewddztwa, ktdre to szpitale na tym samym terenie konkuruja
o rozdzielane centralnie srodki publiczne (z Narodowego Funduszu Zdrowia).

Tymczasem tworzenie sieci szpitali powinno by¢ kompetencja samorzadu wojewddztwa
lub wiadzy centralnej. Powyzsza teza wynika z tego, ze dopiero na poziomie regionu mozna tworzy¢
racjonalnie zorganizowang sie¢ szpitali, ktéra nie bedzie prowadzita do rozpraszania potencjatu
i nieoptymalnego wykorzystania zasobdw (sprzetu czy personelu).
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Oczywiscie tego typu zadania moglyby by¢ — tak jak inne zadania publiczne — przekazywane
samorzadom nizszych szczebli w drodze porozumienia, jednak z zachowaniem kontroli
nad ksztattem systemu przez odpowiedzialny za ten system poziom wiadzy.

Podobna sytuacja wystepuje w przypadku transportu zbiorowego czy zarzgdzania drogami
(gdzie na obszarze jednej gminy jest czesto 4 zarzadcow drog, z ktdrych kazdy odpowiada
np. za zimowe utrzymanie swojego fragmentu sieci drogowej).

Nieracjonalne rozproszenie funkcji administracyjnych.

Rézne szczeble samorzadu i administracji centralne] obstuguja zadania administracyjne,
ktore bez problemu mogtyby byc¢ realizowane na poziomie urzedu gminy, czyli najblizej obywateli.
Na przykiad obecnie dowody osobiste wydaje gmina, prawa jazdy czy dowody rejestracyjne
pojazdoéw — powiat, a paszporty —administracja centralna (tj. organy wojewody). Jest to sprzeczne
z zasada pomocniczosci i powoduje nieoptymalne wykorzystanie personelu urzedniczego, kolejki
oraz uciazliwosc dla obywateli w zatatwianiu spraw urzedowych.

Prawny brak mozliwosci przekazania realizacji niektérych zadan samorzadowi
wyzszego szczebla lub wspdlnego realizowania zadan przez samorzady szczebla lokalnego
oraz regionalnego.

Miasta na prawach powiatu (w tym osrodki metropolitalne) nie moga np. przekazac organizacji
czescitransportu zbiorowego na swoim terenie —w zakresie transportu kolejowego —samorzadowi
wojewodztwa ani nie moga stworzy¢ metropolitalnego zwiazku transportowego wspdlnie
z samorzadem wojewoddztwa. Sytuacja ta spowodowana jest wadliwym, doktrynalnym rozu-
mieniem zasady pomocniczosci, wedtug ktdérego zadania publiczne moga by¢ przekazywane
wytacznie w kierunku jednostek nizszego szczebla, mimo ze w przypadku niektérych ustug
publicznych wspdlna realizacja zadan lub przekazanie ich czesci samorzadowi wyzszego szczebla
mMa uzasadnienie.

Polityczny mechanizm powotywania zwigzku metropolitalnego.

W polskich uwarunkowaniach ustrojowych powotanie zwigzku metropolitalnego i wyposazenie
go w dodatkowe dochody wymaga ustawy przyjetej przez parlament, zamiast mechanizmu
fakultatywnego, ktory w przypadku powotania zwiazku premiowatby go dodatkowymi dochodami.
W ten sposodb z powoddw politycznych, wbrew racjonalnym argumentom, blokowane jest oddolne
powoftanie zwigzkdw metropolitalnych w najwiekszych osrodkach Polski.

Nieadekwatne kompetencje samorzadu w zakresie czesci polityk publicznych UE.

Najbardziej jaskrawym przyktadem opisanego problemu jest brak kompetencji samorzaddéw
w zakresie redukcji emisji, ktora jest istotnym elementem polityki UE i w bardzo wielu sektorach
moze — i powinna — by¢ rozwiazywana na szczeblu lokalnym lub regionalnym.

Podobna sytuacja ma miejsce w przypadku zapobiegania negatywnym efektom zmian
klimmatycznych, np. w zakresie budowy infrastruktury melioracji i nawadniania po6l czy budowy
lokalnej i regionalnej infrastruktury przeciwpowodziowej.

Wadliwy ksztatt i wielkos¢ czesci istniejacych jednostek samorzadu.

Czes¢ polskich samorzaddw ma nieprawidiowy ksztatt geograficzny. Problem dotyczy
w szczegolnosci tzw. obwarzankowych gmin i powiatdw. Gmina obwarzankowa nazywamy
gmine wiejska znajdujaca sie w sasiedztwie miasta (zazwyczaj o tej samej nazwie), ktdra to gmina
mMa siedzibe urzedu na terenie tego miasta. W takiej sytuacji gtéwne ustugi publiczne dla duzej
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czesci mieszkancow danej gminy wiejskiej realizuje samorzad danego miasta (np. prowadzenie
szkdt), ale dochody podatkowe (z tytutu udziatu w podatkach dochodowych od mieszkancow
czy podatki od nieruchomosci) czerpie jednostka obwarzankowa.

Analogiczna sytuacja wystepuje w przypadku powiatow, gdzie w sgsiedztwie miasta na prawach
powiatu funkcjonuje powiat ziemski z siedziba na terenie danego miasta.
W Polsce 10% gmin (Gibas, 2016) i 15% powiatow (CPPUEK, 2021) ma taki charakter.

Czes¢ samorzaddw gminnych oraz powiatowych ma tez zbyt mata populacje, a co za tym idzie —
zbyt mate dochody dla odpowiedniego poziomu realizacji prowadzonych zadan.

W przypadku wojewoddztw  krytyka dotyczy stworzenia kilku zbyt matych wojewddztw,
pozbawionych dodatkowo istotnych w skali kraju osrodkow miegjskich mogacych stanowic
podstawe ich rozwoju. Wojewddztwa te maja niewielka populacje (np. woj. opolskie — 0,980 mIn
mieszkancow i powierzchnia 9,4 tys. km2 —iwoj. lubuskie 0,98 min mieszkancow i powierzchnia 13,9
tys. km2 przy sredniej populacji statystycznego wojewddztwa na poziomie 2,4 min i powierzchni
19,5 tys. km?2).

Brak automatycznego mechanizmu inicjowania procesu likwidacji lub tgczenia gmin czy
powiatow w sytuacji, gdy z powodu spadku wielkosci populacji i dochoddw wiasnych dana
jednostka nie jest w stanie prawidtowo petni¢ swoich funkcji (np. gmina o zbyt matej populacji
uczniow nie jest w stanie finansowac jednego z gtownych zadan samorzadu, tj. prowadzic¢ szkoty,
gdyz finansowanie zadan oswiatowych powiazane jest z liczba ucznidw).

Zbyt duza liczba radnych wszystkich szczebli.

W Polsce najmniejsze gminy posiadaja co najmniej 15 radnych. Najwieksze gminy posiadaja 43
radnych, wyjatkiem jest Warszawa, ktdra ma 60 radnych. Powiaty posiadaja od 15 do 29 radnych.

Tak duza liczba radnych generuje trudnoscé w spotecznej kontroli i rozliczaniu ich pracy. W przypadku
samorzadu gminy sytuacja ta powoduje tez dysproporcje pomiedzy pozycjg wdjta, burmistrza czy
prezydenta, wybieranego bezposrednio przez mieszkancow, a pozycja radnego danego samorzadu,
bedacego jednym z kilkunastu lub kilkudziesieciu przedstawicieli organu stanowigcego. Takie
niezrownowazenie pozycji radnego wobec jednoosobowego organu wykonawczego jest sprzeczne
z zasada checks and balances. W przypadku mniejszej liczby radnych ich kontrola ze strony
spoteczenstwa bytaby fatwiejsza, a jednoczesnie realne znaczenie pojedynczego radnego dla
procesu decyzyjnego bytoby istotnie wieksze.

4. Rekomendacje dla Ukrainy

Przeprowadzeniestosownychreformsamorzadowychnatylepilnie,abytakprzeksztatcone
samorzady miaty czas na wewnetrzng organizacje swojej pracy i przygotowanie realizacji
przyznanych im zadan jeszcze przed wejsciem Ukrainy do UE (jak miato to miejsce w
Polsce).

Stworzenie macierzy odpowiedzialnosci poszczegdlnych szczebli witadzy publicznej
z jasnym i logicznym podziatem zadan i odpowiedzialnosci, umozliwiajacym rozliczanie
wybieranych reprezentantow wtadz tych szczeblii wpisanie zadan w strategiczna koncepcje
modernizacji i reformy panstwa i jego instytucji.
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Table 1:

Propozycja macierzy

Zrédto: Opracowanie wiasne

Administracja centralna

Samorzad regionalny

Samorzad lokalny
lub jego zwiazki

Planowanie
strategiczne

opracowanie strategii
rozwoju kraju

opracowanie strategii rozwoju
regionu wpisujacej sie w cele
strategii rozwoju kraju

opracowanie strategii
rozwoju gminy/miasta
wpisujacej sie w cele
strategii rozwoju kraju
i regionu

Planowanie
przestrzenne

plan zagospodarowania

kraju, gtdwne drogi, linie
kolejowe, zegluga srodladowa,
porty lotnicze, porty

morskie i srodlgdowe, wezty
intermodalne, infrastruktura
energetyczna, wojskowa, strefy
przemystowe, obszary ochrony
przyrody, obszary ochrony

767 kopalin, infrastruktura
przeciwpowodziowa znaczenia
krajowego; pracowanie polityki
przestrzennej, regulacji,
standarddw urbanistycznych

i planistycznych; kontrola

i monitorowanie realizacji
polityki

plan zagospodarowania
wojewddztwa w zakresie
zadan wojewodztwa (drogi
wojewodzkie, infrastruktura
przeciwpowodziowa,
melioracyjna); regionalne
wezty logistyczne

i intermodalne, regionalna
infrastruktura lotnicza,
kolejowa (np. transport
metropolitalny, szpitale);
tereny predestynowane dla
OZE, regionalne obszary
chronione, regionalne obszary
ochrony ztdz, maksymalne
obszary zabudowy; tereny
ochrony rolniczej etc.

plan zagospodarowania
gminy uwzgledniajacy plany
wyzszego rzedu (krajowy

i regionalny) opracowany

w oparciu o standardy
planowania ustalone na
poziomie krajowym

System transportu
oraz infrastruktura
niezbedna

do jego obstugi
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regulacje prawne,
opracowanie planow i
standarddw funkcjonowania
krajowego systemu transportu
oraz

jego podsystemow (transport
publiczny, transport
intermodalny, transport
lotniczy, srodladowy i morski)
oraz infrastruktury dla

go obstugujacej; zapewnienie
finansowania na budowe

i utrzymanie ww. systemow;
przypisanie zadan w

zakresie organizacji systemu
transportu podmiotom
samorzadowym na poziomie
krajowym, regionalnym

i lokalnym; budowa i
utrzymanie infrastruktury
znaczenia miedzynarodowego
i krajowego zarowno liniowej
(drogi i linie kolejowe, drogi
wodne), jak i punktowej,

np. porty morskie i
Srodladowe, porty lotnicze,
terminale intermodalne (w
szczegolnosci w sytuacji,

gdy ich prowadzenie

wynika z potrzeb systemu, a
podmioty gospodarcze nie sa
zainteresowane utrzymaniem
takiej infrastruktury na
zasadach komercyjnych);
kontrola i monitorowanie
realizacji polityki

budowa i utrzymanie drég

0 znaczeniu regionalnym
oraz ewentualnie linii
kolejowych o takim
znaczeniu (np. dla transportu
metropolitalnego); budowa

i utrzymanie systemu
regionalnego transportu
zbiorowego, zintegrowanego
z systemem krajowym

i systemami lokalnymi

oraz infrastruktury niezbednej
do jego obstugi; budowa

i utrzymanie infrastruktury
transportu intermodalnego
zZnaczenia regionalnego

(w szczegdlnosci gdy

ta infrastruktura wynika

Z potrzeb systemu,

a podmioty gospodarcze

nie sg zainteresowane jej
budowa i utrzymaniem na
zasadach komercyjnych) oraz
regionalnej infrastruktury
transportu lotniczego

budowa i utrzymanie drég
0 znaczeniu lokalnym oraz
ewentualnie linii kolejowych
o takim znaczeniu (np. dla
transportu miejskiego);
budowa i utrzymanie
systemu lokalnego
transportu zbiorowego,
zintegrowanych z systemem
regionalnym i krajowym
oraz infrastruktury
niezbednej do jego obstugi;
budowa i utrzymanie
infrastruktury transportu
intermodalnego znaczenia
lokalnego (w szczegdlnosci
gdy ta infrastruktura
wynika z potrzeb systemu,
a podmioty gospodarcze
nie sa zainteresowane

jej budowa i utrzymaniem
na zasadach komercyjnych)
oraz lokalnej infrastruktury
transportu lotniczego
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Energetyka

regulacje prawne, budowa

i utrzymanie systemu
produkcji i dystrybucji energii
na poziomie krajowym,
zapewnienie finansowania
dziatarh modernizacyjnych
(rozbudowy OZE i innych
zrodet bezemisyjnych);
kontrola i monitorowanie
realizacji polityki

regionalne programy
zwiekszania
samowystarczalnosci
energetycznej, w tym
programy wsparcia

dla obywateli, samorzadow

i przedsiebiorcow w zakresie
rozwoju OZE, rozwoju

i modernizacji systemow
cieptowniczych, ewentualne
wspoétuczestniczenia

w budowie klastrow
energetycznych

czy regionalnych

instalacji termicznego
unieszkodliwiania odpadow
powigzanych

z systemami cieptowniczymi
(np. w ramach klastréow
energetycznych)

tworzenie i wspieranie
klastrow energetycznych
opartych o OZE; budowa

i utrzymanie miejskich
systemow cieptownictwa
(wich ramach

np. budowa powiazanych

z systemami cieptowniczymi
instalacji termicznego
unieszkodliwiania odpadow)

Zaopatrzenie w wode
i odprowadzanie
Sciekow

regulacje prawne,
zapewnienie samorzadom
finansowania, nadzoér (nad
podmiotami prowadzacymi te
dziatalnos¢ poprzez instytucje
kontrolne —w zakresie
sanitarnym

oraz ochrony srodowiska);
kontrola i monitorowanie
realizacji polityki

regionalne programy wsparcia
dla samorzaddw dotyczace
zaopatrzenia w wode

i odprowadzania Sciekow

budowa i utrzymanie
systemow zaopatrzenia
w wode i odprowadzania
Sciekow

Zagospodarowanie
odpadow

regulacje prawne,
zapewnienie samorzadom
finansowania, nadzoér nad
podmiotami prowadzacymi te
dziatalnos¢ poprzez instytucje
kontrolne —w zakresie
sanitarnym

oraz ochrony srodowiska);
kontrola i monitorowanie
realizacji polityki

opracowanie planu
gospodarki odpadami w

skali regionu, budowa we
wspotpracy

z samorzadami lokalnymi
instalacji segregacji odpadow
i ich przetwarzania,

w tym termicznej utylizacji;
nadzoér nad podmiotami
prowadzacymi te dziatalnosc
poprzez instytucje kontrolne —
w zakresie sanitarnym

oraz ochrony srodowiska

mutrzymanie porzadku

i czystosci w gminach;
budowa i utrzymanie
lokalnego systemu odbioru
odpadodw, recyklingu

i unieszkodliwiania; budowa
i utrzymanie niezbednej
infrastruktury; nadzér nad
podmiotami prowadzacymi
te dziatalnosc poprzez
instytucje kontrolne —

w zakresie sanitarnym

oraz ochrony srodowiska

Mieszkalnictwo,
w tym modernizacja
budynkéw

przepisdw np. w zakresie
standardow budynkow

i ich usytuowania

i termomodernizacji,
funkcjonowania wspdlnot
mieszkaniowych,
budownictwa spotecznego
i komunalnego oraz
zapewnienie finansowania dla
budownictwa spotecznego
i komunalnego oraz dla
modernizacji istniejgcych
budynkow; kontrola

i monitorowanie realizacji
polityki

opracowanie i wdrozenie
regionalnych programow
wspierania modernizacji
budynkoéw finansowanych
z funduszy UE lub innych
oraz programow
mieszkaniowych

opracowanie i wdrozenie
lokalnych programaow
termomodernizacji;
modernizacja budynkow
komunalnych; budownictwo
komunalne; tworzenie
nowych terenéw pod
zabudowe mieszkaniowg
(stosownie do potrzeb)

45




I\

Rola samorzadow terytorialnych
Realizacja zadan publicznych w Polsce oraz doswiadczenia sektora samorzadowego

zZwigzane z przystapieniem Polski do UE

Zintegrowana
polityka redukcji
emisji CO2

i innych gazéw
cieplarnianych

opracowanie krajowego planu
redukcji emisji; regulacje
prawne; zapewnienie
finansowania procesu
modernizacji; opracowanie
programow sektorowych
(sektor budynkow, transportu,
przemystu, energetyki)

opracowanie zintegrowanych
regionalnych programow
redukcji emisji finansowanych
z funduszy UE lub innych

(w tym dziatania zwigzane

z poprawa efektywnosci
energetycznej sektora
budynkoéw oraz transportu,
budowy OZE etc.) i wspieranie
zintegrowanych dziatan
samorzadow, mieszkancow

i podmiotéw gospodarczych
w zakresie redukcji emisji
poprzez te programy

lokalne programy redukgcji
emisji, w szczegolnosci

w zakresie
termomodernizacji
budynkoéw, bezemisyjnych
zrodet ciepta, elektryfikacji
i poprawy efektywnosci
energetycznej sektora
transportu budowy,
tworzenia klastrow
energetycznych opartych
o OZE etc.

Edukacja w zakresie
podstawowym

opracowanie polityki w tym
zakresie oraz obowiazkowych
standardéw minimalnych
ustug publicznych w tym
zakresie; zapewnienie systemu
finansowania; kontrola

i monitorowanie realizacji
polityki

wsparcie samorzadow
szczebla podstawowego (np. w
formie funduszy pomocowych
na realizacje zadarh w danym
zakresie); prowadzenie szkot

o specjalnym charakterze

(np. szkoét specjalistycznych

dla uczniéw o
specjalistycznym typie
nauczania — np. niewidomych
lub gtuchoniemych)

realizacja zadan

w zakresie prowadzenie
jednostek oswiaty, budowy
infrastruktury edukacyjnej
etc.

Nauka i szkolnictwo
wyzsze

regulacje, zapewnienie
finansowania dla uczelni
publicznych

wsparcie dla uczelni,
wspotpraca w zakresie
klastrow, parkow
technologicznych etc,;
ewentualnie prowadzenie/
wspotprowadzenie niektorych
uczelni

wsparcie dla uczelni,
wspotpraca w zakresie
budowy klastrow

oraz parkéw
technologicznych etc.

Ochrona zdrowia

opracowanie polityki
zdrowotnej oraz
obowiazkowych standardow
minimalnych ustug
publicznych w tym zakresie,
zapewnienie finasowania
oraz regulacji, wyznaczenie
krajowej sieci szpitali o
najwyzszym poziomie
specjalizacji (np.

w zakresie chordb rzadkich)
i ich utrzymywanie

i prowadzenie; kontrola

i monitorowanie realizacji
polityki

realizacja polityki zdrowotnej
panstwa na swoim terenie,
w tym np. wyznaczenie
regionalnej sieci jednostek
diagnostyki medycznej

(w celu realizacji standardow
krajowych lub standardow
regionalnych), wyznaczenie
regionalnej sieci szpitali
specjalistycznych

i ich prowadzenie; wsparcie
samorzadow szczebla
lokalnego w ich zadaniach

realizacja polityki
zdrowotnej panstwa

na swoim terenie, w tym

np. budowa infrastruktury
podstawowej ochrony
zdrowia (przychodnie, centra
diagnostyki, ambulatoria)

Opieka spoteczna
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regulacje, zapewnienie
systemu finansowania,
kontrola i monitorowanie
realizacji polityki

realizacja zadan w zakresie
opieki spotecznej, ktdre
przekraczaja mozliwosci
samorzadow szczebla
podstawowego (np.
osrodki opieki spotecznej
czy pieczy zastepczej nad
osobami o duzym stopniu
niepetnosprawnosci,
wymagajacym nietypowego
i specjalistycznego
traktowania etc.)

realizacja podstawowych
zadan w zakresie opieki
spotecznej (wsparcie
rodzin i piecza zastepcza,
prowadzenie zaktadow
opieki spotecznej)
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Kultura i ochrona
dziedzictwa

opracowanie polityki
kulturalnej panstwa oraz
systemu ochrony dziedzictwa
kulturowego; zapewnienie
systemu finansowania;
opracowanie i wdrozenie
krajowych programow
wsparcia dla dziatalnosci
kulturalnej oraz ochrony
dziedzictwa kulturowego;
prowadzenie instytucji kultury
0 Znaczeniu panstwowym oraz
utrzymywanie panstwowych
stuzb ochrony zabytkéw;
wspieranie wydarzen
kulturalnych znaczenia
krajowego

opracowanie i wdrozenie
regionalnych programow
ochrony dziedzictwa
kulturowego — w szczegdlnosci
o randze regionalnej —oraz
wspierania dziatalnosci
kulturalnej samorzadow
lokalnych; prowadzenie
instytucji kultury znaczenia
regionalnego i budowa
niezbednej infrastruktury;
wspieranie i organizowanie
wydarzen kulturalnych
zZnaczenia regionalnego;
prowadzenie i wspieranie szkot
artystycznych

prowadzenie instytucji
kultury znaczenia
lokalnego i wspieranie oraz
organizowanie wydarzen
kulturalnych; ochrona
dziedzictwa kulturowego
na swoim terenie; budowa
infrastruktury

Ochrona srodowiska
(powietrza, wody
etc.) oraz ochrona
przyrody

regulacje, zapewnienie
systemu finansowania;
wydawanie zezwolen

na korzystanie ze srodowiska
dla pewnej grupy

instalacji; utrzymywanie
wyspecjalizowanych instytucji
kontrolnych w zakresie norm
ochrony srodowiska i systemu
monitoringu Srodowiska

stanowienie na swoim terenie
stref ochrony powietrza

i wprowadzanie
obowiazujacych w nich
zakazow i ograniczen,
wydawanie zezwolen na
korzystanie ze sSrodowiska
dla pewnej grupy instalacji,
funkcje kontrolne w zakresie
przestrzegania wydanych
zezwolen

stanowienie na swoim
terenie stref ochrony
powietrza i wprowadzanie
obowiagzujacych w nich
zakazow i ograniczen,
wydawanie zezwolen

na korzystanie ze Srodowiska
dla pewnej grupy instalacji,
funkcje kontrolne w zakresie
przestrzegania wydanych
zezwolen

Melioracja,
bezpieczenstwo
przeciwpowodziowe,
ochrona przed susza

opracowanie regulacji;
opracowanie i wdrozenie
krajowego programu
melioracji, ochrony przed
suszg i powodzig w reakgji
na zmiany klimatu; budowa
niezbednej infrastruktury

0 znaczeniu krajowym oraz
inne dziatania (np. w zakresie
zalesiania); zapewnienie
systemu finansowania;
utrzymywanie instytucji
kontrolnych w zakresie
przestrzegania prawa
wodnego

opracowanie i wdrozenie
regionalnych programow
melioracji, ochrony

przed susza i powodzia

w reakcji na zmiany klimatu

i programow wsparcia budowy
niezbednej infrastruktury

i innych dziatan

budowa i utrzymywanie
lokalnej infrastruktury
melioracyjnej i wodnej
oraz przeciwpowodziowej

Wspieranie rozwoju
gospodarczego oraz
rynku pracy

tworzenie warunkow
prawnych do rozwoju
gospodarczego, regulacji
podatkowych, uczciwego

i sprawnego sadownictwa

i rzadow prawa etc.; okreslanie
preferowanych kierunkow
rozwoju gospodarczego

i specjalizacji i warunkow

ich wsparcia; wspieranie
rozwoju przemystu, np.
poprzez tworzenie Specjalnych
Stref Ekonomicznych,

parkéw technologicznych,
inkubatorow
przedsiebiorczosci, klastrow
technologicznych oraz polityke
wsparcia okreslonych branz
wynikajgcych ze strategii
rozwoju panstwa; wspieranie
systemu ksztatcenia kadr
rynku pracy

okreslenie regionalnych
specjalizacji i tworzenie
warunkow do ich wspierania;
tworzenie i wspottworzenie
(np. zsamorzadami
lokalnymi, przedsiebiorcami,
uczelniami wyzszymi)

stref ekonomicznych,
parkow technologicznych,
inkubatorow
przedsiebiorczosci, klastrow
technologicznych etc;
tworzenie regionalnych
systemow wspieranie kadr
oraz prowadzenie
regionalnych instytucji rynku
pracy

okreslenie lokalnych
specjalizacji gospodarczych
i tworzenie warunkow

do ich wspierania; tworzenie
i wspottworzenie (np. z
samorzadami regionalnymi,
przedsiebiorcami,
uczelniami wyzszymi)

stref ekonomicznych,
parkow technologicznych,
inkubatorow
przedsiebiorczosci, klastrow
technologicznych, w tym
przygotowanie terenéow
inwestycyjnych (greenfield)
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Okreslenie minimalnych obowigzkowych standardéw realizacji ustug publicznych dla wszyst-
kich szczebli samorzaddéw, przynajmniej w zakresie ich najwazniejszych zadan o charakterze
obowiazkowym (edukacja, utrzymanie infrastruktury, transport zbiorowy, gospodarka komunalna,
opieka spoteczna etc.H).

Ograniczenie liczby szczebli samorzadu do dwéch pozioméw, tj. podstawowego (lokalnego)
oraz regionalnego, oraz weryfikacja odpowiedniego dostosowania wielkosci jednostek
samorzadowych i ich dochoddw do realizowanych zadan.

Stworzenie mechanizmu premiowania wspétpracy samorzadéw w realizacji zadan (zwiazki
samorzadowe, np. metropolitalne) oraz w przypadku wyboru dwuszczeblowego systemu
samorzadowego rozwazenie wprowadzenia obligatoryjnych zwigzkéw samorzadow lokalnych,
realizujacych niektére zadania publiczne przekraczajagce mozliwosci poszczegdlnych gmin,
a niebedacych zadaniami samorzadu regionu (np. transport publiczny na poziomie
rejondw czy prowadzenie szkdt w przypadku zmiany systemu oswiaty i wprowadzenia szkot
ponadpodstawowych).

Wyposazenie ww. jednostek w dochody umozliwiajagce realizacje ich zadan obowigzkowych
CO Najmniej na poziomie spetniajagcym okreslone minimalne standardy dla takich zadan.

Wyposazenie samorzadéw w szeroki zakres autonomii w realizacji zadan w celu aktywizacji
potencjatu lokalnych spotecznosci przy jednoczesnym stworzeniu narzedzi kontroli legalnosci
i transparentnosci ich dziatan (ze strony administracji rzadowej oraz sadéw).

Wprowadzenie demokratycznych metod wyboru wiadz wykonawczych na kazdym szczeblu
samorzadu, w tym witadz wykonawczych w samorzadzie regionu (np. poprzez wybdr organu
wykonawczego przez organ stanowigcy danego regiony lub wybdr bezposredni organow
wykonawczych).

Ustalenie odpowiedniej liczby wybieranych reprezentantéw organéw stanowiacych, ktéra po-
zwoli na skuteczng demokratyczng kontrole i rozliczanie efektow ich pracy przez spoteczenstwo
w drodze demokratycznych wybordéw. Liczba ta nie powinna by¢ zbyt duza, zeby kontrola obywateli
nie byta iluzoryczna oraz aby nie tworzy¢ powaznej nierdbwnowagi pomiedzy organem wykonaw-
czym a stanowiacym (zwitaszcza w sytuacji, gdy organ wykonawczy pochodzi z wyboréow
powszechnych).

Stworzenie platformy wspétpracy i dyskusji na tematy zadan samorzadu na wzér KWRIST -
powazne traktowanie samorzadu wymaga stworzenia statej platformy dialogu i uzgadniania
jego potrzeb i interesdw z administracjg centralna.

Stworzenie statego cyklicznego mechanizmu analizy i dostosowywania kompetencji samorzadu
i innych instytucji do realizowania polityk wyzszego poziomu (krajowej czy europejskiej),
np. w zakresie polityki energetycznej czy polityki klimatycznej, transportu intermodalnego,
szkolnictwa etc. (powyzszy cel moze by¢ jednym z zadarn organu opisanego w poprzednim
punkcie).
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Rozdziat przedstawia analize doswiadczenia Polski we wspdlnym rynku Unii Europejskiej,
skupiajac sie na przeksztatceniach polskiej gospodarki w kierunku gospodarki wolnorynkowej
i integracji europejskiej, wraz z wyzwaniami i korzysciami ptynacymi ze wspdlnego rynku
po uzyskaniu cztonkostwa. Analiza sktada sie z trzech czesci, w ktérych zostalty przedstawione:

o krotki rys historyczny integracji europejskiej,

° doswiadczenia Polski w transformacji gospodarczej oraz sciezce

do wspdlnego rynku UE,

o rekomendacje dla Ukrainy w oparciu o wnioski z doswiadczen Polski.

Kluczowe wnioski ptynace z analizy:

° Poczatki oficjalnej integracji europejskiej siegaja 1952 roku, kiedy powstata
Europejska Wspdlnota Wegla i Stali. Unia Europejska w obecnej formie
(0d 1993 roku) obejmuje coraz wiecej krajow cztonkowskich, a proces integracji
ewoluuje — z zaawansowanym wspolnym rynkiem, unig walutowa liczaca obecnie
20 krajow cztonkowskich oraz elementami unii gospodarczej, m.in. wspolna

polityka handlowa oraz czesciowo polityka zagraniczna i migracyjna.

o Starania Polski na rzecz dotaczenia do wspdlnego rynku rozpoczety sie duzo
wczesniej niz oficjalna akcesja. Aby funkcjonowac we wspdlnym rynku i czerpac
z niego korzysci, Polska zmienita swdj ustréj z nieefektywnej gospodarki
planowanej (nakazowo-rozdzielczej) w kierunku gospodarki funkcjonujacej
na zasadach rynkowych. Transformacja gospodarcza obejmowata trzy gtdwne

filary: liberalizacje, stabilizacje i reformy instytucjonalne.

. Liberalizacja obejmowata przywrdécenie swobodnej dziatalnosci gospodarczej,
zniesienie rozdzielnictwa, uwolnienie cen, wzrost przedsiebiorczosci prywatnej,
pojawienie sie presji konkurencyjnej, wzrost wymiany miedzynarodowej.
Stabilizacja gospodarki byta skierowana na przezwyciezenie nieréwnowagi
w obszarach fiskalnym (deficyt budzetowy i zadtuzenie), pienieznym
(walka z inflacja), walutowym (deficyty dewiz). Trzecim ogniwem reform
byta przebudowa instytucji, ktora wigzata sie z przeksztatceniami
wiasnosciowymi majacymi na celu zwiekszenie udziatu wiasnosci prywatnej

w gospodarce — zgodnie z kierunkiem bodzcéw ekonomicznych.
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Réwnolegle Polska intensyfikowata swoje dziatania na polu integracji
europejskiej. Dla proceséw integracyjnych istotne byty wyspecjalizowane organy
wspierajgce integracje, formowane przez polski rzad strategie, zawierane umowy

miedzynarodowe oraz dostepne fundusze przedakcesyjne.

Polska odniosta szereg korzysci z przystapienia do wspdlnego rynku,

a najwazniejszymi byty: naptyw inwestycji zagranicznych, mobilnos¢ oraz rozwdj
rynku pracy, rozwdj MSP, konkurencja z przedsiebiorstwami zagranicznymi
oraz zdecydowany wzrost wymiany handlowej. Te i wiele innych czynnikdw
sprawity, ze zdecydowanie wzrést dochdd na mieszkanca Polski, ktdry obecnie
wynosi 80% sredniej EU27 (w poréwnaniu z 44% w 2004 roku).

W trakcie przygotowan do akcesji Polska musiata ponies¢ rowniez koszty
adaptacji, reform strukturalnych i dostosowania prawa do standarddw UE.
Wigzato sie to z modernizacjg infrastruktury, reorganizacjg sektorow gospodarki

oraz dostosowaniem standarddéw i norm do wymogow UE.

Polskie doswiadczenia moga stanowic¢ dla Ukrainy lekcje w kontekscie
procesu akcesyjnego. Kluczowe aspekty to reformy instytucjonalne, wspieranie
przedsiebiorczosci, budowanie relacji miedzynarodowych, rozwdj spoteczny

i edukacja, wyspecjalizowane organy wspierajace reformy oraz korzystanie

z funduszy przedakcesyjnych.
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1. Ewolucja europejskiego modelu integracji
gospodarczej

Tabela 1:

Od kilku dekad w gospodarce swiatowej widoczne sg dwa rownolegte procesy: globalizacja
i regionalizacja. Sg one konsekwencja liberalnej polityki handlowej i postepu technologicznego,
ktore umozliwity prowadzenie biznesu na szeroka skale przy wykorzystaniu przewag
komparatywnych i konkurencyjnych poszczegdlnych krajow i regionow.

Unia Europejska dobrze wpisuje sie w te trendy. Pod wzgledem skali jest to widoczne szczegdlnie
od lat 90, jednak poczatki proceséw integracyjnych siegaja znacznie dalej. Ich ewolucja zaczeta
sie od Europejskiej Wspdlnoty Wegla i Stali (od 1952 roku) i kontynuowana byta przez Europejska
Wspdlnote Gospodarcza (od 1958 roku) az do Unii Europejskiej w obecnej formie (od 1993 roku),
obejmujac coraz wiecej krajow cztonkowskich i rozwijajac sie do dzis. Proces ten, ewoluujac
w ciggu dekad, przesuwa kraje cztonkowskie coraz wyzej po drabinie integracji gospodarczej —
z zaawansowanym wspolnym rynkiem, unia walutowa, liczaca obecnie 20 krajow cztonkowskich,
oraz elementami unii gospodarczej, m.in. wspodlnag polityka handlowa oraz czesciowo polityka
zagraniczna i migracyjna — (por. Tabela 1)

Etapy integracji gospodarczen
Zrédio: Bozyk, P, Misala, J. (2003). Integracja ekonomiczna. PWE.

Likwidacja cet i barier
handlowych

Wspdlna zewnetrzna
taryfa celna i wspdlna
polityka handlowa

Swobodny przeptyw
towaréw, ustug, oséb
i kapitatu

Wspdlna waluta, jednolita
polityka pieniezna i kursowa

Unifikacja polityki
gospodarczej

Unifikacja polityki
wewnetrznej, zagranicznej,
obronnej, ponadnarodowe
organy wtadzy

Jednolita polityka
ponadnarodowa

Etapy integracji gospodarczej

Cechy réznicujace
formy integracji

Strefa
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Proces integracji Europy zainicjowat w 1950 roku francuski minister spraw zagranicznych
R. Schuman, proponujac powotanie Europejskiej Wspdlnoty Wegla i Stali (EWWIS). Wspdlny rynek
wegla i stali taczacy rynki szesciu krajow zatozycielskich (Belgii, Francji, Holandii, Luksemburga,
RFN i Wioch) utworzono w 1951 roku, a rok pdzniej zaczat on funkcjonowac. W 1958 roku
na mocy traktatu rzymskiego powotano Europejska Wspodlnote Gospodarcza (EWQ), liberalizujaca
obroty towarowe i ustugowe pomiedzy krajami cztonkowskimi EWG. W latach 60. ujednolicono w
strukturze EWG wspdlna zewnetrzna taryfe celng, tworzac tym samym unie celng oraz wspdlne
polityki — handlowa i rolna — a w 1968 roku zaczeto funkcjonowac Europejskie Stowarzyszenie
Wolnego Handlu (EFTA — European Free Trade Agreement), ktére zapewnito swobodny przeptyw
towarow przemystowych miedzy krajami cztonkowskimi.

W 1973 roku utworzono Europejski Fundusz Wspdtpracy Walutowej, a w 1979 roku rozpoczat
funkcjonowanie Europejski System Walutowy, bedacy pierwszym krokiem w kierunku wspdlnej
waluty. Réwnolegle powstawaty Europejski Fundusz Spoteczny oraz Europejski Fundusz
Rozwoju Regionalnego (1975), a cykliczne spotkania szefow rzaddw panstw cztonkowskich
zinstytucjonalizowano w formie Rady Europejskiej (1974). Pie¢ lat pdzniej w powszechnych
i bezposrednich wyborach po raz pierwszy wytoniono deputowanych do Parlamentu Europejskiego.

W 1985 roku uzgodniono Jednolity Akt Europejski, przyjmujac kluczowe regulacje dla Jednolitego
Rynku i zapewniajac tym samym swobodny przeptyw towardw, ustug, oséb oraz kapitatu
(porozumienie z Schengen). W 1991 roku nastapito podpisanie Traktatu o Unii Europejskigj
(traktatu z Maastricht). W tym samym roku powstat Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju, a 1
stycznia 1992 roku oficjalnie ustanowiono wspdlny rynek funkcjonujacy na uprzednio przyjetych
zasadach. Integracja przyspieszata, a kraje cztonkowskie zwiekszaty obszary wspdtpracy.

W tym samym czasie Polska mierzyta sie z wyzwaniami zupetnie innej natury — ale to wiasnie wtedy
rozpoczely sie jej starania na rzecz dotgczenia do wspdlnego rynku.

2. Polska we wspdlnym rynku

2.1. Rozwdj mechanizmdéw rynkowych

Koniecznos$¢ reform

Pod koniec lat 80. system komunistyczny chylit sie ku upadkowi. Gospodarki centralnie planowane
coraz wyrazniej przejawiaty swoje niedoskonatosci, a trudnosci gospodarcze potegowaty
niezadowolenie spoteczne zwiazane z naruszeniami praw i wolnosci obywatelskich. Natychmiast
po odzyskaniu niezaleznosci Polska jednoznacznie wykazata chec integracji z krajami Europy
Zachodniej. Warunkiem niezbednym do osiagniecia tego celu byty reformy, ktére rozpoczety
sie tuz po upadku komunizmu i miaty na celu przeksztatcenie Polski w demokratyczny kraj
0 gospodarce rynkowej.
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Stara gospodarka planowa (nakazowa, nakazowo rozdzielcza) opierata sie na wiasnosci panstwowej
i planowaniu centralnym. W strukturze wiasnosci przedsiebiorstw dominowato panstwo,
ktore planowato takze produkcje i inwestycje na zasadzie rozdzielnictwa (reglamentacji). Admini-
stracyjna koordynacja dotyczyta rowniez cen i kursu walut. Gtéwnymi organami regulacyjnymi
byly Panstwowa Komisja Planowania Gospodarczego (PKPQ) i Panstwowa Komisja Cen (PKC).
PKPG podejmowata kluczowe decyzje dotyczace ilosci produkowanych ddébr i ustug na poziomie
krajowym. Okreslata rowniez plany produkcyjne dla poszczegdlnych sektoréw gospodarki,
coprzektadatosie nadostepnoscipodaz konkretnych doébr,adecydujaconaktadachinwestycyjnych,
wptywata na rozwdj poszczegolnych gatezi gospodarki (badz jego brak).

Mechanizm nakazowy nie zapewniat efektywnej alo-

nie zapewniat
efektywnej alokacji

do powaznych problemaow.

kacji zasobow i prowadzit do powaznych problemaow
z rownowaga popytu i podazy. Wystepowaty niedo-
bory rozlicznych towardw, a jednoczesnie nadpodaz

Mechanizm nakazowy innych. Wiele sektorow wykazywato nadmiernie duze

zatrudnienie, a inne cierpiaty na niedobdr fachowcdow.
Na rynku walutowym dewizy wewnetrzne czesto
nie byty wymienialne. Istniaty rézne kursy walutowe

zasobow i prowadzit jednej waluty — inne dla panistwa, inne dla firm, inne

czarnorynkowe.

Pomiedzy poszczegdlnymi krajami socjalistycznymi
wystepowaty przy tym rdznice w warunkach
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gospodarczych i instytucjonalnych, a takze w tradycji,
kulturzeikapitalespotecznym. W Polsce udziatsektora
prywatnego, pomimo drastycznych ograniczen,
byt znacznie wyzszy niz w ZSRR. Na korzys¢ Polski przemawiata takze mniej rozbudowana
administracja orazsprzyjajace czynnikispoteczno-polityczne, utatwiajgce reforme. Istniaty elementy
spoteczenstwa obywatelskiego, w tym ruch Solidarnosci, ktéry w szczytowym momencie skupiat
10 min cztonkow.

Anatomia reform

Aby przestawic¢ gospodarke na zasady rynkowe, wprowadzono program gospodarczy obejmujacy
trzy zazebiajace sie tryby: liberalizacje, stabilizacje i reformy instytucjonalne (Balcerowicz,
1997). Poczatkowo tryby te pracowaty w czesciowo odmiennych kierunkach — np. liberalizacja,
odstaniajac ttumiona inflacje i bezrobocie, pogtebiata destabilizacje. Ze wzgledu na strategiczna
wspotzaleznose trybdw — np. wptyw liberalizacji na dtugoterminowa stabilizacje — wszystkie trzy
zdecydowano sie jednak wprawi¢ w ruch w podobnym czasie.

Liberalizacja obejmowata przywrdcenie swobodnej dziatalnosci gospodarczej, w tym handlu,
zniesienie rozdzielnictwa i uwolnienie cen. Pozytywnymi skutkami liberalizacji byt silny
wzrost przedsiebiorczosci prywatnej. Pojawita sie presja konkurencyjna, ktéra oczyscita rynek
Z nierentownych przedsiebiorstw i przyniosta poprawe w ofercie produktéw i ustug. Ograniczenie
protekcji ze strony panstwa doprowadzito do wzrostu wymiany handlowej. Rozwinetfa sie wymiana
miedzynarodowa, nastapita jej reorientacja na rynki zachodnie, mozliwy stat sie transfer
technologii i know how do kraju.
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Efektem ubocznym liberalizacji byta przejsciowa recesja transformacyjna. Wycofanie panstwowych
dotacji dla nierentownych przedsiebiorstw oznaczato ich upadek, a w efekcie spadek produkgcji
krajowej. Jednoczesnie zamykanie zaktaddw pracy wywotato drastyczny wzrost bezrobocia,
ostabiajac popyt i dodatkowo ograniczajgc produkcje. Podobny efekt przyniosto uwolnienie cen
oraz kursu ztotéwki, ktére zaognito inflacje, zmniejszajac site nabywcza waluty. Wzrost zaréwno
inflacji, jak i bezrobocia dotyczyt natomiast bardziej ujawnienia ttumionych dotychczas zjawisk
niz ich generaciji.

Drugim filarem reform rynkowych byta stabilizacja gospodarki, tzn. dziatania skierowane
na przezwyciezenie nierownowagi w obszarach fiskalnym (deficyt budzetowy i zadtuzenie),
pienieznym (walka z inflacja), walutowym (deficyty dewiz) iinnych. Fundamentem polityki fiskalnej
byto nowe, wzmocnione Ministerstwo Finanséw — w kontrze do komunistycznego okresu, kiedy
kazde ministerstwo miato wiasne plany budzetowe. Walka z deficytem budzetowym odbywata
sie poprzez ograniczanie wydatkow, zwiaszcza miekkich (np. subsydia dla przemystu i rolnictwa,
ograniczenia w sferze socjalnej) oraz rezygnacje z deficytowego druku pieniadza.

W  ramach polityki fiskalnej reformie poddano

system podatkowy, upraszczajac go i ujednolicajac
(element liberalny), a przy tym rdznicujac opodatko-

wanie w zaleznosci od sytuacji podmiotu (element

Zniesiono podatek obrotowy socjaldemokratyczny). Zlikwidowano podatek obro-
iZCJStQ,OiOI’)O ,oodotkiem VAT. towy, ktéry zastapiono podatkiem VAT. Wprowa-

dzono takze PIT, CIT oraz nowe podatki ekologiczne,
mMajac na wzgledzie zrujnowane przez lata socjalizmu
Srodowisko (por. rozdziat prof. Karaczuna pt. Ochrona

Srodowiska).

Polityka pieniezna objeta zmiany instytucjonalne w systemie bankowym, przede wszystkim
likwidacje monobanku i przejscie do systemu dwufilarowego, opartego o bank centralny
i banki komercyjne. Jako element systemowy przyjeto niezaleznosc¢ banku centralnego od rzadu,
a jako przejsciowy — kontrole dochoddw ludnosci poprzez ograniczenie indeksacji ptac i
dostosowanie ich do wzrostu produktywnosci. W ramach polityki walutowej ustanowiono
wymienialnosc walut, zaréwno wewnetrznej, jak i zewnetrznej, oraz dokonano wyboru jednolitego
kursu walutowego, uwzgledniajac jego wptyw na eksport i import.

Ostatnim ogniwem reform byta przebudowa instytucji, opisana szerzej w rozdziale Krzysztofa
Gtowackiego pt. Nowe zasady gry. Zmiana systemu gospodarczego wymagata nowych regut.
Wsréd najwazniejszych nowo powotanych instytucji znalazt sie wymieniony juz wczesniej
niezalezny bank centralny, a takze Urzad Antymonopolowy (obecnie Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentow). Powotano takze instytucje wsparcia przedsiebiorczosci: Agencje Rozwoju
Przemystu (1991), Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (1993) oraz Polska Agencje
Rozwoju Przedsiebiorczosci (2000).
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Elementem zmian instytucjonalnych byly takze przeksztatcenia wiasnosciowe, ktére miaty
na celu zwiekszenie udziatu wiasnosci prywatnej w gospodarce — a wiec zgodnie z kierunkiem
bodZcow ekonomicznych. Metody prywatyzacji w Polsce byty dostosowywane do wyzwania,
jakim byta ogromna liczba przedsiebiorstw panstwowych, wynoszaca okoto 8,8 tys. (Blok, 2006).
Prywatyzacja wszystkich przedsiebiorstw wedtug indywidualnego projektu byta nierealna.
W zwigzku z tym wykorzystano kilka metod prywatyzacji:

. powszechng — polegajaca na indywidualnej sprzedazy duzego spektrum
przedsiebiorstw panstwowych, zastosowana na szeroka skale, gtownie
przy wykorzystywaniu voucherdw prywatyzacyjnych. Miata na celu
rozproszenie wiasnosci akcji w spoteczenstwie i zaangazowanie obywateli
w rynek kapitatowy,

. aukcyjna — polegajaca na odptatnym przekazaniu majatku panstwowego
poprzez system aukcji, stosowana na ograniczong skale;

. menadzersko pracowniczg — polegajgca na odsprzedazy pracownikom
udziatdw w spodtce. W tym wypadku problemem byt brak u pracownikéw
wystarczajacych srodkow do sfinansowania przejecia, co czasami prowadzito
do przekazywania zaktaddw nieodptatnie.

Ocena transformacji

Transformacja systemu gospodarczego z nakazowo rozdzielczego do rynkowego zakorczyta
sie powodzeniem jeszcze w latach 90. Po przejsciowym okresie recesji Polska weszta na sciezke
szybkiego wzrostu gospodarczego, co oznaczato znaczna poprawe jakosci zycia obywateli.
Wzrost ten byt wspierany przez liberalizacje gospodarki, prywatyzacje oraz integracje z rynkami
miedzynarodowymi. Transformacja gospodarcza oznaczata gruntowne zmiany w strukturze
instytucjonalnej, w tym w bankowosci, systemie podatkowym i instytucjach otoczenia biznesu.

Duzy wplyw na polska gospodarke miat proces prywatyzacji. Cho¢ niektdre aspekty procesu
moga by¢ krytykowane, to jednak prywatyzacja przyczynita sie do powstania konkurencyjnego
sektora przedsiebiorstw i poprawy efektywnosciwielu branz. Polska jako jeden z nielicznych krajow
postkomunistycznych nie zostata takze dotknieta kryzysem finansowym.

Transformacja miata tez pewne skutki uboczne. Nastapit wzrost bezrobocia, szczegdinie
w poczatkowym okresie. W miare jak gospodarka tworzyta nowe miejsca pracy, stopa bezrobocia
sukcesywnie spadata. Transformacja gospodarcza zwiekszyta takze nieréwnosci spoteczne.
Niektore srodowiska skorzystaty na niej bardziej niz inne grupy.

Integracja z Unia Europejska, wsparcie organizacji pozarzadowych oraz zagraniczna pomoc
finansowa przyspieszyty i wzmocnity zakres pozytywnych efektéw transformacji. Jednoczesnie
konsekwentne dziatania Polski pozytywnie wptynety na ocene wysitkow w kierunku stowarzyszenia
ze Wspodlnotami Europejskimi i pézniejszego cztonkostwa w Unii Europejskie;.

Warto podkresli¢, ze w okresie przedakcesyjnym rézne ekipy rzadzace, niezaleznie od przynaleznosci
partyjnej, konsekwentnie pracowaty nad zblizeniem Polski do cztonkostwa w Unii Europejskiej.
Ponadpartyjnosc¢ i konsens co do integracji europejskiej na wczesnym etapie byty kluczowe,
poniewaz przesadzity o kierunku rozwoju panstwa polskiego w dalszych okresach.
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2.2. W strone wspodlnego rynku

Polska przystapita do UE w 2004 roku razem z dziewiecioma innymi krajami Europy Srodkowo
Wschodniej. Byto to najwieksze rozszerzenie UE, majace na celu ponowne zjednoczenie kontynentu
po upadku zelaznej kurtyny. Dla Polski bylo to zwienczeniem kilkunastoletniego procesu
akcesyjnego. Oprocz opisanych wyzej zmian ustrojowych dla dynamiki proceséw integracyjnych
istotne byly takze wyspecjalizowane organy wspierajace integracje, formowane przez polski rzad
strategie, zawierane umowy miedzynarodowe oraz dostepne fundusze przedakcesyjne.

Instytucje

W swietle staran o cztonkostwo powotano instytucje majace na celu organizowanie, koordynowanie
i monitorowanie postepdw procesu integracji. Najwazniejszymi z nich byty:

. Komitet Integracji Europejskiej (1996) — naczelny organ administracji
rzadowej do spraw programowania i koordynowania polityki w sprawach
zwigzanych z integracja Polski z Unig Europejska, w tym z dziataniami
dostosowawczymi do standardéw europejskich. Komitet koordynowat
takze dziatania administracji panstwowej w zakresie otrzymywanej
poMmocy zagranicznej,

. Urzad Komitetu Integracji Europejskiej (1996) - realizowat zadania
Komitetu Integracji Europejskiej;

. Zespot do spraw Negocjacji o Cztonkostwo RP w UE (1998) — powotany
w celu koordynowania negocjacji Polska-UE.

Umowy miedzynarodowe i dokumenty

W poczatkowym okresie eurointegracji Polska byta bardzo aktywna na polu dyplomacji. Juz w
1988 roku, na diugo przed rozpoczeciem oficjalnych negocjacji, Polska nawiazata ze Wspdlnota
Europejska stosunki dyplomatyczne. W 1991 roku zostata przyjeta do Rady Europy, co stanowito
potwierdzenie, ze jest parnstwem demokratycznym, w ktdrym przestrzegane sg prawa cztowieka.
Ponadto polska dyplomacja rozpoczeta starania o przyjecie do Sojuszu Poétnocnoatlantyckiego
(NATO) i angazowata sie w liczne formaty regionalne — m.in. Grupe Wyszehradzka, Inicjatywe
Srodkowoeuropejska, Rade Panstw Morza Battyckiego, Srodkowoeuropejska Strefe Wolnego
Handlu oraz Trojkat Weimarski.

Szczegoty tych wydarzen i inne kamienie milowe opisujemy ponizej.

. Nawigzanie stosunkéw dyplomatycznych z Europejska Wspdlnota
Gospodarcza (1988) — po Il wojnie swiatowej Polska, bedac pod wplywem
Zwigzku Radzieckiego, nie mogta samodzielnie decydowac o swojej polityce
zagranicznej, a dwczesne wiadze komunistyczne byly wrogo nastawione
do Wspolnoty. Dopiero w latach 70. zaciesnity sie oficjalne oraz, co wazne,
prywatne relacje i stosunki pomiedzy przywddcami oraz spoteczenstwami
Polski i krajow zachodnich. Polska dazyta do zacie$nienia relacji z Zachodem
z kilku powodow. Spoteczenstwo przejawiato aspiracje zwigzane
z demokratyzacja, praworzadnoscia i prawami cztowieka. Wyrazato nadzieje
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na uwolnienie niewydolnej gospodarki planowej i ruch w kierunku
mechanizmaow rynkowych w kraju, ktdry od Il wojny swiatowej nie miat
mozliwosci wykorzystania swojego potencjatu. Wspdlnota Europejska
oferowata takze wsparcie finansowe, ktére mogto pomaoc w transformacii
gospodarki i modernizacji infrastruktury. W 1988 roku podpisano
deklaracje normalizujaca relacje miedzy Radg Wzajemnej Pomocy
Gospodarczej a Wspodlnotami Europejskimi. Stworzyto to dla polskich wiadz
warunki umozliwiajace nawigzanie stosunkéw dyplomatycznych z EWGC.

Umowa miedzy Polska a EWG w sprawie handlu oraz wspétpracy handlowej
i gospodarczej (1989) — aby pobudzi¢ wzajemna wymiane towarowa,
podpisano bilateralne porozumienie o wspdtpracy gospodarczej i handlowej

Ukfad europejski (1991) — uktad regulujacy podstawe wzajemnych stosunkow
pomiedzy Polska a Wspolnotami Europejskimi, w tym obszar wspotpracy
gospodarczej i dialogu politycznego. Uktad obejmowat kwestie handlu,
przeptywu ustug, kapitatu, pracownikéw, zaktadania przedsiebiorstw,
harmonizacji przepiséw polskich z unijnymi, wspdtpracy finansowej

i kulturowej. Traktat wszedt w zycie w 1994 roku.

Umowa przejsciowa (1991) — dotyczyta handlu i spraw pokrewnych miedzy
Rzeczgpospolita Polska a Europejska Wspdlnota Gospodarcza
oraz Europejska Wspdlnota Wegla i Stali.

Oficjalny wniosek o cztonkostwo w Unii Europejskiej (1994) — formalny
poczatek procesu akcesyjnego.

Strategia przedczionkowska (1994) — mapa drogowa dla panstw
kandydujacych, przygotowujaca je do procesu integracyjnego.

Biata ksiega Polska-UE (1995) - raport w sprawie przygotowania krajow
stowarzyszonych do integracji w ramach jednolitego rynku europejskiego.
Prezentowat konieczne do wprowadzenia w krajach kandydujgcych
regulacje, przedstawiajac ich cele, charakter i metody wdrazania.

AVIS (1996) — dokument dla panstw cztonkowskich UE prezentujacy sytuacje
polityczno-ekonomiczna Polski. Dzieki niemu mozliwe byto rozpoczecie
negocjacji cztonkowskich.

Narodowa strategia integracji (1997) — zarys strategicznych kierunkdéw
dziatan stanowigcych zaréwno wytyczne dla prac organéw rzadowych,
Jjak i wskazowke dla wszystkich innych uczestnikdéw procesu integracji.
Strategia miata za zadanie okreslenie gtéwnych celéw integracji

oraz skoordynowanie ich realizacji przez administracje rzadowa w sposob,
ktory — przy szerokim udziale organizacji pozarzadowych — zapewnitby
jak najlepsze przygotowanie Polski do cztonkostwa w Unii Europejskiej.

Narodowy program przygotowania do cztonkostwa w Unii Europejskiej
(1998) — dokument, ktéry wyznaczat kierunek dziatarh dostosowawczych
oraz okreslat harmonogram ich realizacji. Na podstawie dokumentu
sprecyzowano, a nastepnie zmodyfikowano priorytety dostosowawcze
dla 30 obszaréw zycia gospodarczego.!

1 Swobodny przeptyw towardw; 2. Swobodny przeptyw osob; 3. Swoboda swiadczenia ustug; 4. Swobodny przeptyw kapitatu; 5. Prawo spotek;
6. Polityka konkurencji; 7. Rolnictwo; 8. Rybotdwstwo; 9. Polityka transportowa; 10. Podatki; 1. Unia gospodarcza i walutowa; 12. Statystyka; 13. Polityka
spofeczna i zatrudnienie; 14. Energia; 15. Polityka przemystowa; 16. Mate i srednie przedsiebiorstwa; 17. Nauka i badania; 18. Edukacja, ksztatcenie
i mitodziez; 19. Telekomunikacja i technologie informacyjne; 20. Kultura i polityka audiowizualna; 21. Polityka regionalna i koordynacja instrumentow
strukturalnych; 22. Srodowisko; 23. Ochrona konsumentéw i zdrowia; 24. Wymiar sprawiedliwosci i sprawy wewnetrzne; 25. Unia celna; 26. Stosunki
zewnetrzne; 27. Wspdlna polityka zagraniczna i bezpieczenstwa; 28. Kontrola finansowa; 29. Finanse i budzet; 30. Inne kwestie dostosowawcze.
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Rozpoczecie negocjacji cztonkowskich — podzielono je na 31 obszardow.

Dwa z nich nie podlegaty negocjacjom (jednym byty instytucje, drugim —
sprawy inne), w 14 obszarach nie zachodzita sprzecznosc interesow,

15 kwestii spornych podlegato negocjacjom. Byty to w wiekszosci sprawy
natury gospodarczej, tj.: swoboda przeptywu towardw, oséb, ustug

i kapitatu, polityka konkurencji, rolnictwo i rybotowstwo, polityka
transportowa, polityka spoteczna i zatrudnienia, Srodowisko, podatki, energia,
telekomunikacja i technologia informacyjna, wymiar sprawiedliwosci, sprawy

wewnetrzne, finanse i budzet.

. Traktat w Nicei (2000) — nadanie Polsce gtoséw i ich podziat w Radzie UE,

Parlamencie Europejskim i Komisji Europejskiej.
. Zakonczenie negocjacji (2002).
. Podpisanie traktatu akcesyjnego (2003).

. Przystgpienie Polski do Unii Europejskiej (2004).

Fundusze (programy dostosowawcze)

Rownolegle Wspdlnoty europejskie zaproponowaty Polsce i innym krajom kandydujacym trzy

fundusze przedakcesyjne, zorientowane na kluczowe obszary w procesie dostosowawczym. Polska

mogta skorzystac¢ z nastepujacych funduszy:

PHARE (Poland and Hungary: Assistance for Restucturing Their Economies)—
finansowano z niego przedsiewziecia z zakresu wzmocnienia instytucjonalnego
(w tym reforme administracji publicznej) i inwestycji publicznych

(w tym budowe drég i oczyszczalni sciekdw, renowacje miast, wsparcie MSP,
rozwoj zasobow ludzkich, np. szkolenia). W 2007 roku fundusz PHARE

zostat zastapiony przez Instrument Pomocy Przedakcesyjnej (IPA —Instrument
for Pre-Accession Assistance) jako instrument srodkdw pomocowych

dla krajow kandydujacych badz potencjalnych kandydatdw. Kraj kandydujacy
moze skorzystac ze srodkdw IPA, ktdrego celem jest:

* wzmocnhienie instytucji w okresie przejsciowym,

* wspodtpraca transgraniczna z krajami UE i kandydatami,

* rozwoj regionalny (transport, srodowisko, gospodarka),

°  rozwoj zasobow ludzkich (walka z wykluczeniem spotecznym,
wzmochnienie kapitatu ludzkiego),

°  rozwoj obszardw wiejskich.

ISPA (Instrument for Structural Policies for Pre-Accession) — pomagat wdrazac
standardy i normy Unii Europejskiej w zakresie infrastruktury transportowej
i ochrony srodowiska (finansowanie JST w celu realizacji duzych projektow
inwestycyjnych). W momencie dotgczenia do Unii Europejskiej Polska
zaczeta korzystac¢ z Funduszu Spoéjnosci dziatajacego na zblizonych zasadach.

SAPARD (Special Accesion Program for Agriculture and Rural Development)
— przeznaczony na modernizacje gospodarstw rolnych, przetworstw surowcow
rolnych oraz infrastrukture obszarow wiejskich.
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2.3. Korzysci ze wspdlnego rynku

62

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej i wigczenie w struktury wspoélnego rynku wigzato sie
z licznymi pozytywnymi konsekwencjami, ale tez kilkoma negatywnymi. W wielu przypadkach

podobne efekty moga wystapi¢ w przypadku akcesji Ukrainy.

Kraje rozwijajace sie — do ktérych w ostatnich dekadach nalezaty kraje kandydujace do EU - stoja
przed wyzwaniem konwergencji, tzn. wyrdwnania roznic rozwojowych wzgledem krajow
rozwinietych. Na dynamike tego procesu wptywa wysokosc¢ stopy wzrostu PKB, a konkretnie
wystepuje negatywna korelacja miedzy poziomem rozwoju gospodarczego a tempem wzrostu.
Dziejesietakdlatego, ze mozliwosci rozwoju sg w krajach ubozszych sg znacznie wyzsze nizw krajach
zamozniejszych: akumulacja kapitatu jest nizsza, kapitat spoteczny nie jest w petni wykorzystany,
a otoczenie instytucjonalne, w jakim funkcjonuje rynek, wykazuje znaczne mozliwosci poprawy.

Integracja gospodarcza utatwia wymiane gospodarczg zgodnie z kierunkami tzw. przewag
komparatywnych pomiedzy krajami partnerskimi, uruchamiajac niewykorzystane dotychczas
rezerwy wzrostu. Integracja oznacza bowiem swobodny przeptyw towardw, ustug, kapitatu i oséb,
a ponadto zapewnia standaryzacje i harmonizacje regulacji. Jedno i drugie utatwia prowadzenie

dziatalnosci gospodarczej w catej UE.

W Polsce przetozyto sie to na szereg wymiernych korzysci. Po pierwsze, nastapit wzrost inwestycji
zagranicznych, zaréwno portfelowych, jak i bezposrednich (por. Wykres 5). Kraj stat sie bardzigj
atrakcyjny dla inwestorow zagranicznych, a inwestycje bezposrednie wspomogty rozwdj wielu

sektoréw gospodarki.

Po drugie, rozwinat sie kapitat ludzki oraz wzmocnit sie rynek pracy, co podniosto konkurencyj-
nos¢ gospodarki. W oparciu o transfer wiedzy i know-how, ktéry miat miejsce w ramach
inwestycji bezposrednich, nastgpit wzrost kompetencji pracownikéw. Otwarcie na pracownikow
zagranicznych wzmocnito rynek pracy, natomiast dostep polskich pracownikéw do europejskiego
rynku pracy skutkowat poczatkowo ich odptywem. Z biegiem czasu i wraz z poprawa jakosci
zycia i zatrudnienia w Polsce wielu imigrantow tamtej fali wraca lub zdecydowato sie na powrdt
Jjuz wczesniej. Ponadto Polska na coraz szersza skale zaczyna przyciggac specjalistow z réznych

czesci Swiata.

Po trzecie, nastapit rozwdj matych i érednich przedsiebiorstw (MSP), ktére odgrywaty istotna
role w tworzeniu nowych miejsc pracy. Ten wzrost przedsiebiorczosci swoimi korzeniami siega
do transformacji po 1989 roku — odblokowania dziatalnosci gospodarczej, prywatyzacji, zniesienia
monopoli panstwa. MSP miaty przy tym dostep do finansowania zaréwno krajowego, jak i unijnego,
co wspierato ich rozwdj, przede wszystkim na poczatkowym etapie dziatalnosci. Integracja Polski
z globalnym rynkiem (zwtaszcza europejskim) umozliwita MSP dostep do nowych rynkéw zbytu,
co sprzyjato ich rozwojowi, a postep technologiczny utatwiat im pozyskiwanie nowych partnerdw
biznesowych i klientéw. Przedsiebiorstwa zaczety dziata¢ w wielu nowych branzach i produkowac

Nna coraz szerszg skale, a wiekszos¢ towardw trafiata na rynki zagraniczne (gtdwnie eksport do UE).
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Po czwarte, polskie firmy weszty w konkurencje z przedsiebiorstwami z innych krajow,
co stanowito dodatkowy bodziec do poprawy jakosci produktéw i ustug. Dzieki temu wzrasta
konkurencyjnosc¢ catego kraju na arenie miedzynarodowej, co jest konieczne w coraz bardzigj

zglobalizowanym swiecie.

Niektoére polskie firmy mogty przy tym skorzysta¢ ze szczegdlnego instrumentu, tzw. ochrony
pochodzenia produktéow. Dzieki niemu mozliwe jest zarejestrowanie produktow w kategoriach
Chronione Nazwy Pochodzenia, Chronione Oznaczenia Geograficzne oraz Gwarantowane
Tradycyjne Specjalnosci, dzieki czemu towary tradycyjne dla danego kraju sa chronione pod
wzgledem wykorzystywania w celach komercyjnych, zawtaszczeniem, fatszywymi lub mylacymi
danymi odnoszacymi sie do miejsca pochodzenia oraz innymi praktykami mogacymi wprowadzic
zainteresowanych w btad co do prawdziwego pochodzenia produktu. W Polsce zarejestrowanych

jest 45 tego typu produktéw (m.in. bryndza podhalanska, oscypek, cebularz lubelski i inne).

Przystapienie do wspdlnego rynku oznaczato wsparcie procesu transformacji polskiej gospodarki
i dato mozliwos¢ szybszego rozwoju gospodarczego w poréwnaniu ze scenariuszem kontrfaktycz-
nym — gdyby Polska nie przystapita do UE. Polska dobrze wykorzystata te szanse.

Wykres 1: Wzrost PKB per capita krajéow EU27 od momentu akcesji* (lewy panel) oraz tempo wzrostu PKB
per capita krajéw EU27 i Ukrainy w latach 1995-2021 (prawy panel).

Zrédfo: opracowanie WiseEuropa na podstawie danych World Bank.
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Wszystkie kraje bedace czionkami Unii Europejskiej obserwuja podobne zjawisko. W ciggu
ostatnich trzech dekad odczyty dochodu na mieszkanca w krajach UE27 sptaszczyly sie, tzn.
réznice w stosunku do Sredniej unijnej i poszczegdlnych krajow sa mniejsze (Wykres 2). Dobrze
widac to szczegodlnie w przypadku krajow z rozszerzenia w 2004 roku, np. Estonii, Litwy, totwy,
Polski, Stowacji czy Stowenii. Réwniez Butgaria oraz Rumunia, ktére dotaczyty do UE w 2007 roku,
szybko zmniejszaja dystans do sredniej unijnej, a w poziomie zycia ich mieszkancow widoczna jest
w Ciggu ostatnich 15-20 lat istotna poprawa.

PKB per capita jako % sredniej EU27 (PPS).

Zrédio: Eurostat.
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Biorac pod uwage dane od 1995 roku, kiedy Polska gospodarka weszta na sciezke dyna-
micznego rozwoju, dochdd na mieszkanca wzrdst prawie trzykrotnie (0 197%): z 12 399 USD
do 36 798 USD w 2022 roku (ceny state z 2017 roku, PPP). W czasie, kiedy Polska szybko
sie bogacita i doganiata kraje zamozniejsze, Ukraina niemal stata w miejscu: dochadd
na mieszkanca zwiekszyt sie z 7 906 USD do 10 731 USD (o 36%). W konsekwencji pogtebita
sie luka miedzy dobrobytem przecietnego mieszkanca Polski a Ukrainy. W 1995 roku PKB
per capita w Ukrainie wynosito 63,8% tej wartosci w Polsce; w 2022 roku byto to tylko 29,2%.

Dobrobyt przecietnego mieszkanca w Polsce systematycznie sie poprawia. W momencie
przystapienia do UE PKB per capita Polski wynosito 52% Sredniej unijnej, a obecnie jest to juz
80%. Jezeli trend konwergencji zostanie utrzymany, to zgodnie z zatozeniem zmnigjszania luki
0 ok. 2% rocznie Polska powinna zrownac sie ze srednia UE27 na poczatku nastepnej dekady.
Biorac pod uwage aspekt ekonomiczny, najwazniejsza korzyscig z przystapienia do integracji
i mozliwosci uczestnictwa we wspolnym rynku jest zatem mozliwosc przyspieszenia konwergencji
gospodarczej poprzez wymiane handlowa i inwestycyjna oraz zwiazane z tym efekty presji
konkurencyjnej, naptywu know how i akumulacji kapitatu. Tak byto w przypadku Polski oraz innych
krajow biedniejszych (zwtaszcza regionu Europy Srodkowo-Wschodniej).

PKB per capita PPP (lewy panel) oraz PKB per capita Polski jako procentowa
wartos¢ sredniej EU27 (prawy panel)

Zrédio: Eurostat.
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W Unii Europejskiej integracja gospodarcza, czyli wiaczenie w struktury wspdlnego rynku,
odbywa sie poprzez swobodny przeptyw towardw, ustug, kapitatu i osdb miedzy panstwami
cztonkowskimi. Na skutek zniesienia barier celnych rosnie wymiana handlowa miedzy krajami
w obszarze preferencyjnego handlu, a kraje UE osiggajg korzysci z handlu z tytutu wysokiego

Q
rS

zaawansowania procesu integracji. Ocena pozycji handlowe]j Polski w kontekscie przystapienia

do wspdlnego rynku moze byc¢ analizowana w pieciu obszarach: (1) dynamiki wzrostu eksportu

i importu; (2) udziatu w handlu intra-UE; (3) salda bilansu handlowego; (4) rozwoju handlu

wewnatrzgateziowego; (5) specjalizacji eksportowej

Wykres 4: Wartos$¢ eksportu w Polsce (lewy panel) oraz struktura geograficzna (prawy panel).

Zrédio: World Bank, The Observatory of Economic Complexity.
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W przypadku Polski nominalnie obroty handlowe dynamicznie wzrastaty, gtéwnie na skutek
globalizacjiiliberalizacji handlu swiatowego od lat 90,, ale takze wymiany wewnatrz strefy wolnego
handlu. W 1995 roku eksport stanowit 23% PKB, natomiast obecnie jest to 62%. Nominalnie zwiekszyt
sie on ponad 7-krotnie (z 48 mld USD do 351 mld USD - w cenach statych). Przystapienie Polski
do UE przyniosto mozliwos¢ uczestnictwa w handlu wewnatrzunijnym, co oznaczato eliminacje
cet i ograniczen ilosciowych w handlu z innymi panstwami cztonkowskimi. Dzieki temu udziat
w handlu intra-UE znacznie sie zwiekszyt (Wykres 4), a Polska stata sie integralnym elementem
fancuchoéw dostaw w Europie. Na rynek unijny trafia 88% eksportu Polski, nominalnie jego
wartos¢ (w cenach statych) wzrosta ponad 13-krotnie w ciggu ostatnich 25 lat. Od 2013 roku Polska
jest eksporterem netto (notuje nadwyzki handlowe) — Srednio 2,6% PKB w latach 2013-2022.
Wymagato to jednak dostosowania i poszukiwania przewag komparatywnych. Z perspektywy
miedzynarodowej polscy eksporterzy produkowali tanie wyroby niskim kosztem, przez co byli
konkurencyjnidla klientéw zza granicy. Az 78% eksportu stanowig towary przemystu przetworczego
(Srednia UE27 —70%). W strukturze polskiego eksportu dominuja maszyny, urzadzenia mechaniczne
i ich czesci (13,4% — dane za 2021 rok, The Observatory of Economic Complexity — Export, Poland),
maszyny elektryczne i elektronika (12,4%), samochody, traktory, ciezarowki i ich czesci (9%),
a takze stal, zelazo i produkty z nich wytworzone (55%), komponenty budynkéw oraz meble
(5/4%), artykuty z plastiku i tworzyw sztucznych (4,9%). Niekwestionowanym i najwiekszym
partnerem handlowym dla Polski sa Niemcy. Jest to kierunek destynacji 27,7% polskiego eksportu.
Waznymi partnerami handlowymi, ale juz z mniejszymi udziatami w eksporcie, sa Czechy (59%),
Francja (5,7%), Wielka Brytania (52%), Witochy (4,7%). Eksport do USA i Chin stanowi odpowiednio
28% i 12%. Ukraina ma swdj 2,2% udziat, jednak moze on wzrosna¢ w kolejnych latach
w perspektywie odbudowy kraju po wojnie oraz wiekszej integracji z krajami Europy (w tym

sasiadujaca Polska). Do krajow europejskich trafia

az 87,7% polskiego eksportu, co wyraznie pokazuje

korzysci ptynace z przynaleznosci do strefy prefe-

przyniosto wiele korzysci.

rencyjnego handlu. Pozostate kierunki eksportu
towardw z Polski to Azja (59%), Ameryka Pdétnocna
(41%), Afryka (1,3%), Ameryka Potudniowa (0,5%)

Przystgpienie Polski orazOceania (0,5%). Przystapienie Polskidowspdlnego
do wspdlnego rynku UE rynku UE przyniosto wiele korzysci zwiazanych

z wymiana handlowa: wzrost eksportu i importu,
rozwoj handlu intra-UE, poprawe salda bilansu
handlowego, rozwd] handlu wewnatrzgateziowego
oraz bardziej zréwnowazona i konkurencyjng stru-

kture eksportu — w Polsce gtownie nastawiong

na produkty przetworstwa przemystowego.

Integracja z wspolnym rynkiem UE przyniosta znaczace korzysci zwiazane z naptywem zagra-
nicznych inwestycji bezposrednich. Firmy z krajow UE majg wieksze zaufanie do inwestowania
w kraju, ktory staje sie czescig wspolnego rynku. W ciggu ostatnich 25 lat az 94% naptywajacych
ZIB do Polski pochodzito z krajow Europy, przy czym po 2004 roku widac ich wzrost w ujeciu
nominalnym (Wykres 5). Polska, podobnie jak inne kraje Europy Srodkowo-Wschodniej, konkuruje
na arenie miedzynarodowej niskimi kosztami pracy, wyksztatcona sitg robocza i (wzglednie) sta-
bilnym otoczeniem instytucjonalnym. Atrakcyjnos¢ inwestycyjna jest wspierana relatywnie tania
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Chart 5:
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walutg, co jest dodatkowym bodzcem w przypadku decyzji inwestoréw zagranicznych. Dzieki
zagranicznym inwestycjom bezposrednim i otwarciu gospodarki na kapitat zagraniczny Polska
czerpie korzysci z tytutu transferu wiedzy i technologii, tworzeniu nowych miejsc pracy, wzrostu

konkurencyjnosci, rozwoju kluczowych sektorow oraz know-how proceséw zarzadzania.

Inflow of foreign direct investment to Poland by region of origin of capital (billion EUR).
Source: National Bank of Poland.
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Na koniec nalezy wspomnie¢ o Funduszach Europejskich. Polska mogta korzysta¢ z funduszy
strukturalnych i spojnosci UE. Srodki z funduszy pomagaty finansowac inwestycje infrastrukturalne
(ale nie tylko, réwniez rozwojowe, spoteczne, edukacyjne, innowacyjne). Dzieki tym funduszom
nastapity modernizacja i wyrdwnanie poziomu rozwoju z bardziej rozwinietymi krajami. Saldo
transferéw pomiedzy Polska a Unig Europejska w latach 2004-2021 (do konca listopada 2021 roku)
jest dla Polski dodatnie i wynosi prawie 141,8 mld EUR.

Fundusze Europejskie zostaty w duzej mierze wykorzystane na rozwdj infrastruktury -
poszerzajac dostep do wspdlnej infrastruktury europejskiej. Jednoczesnie Polska rozwijata
i modernizowata wiasna infrastrukture (patrz: rozdziat Patryka Wilda pt. Rozwdj infrastruktury).
Wspdlna infrastruktura transportowa (drogi, koleje, lotniska), energetyczna (gazociagi) czy komu-
nikacyjna (cyfrowa, internetowa) scislej potaczyta Polske z innymi krajami cztonkowskimi,
usprawniajac komunikacje i transport transgraniczny. Dzieki temu nastepowato tgczenie regionow
polskich z Europa w kontekscie gospodarczym.
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2.4. Gtéwne wyzwania

Proces akcesji Polski do Unii Europejskiej oraz samo czionkostwo pociagneto za soba pewne koszty,
konieczne do poniesienia przez polskie panstwo i gospodarke. W wielu przypadkach chodzito
o dziatania niepodlegajace negocjacjom i z goéry narzucone. Czesto wiagzaty sie one jednak
z jednoczesnymi korzysciami.

W trakcie przygotowan do akcesji Polska poniosta koszty adaptacji i przystosowania, poniewaz
musiata przeprowadzi¢ reformy strukturalne i dostosowac swoje prawodawstwo do standardéw
unijnych. Proces ten wiazat sie z kosztami wdrozenia nowych regulacji i modernizacji infrastruktury,
a takze reorganizacja wielu sektoréow gospodarki. Polska musiata dostosowac swoje standardy
i normy do wymogdéw UE, co z jednej strony przyniosto znaczne korzysci w wielu wymiarach
i w perspektywie dtugoterminowej, a z drugiej strony wymagato wielu zmian i wysitkow.

Unijny rynek wewnetrzny wymagat, aby polskie firmy dostosowaty sie do zasad swobodnego
przeptywu towardw i ustug. Oznaczato to koniecznos¢ ujednolicenia standardoéw technicznych,
tak aby polskie produkty mogty byc¢ sprzedawane na catym obszarze UE bez koniecznosci
spetniania rozmaitych lokalnych regulacji. W sektorach rolniczym i spozywczym polskie
przedsiebiorstwa zostaty objete unijnymi regulacjami dotyczacymi bezpieczenstwa zywnosci
oraz zdrowia zwierzat (standardami kontroli jakosci zywnosci, systemem identyfikacji i rejestracji
zwierzat). Dodatkowo konieczne byto przystosowanie kraju do unijnych norm dotyczacych
bezpieczenstwa i higieny pracy, aby zapewni¢ pracownikom odpowiednie warunki pracy
i minimalizowac ryzyko wypadkow. Unijne regulacje dotyczace praw pracowniczych i socjalnych
wymagaty od polskich przedsiebiorstw zapewnienia odpowiednich warunkdéw pracy, ptacy
minimalnej i zabezpieczenia socjalnego pracownikow.

Polskie firmy musiaty dostosowac sie do unijnych regulacji finansowych, takich jak standardy
rachunkowosci czy wymogi raportowania finansowego majace na celu zwiekszenie przejrzystosci.
Zostaty takze zobowiazane, by dostosowac swoje praktyki biznesowe do zasad unijnego prawa
antymonopolowego, a polskie organy — by nauczy¢ sie wykrywac¢ praktyki monopolistyczne
i inne formy naruszenia konkurencji. W tym kontekscie uwolniono m.in. rynek telekomunikacyjny,

otwierajac go na nowe firmy.

W przypadku standaryzacji produktéw i ustug przedsiebiorcy musieli dostosowac swoje produkty
pod katem jakosci, bezpieczenstwa i ochrony zdrowia konsumentow. Przyktadowo w sektorze
spozywczym producenci musieli spetni¢ restrykcyjne normy dotyczace sktadu, etykietowania
i higieny produkcji, aby produkty mogty by¢ swobodnie sprzedawane na rynkach UE. Unijne
regulacje dotyczace ochrony $rodowiska wymagaty od polskich firm dostosowania swoich
dziatan do norm dotyczacych emisji, gospodarowania odpadami czy efektywnosci energetycznej
(modernizacja sektora energetycznego w kierunku redukcji emisji CO2, wprowadzenie nowych
standarddw emisji w sektorze motoryzacyjnym, termomodernizacja budynkow).

Polska nie miata wielkiego wptywu na ksztatt obowiazujacych w UE standarddw, co znaczy,
ze w wielu przypadkach zostaty one narzucone, a tylko w niektérych newralgicznych kwestiach
mozliwe byly negocjacje. Na skutek integracji z UE Polska musiata otworzy¢ swdj rynek
na konkurencje z panstw cztonkowskich. W wielu przypadkach skutkowato to problemami
krajowych firm zwigzanymi z ich nizszg konkurencyjnoscig wzgledem importowanych produktow
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i ustug. Firmy musiaty dostosowac sie do konkurencji na jednolitym rynku UE, co oznaczato presje,
by poprawic oferte i wykuc wiasna nisze na wspdlnym rynku. O ile kraje zachodnie czesto specjalizuja
sie w produkcji produktow o wysokiej wartosci dodanej i rozpoznawalnej marce, za polska nisze
moze uchodzi¢ produkcja wysokiej jakosci generycznych débr w przystepnej cenie.

Mozliwos¢ swobodnego przemieszczania sie w ramach UE skutkowata emigracja wykwalifiko-
wanych pracownikow, tzw. drenazem moézgow, czyli emigracja ludzi dobrze wyksztatconych
do krajow lepiej rozwinietych. Skutkowato to deficytami pewnych grup specjalistéw na krajowym
rynku pracy. Po prawie 20 latach czionkostwa w UE widoczne jest w danych statystycznych
zatrzymanie odptywu sity roboczej z Polski na szeroka skale, a rozwdj gospodarki jako catosci
oraz inwestycje w innowacyjne projekty sprawity, ze Polska staje sie celem imigracji coraz
wiekszej liczby specjalistow.

Rynek unijny otworzyt Polske na konkurencje

Aby niwelowac nierownosci

regionalne, Polska korzysta

w sektorze rolniczym, co wptyneto na spadek produk-
cji rolniczej w kraju. Z jednej strony byt to naturalny
efekt przeksztatcen strukturalnych w gospodarce
rozwijajacej sie, w ktorej sita robocza przemieszcza
sie w strone ustug. Z drugiej strony nalezy przyznac,
Ze nowoczesniejsze, wysokoobszarowe gospodarstwa

Z Europejskiego Funduszu rolne Europy Zachodnie] stawiaty polski sektor
Rozwoju Regionalnego. rolnictwa w niekorzystnej sytuacji.

Akcesja do UE, tak jak globalizacja, nasilita réwniez
nieréwnosci regionalne. Nastapit szybki rozwdj aglo-

meracji wokdt duzych miast (Warszawa, Krakdw,
Gdansk, Poznan). Przyciggaty one duzo inwestycji,
a w ich kierunku nastepowaty silne tendencje migracyjne kosztem regiondéw biednigjszych.
Aby niwelowac nieréwnosci regionalne, Polska korzysta z Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, m.in. z Programu Funduszy Europejskich dla Polski Wschodniej, ktéry ma na celu
przyspieszenie rozwoju szesciu wojewodztw Polski Wschodniej, utrwalenie warunkow sprzyjaja-
cych konkurencyjnosci gospodarki oraz wyzszej jakosci zycia.

W okresie cztonkostwa w UE Polska stata sie beneficjentem netto funduszy strukturalnych,
co oznaczato zarowno korzysci finansowe, jak i koniecznos¢ prawidtowego wykorzystania
tych srodkow (wktad wiasny, terminowe rozliczenia). Wiazato sie to z dodatkowymi naktadami
administracyjnymi w postaci zwiekszenia kadry oraz przechodzenia szkolen. W ten sposdb rosty
tez jednak kompetencje zarzadcze kadr.

3. Rekomendacje dla Ukrainy
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Proces akcesji Polski do Unii Europejskiej oznaczat kilkunastoletni wysitek, ktéry zaowocowat
osiggnieciem strategicznego celu: cztonkostwem w jednym z najwazniejszych blokéw gospodarczo
politycznych na swiecie i jednym z najwiekszych swiatowych rynkow. Polska podjeta liczne dziatania,
aby sprosta¢ wymogom unijnym i osiggnac standardy europejskie. Zawierano liczne umowy
i porozumienia miedzynarodowe, tworzono instytucje wewnetrzne, ktdre wspieraty przemiany
gospodarcze, powolywano organy majace na celu usprawnic¢ procesy dostosowawcze. Ukraina
moze zaczerpnac¢ z doswiadczenia Polski nastepujace lekcje w kontekscie wiasnego procesu
akcesyjnego
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Reformy instytucjonalne - powinny uwzglednia¢ poprawe otoczenia
biznesowego poprzez zwicekszenie tatwosci prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, efektywny system sadowniczy i podatkowy, wzmocnienie
tadu korporacyjnego i prawa konkurencji. Powinny takze obejmowac
wdrozenie odpowiednich mechanizmdw antykorupcyjnych, w tym nieza-
leznych organdw audytu i kontroli, elektronicznych systemow zarzadzania
i monitorowania oraz systemu ochrony osob zgtaszajgcych naruszenia
prawa (whistleblowing).

Wspieranie przedsiebiorczosci - tworzenie przyjaznego Srodowiska
dla przedsiebiorcéow poprzez uproszczenie procedur zakfadania, prowadze-
nia i zamykania przedsiebiorstw (w tym ograniczenie obowigzkow
licencjonowania i usprawnienie procedur upadtosciowych); tworzenie
bodzcow dla inwestycji prywatnych, np. poprzez atrakcyjne zachety
podatkowe; zapewnienie dostepu do kredytdw i finansowania; rozwijanie
partnerstw publiczno-prywatnych; a takze inicjowanie programow szkole-
niowychiedukacyjnychwspierajgcychrozwdjumiejetnosci przedsiebiorczych.

Wspdtpraca miedzynarodowa - konieczne jest budowanie jak najwczesniej
konstruktywnych relacji z panstwami cztonkowskimi, instytucjami UE
i alternatywnymi mechanizmmami regionalnej wspotpracy. Wspodipraca
miedzynarodowa pozwala skutecznie promowac swoje interesy i osiagnac
pozytywne wyniki w negocjacjach akcesyjnych. Dzieki temu mozliwe
jest zdobycie wsparcia — oraz poparcia — a takze uczenie sie z doswiadczen
innych panstw. Dla przedsiebiorstw i biznesu to mozliwos¢ rozwoju
oraz czerpania know-how od innych panstw.

Rozwdj spoteczny i edukacja — poprawa standardéw zycia nie bedzie mozliwa
bez systematycznego podnoszenia kompetencji przez spoteczenstwo.
Pod katem akcesji istotnym elementem jest edukacja i komunikacja
ze spoteczenstwem na temat korzysci, wyzwan i celdw przystapienia
do UE. Spoteczenstwo obywatelskie powinno by¢ swiadome i zaangazowane
W proces integracyjny. Inwestycje w edukacje na wszystkich szczeblach
nauczania stajg sie kluczowym narzedziem budowania spoteczenstwa
inteligentnego, co jest kluczowym czynnikiem zwiekszajacym konkurencyj-
nos¢ na arenie europejskie).

Wyspecjalizowane organy —wspieraja reformy. W Polsce powotano instytucje
majace na celu organizowanie, koordynowanie i monitorowanie postepow
procesu integracji, w tym Komitet Integracji Europejskiej wraz z jego Urzedem
czy Zespot do spraw Negocjacji o Cztonkostwo RP w UE.

Fundusze przedakcesyjne — obecnie dla krajéw ubiegajacych sie o cztonko-
stwo oraz kandydatéw dostepne sa fundusze dostosowawcze w ramach:

. Instrumentu Pomocy Przedakcesyjnej (IPA, Instrument for Pre-
accession Assistance) — funkcjonujacy na pieciu ptaszczyznach
(pomoc w okresie przejsciowym i wzmochnienie instytucji, wspot-
praca transgraniczna, rozwoj regionalny, zasoby ludzkie, rozwdj
obszardw wiejskich).
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Ponadto w ramach pomocy w odbudowie Ukrainy kraj ten moze skorzystac ze srodkdow
pomocowych z UE:

. poprzez zmiane przeznaczenia trwajacych projektéw o wartosci
do 200 mIn EUR - aby zapewni¢ pomoc w nagtych wypadkach w celu

zaspokojenia pilnych potrzeb ukrainskiej ludnosci i wiadz,

. umowy o budowaniu panstwa i odpornosci (SRBC) o wartosci 120 min EUR -
wsparcie budzetowe w ramach pakietu ratunkowego. Ma na celu
wzmocnienie cywilnej gotowosci i zarzadzania kryzysowego zardwno
na poziomie centralnym, jak i lokalnym. Przyczyni sie to do dalszego
zmniejszania istniejgcych podatnosci na kryzysy dotykajace cate
spoteczenstwo, a takze infrastrukture krytyczna, w tym siec transportowa,

systemy informacyjne i komunikacyjne,

. programu wsparcia w sytuacjach nadzwyczajnych o wartosci 330 min EUR-
pomoc dla oséb wewnetrznie przesiedlonych i spotecznosci przyjmujacych,
w tym mieszkalnictwo i ustugi socjalne (okoto 200 min euro). Nacisk zostanie
potozony rowniez na odbudowe infrastruktury krytycznej, w tym ewentualnie
urzadzen energetycznych; przewiduje sie takze wsparcie dla bezpieczenstwa
cyfrowego i cyberbezpieczenstwa. Program bedzie rowniez wspierat

niezalezne media i spoteczenstwo obywatelskie,

. Instrumentu na rzecz Ukrainy (The Ukraine Facility) — w celu wsparcia
odbudowy, rekonstrukgcji i modernizacji Ukrainy. 50 mld EUR, ktore zapewnia
Ukrainie spdjne, przewidywalne i elastyczne wsparcie w latach 2024-2027,
dostosowane do bezprecedensowych wyzwan zwiazanych ze wspieraniem
kraju ogarnietego wojna.
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Przyszta polityka przemystowa Ukrainy
Jak Ukraina moze skutecznie uprzemystowi¢ gospodarke,

a jednoczesnie ograniczy¢ emisje?

Streszczenie

76

Uprzemystowienie odgrywa kluczowa role we wzroscie gospodarczym. Sprzyja postepowi
technologicznemu, zwieksza wydajnos¢ pracy i zapewnia dywersyfikacje gospodarki,
uniezalezniajac ja od podstawowych branz, takich jak rolnictwo i wydobycie surowcow.
Tak tez i w latach 90. ubiegtego wieku industrializacja odegrata znaczaca role w szybkim wzroscie
gospodarczym Polski i innych krajow Europy Srodkowo-Wschodniej. Kraje te wykorzystaty niskie
koszty pracy i bliskos¢ Europy Zachodniej, aby rozwinac¢ przemyst ukierunkowany na eksport,
m.in.. motoryzacyjny, chemiczny, elektroniczny i elektryczny, zywnosci i napojéw oraz produkcji
urzadzen gospodarstwa domowego.

Od 1990 roku Polska doswiadczyta spektakularnego siedmiokrotnego wzrostu produkcji
przemystowej, ustepujac pod tym wzgledem jedynie Turcji i Chinom. Polskie doswiadczenia
z ostatnich 30 lat dostarczaja mocnych dowoddéw potwierdzajacych, ze globalizacja miata
transformacyjny wptyw na sposob, w jaki kraje sie uprzemystawiaja. W tym okresie postep
technologiczny zasadniczo zmienit globalna produkcje, prowadzac do obnizenia kosztéow
transportu i koordynacji oraz umozliwiajac tworzenie globalnych tancuchdéw wartosci. Kraje, ktore
— podobnie jak Polska — szybko zliberalizowaty swoje gospodarki i zintegrowaty sie z globalnymi
sieciami handlowymi, zdotaty z powodzeniem zwiekszy¢ produkcje przemystowa i doswiadczyty
silnego wzrostu gospodarczego.

Skuteczna polityka przemystowa dla Ukrainy moze obejmowac zestaw strategicznych dziatan
wyprzedzajgcych, ktére —w duzej mierze — beda podazac za polskim przyktadem, z jednoczesnym
dostosowaniem ich do nowych okolicznosci wynikajacych ze zmian globalnego porzadku.

Taka polityka moze obejmowac:

. Planowanie strategiczne: jasng wizje sciezki rozwoju branzy, z wyraznie
okreslonymi celami i harmmonogramami. Strategia powinna nadawac priorytet
ogdélnemu wzrostowi produkcji przemystowej, nie zas konkretnym sektorom

lub gateziom.

. Regulacje i nadzor: przejrzyste przepisy pozwolg zadbac o bezpieczne,
zrownowazone i uczciwe funkcjonowanie branz. Powinno to obejmowac
sgdownictwo, rejestracje dziatalnosci gospodarczej, prawo pracy,
normy srodowiskowe, a takze przepisy zwigzane z bezpieczenstwem
i jakoscia produktow.

. Zachety i dotacje: Ukraina moze zapewnic zachety finansowe, takie jak ulgi
podatkowe, subwencje lub niskooprocentowane pozyczki, w celu stymulowania
inwestycji przemystowych. BIZ powinny byc¢ traktowane priorytetowo — zwitaszcza
we wczesnej fazie industrializacji — w celu zasilenia ukrainskiej gospodarki
niezbednym kapitatem i know-how.
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. Inwestycje w infrastrukture: kluczowe znaczenie dla rozwoju przemystu ma
niezawodna, efektywna infrastruktura (np. drogi, porty, telekomunikacja, media).
Ukraina powinna nadac priorytet rozwojowi potgczen miedzysystemowych
z Unig Europejska, a w szczegodlnosci z Polska, w podobny sposéb, w jaki Polska

nadata priorytet potgczeniom miedzysystemowym z Niemcami.

. Rozwdj kapitatu ludzkiego: kluczowe dla zapewnienia branzom niezbednych
im wykwalifikowanych pracownikéw sa edukacja, szkolenia i programy rozwoju

kapitatu ludzkiego.

. Zapewnienie dostepu do finansowania: Ukraina moze wspiera¢ konkurencyjnosc
przemystu poprzez zwiekszenie dostepu do finansowania przedsiebiorstw
krajowych. Moze to wymagac ustanowienia odpowiednich instytucji
odpowiedzialnych za wsparcie restrukturyzacji przemystowej, modernizacje parku

Maszynowego oraz innowacyjnosc.

. Zrownowazony rozwoj sprzyjajacy wiaczeniu spotecznemu: skuteczna
polityka przemystowa obejmuje réwniez srodki majace na celu zapewnienie
szerokiej dystrybucji korzysci ptynacych z rozwoju przemystowego
oraz jego zréwnowazonego charakteru. Moze to obejmowac programy
tworzenia miejsc pracy, wsparcie dla MSP lub regulacje majace na celu

ograniczenie negatywnego wptywu na srodowisko naturalne.

Szczegdlnym wyzwaniem dla Ukrainy moze by¢ koniecznos¢ zrownowazenia industrializacji
z dekarbonizacjg. Srodki, ktére Ukraina moze wykorzystaé do zrownowazenia tych celow,
obejmuja przejscie na energie odnawialna, rzetelne polityki i regulacje (np. standardy portfela,
mechanizmy ustalania cen emisji dwutlenku wegla, normy emisji dla pojazdéw i proceséow
przemystowych, zachety dla zielonych technologii), energooszczedne technologie, kampanie

podnoszace swiadomosc i zielone finansowanie.
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1. Wprowadzenie

78

Uprzemystowienie odgrywa kluczowa role we wzroscie gospodarczym: sprzyja postepowi
technologicznemu, zwieksza wydajnos¢ pracy i zapewnia dywersyfikacje gospodarki, uniezalez-
niajac ja od podstawowych branz, takich jak rolnictwo i wydobycie surowcéw. Takie zréznicowanie
stabilizuje gospodarke poprzez zmniegjszenie zaleznosci od waskiego zakresu dziatan, w dtuzszej
perspektywie chroniac ja przed strukturalnymi wstrzasami. Uprzemystowienie tagodzi ponadto
konsekwencje niedostatecznego zatrudnienia (underemployment), prowadzac do podniesienia
stopy zyciowej i zwiekszenia dochodow. Wraz ze wzrostem zarobkow rosnie sita nabywcza
obywateli, co dodatkowo napedza wzrost gospodarczy i industrializacje. W toku uprzemystowie-
nia miejsca pracy powstaja bezposrednio w produkcji i powiazanych ustugach, jednoczesnie
posrednio stymulujac zatrudnienie w innych sektorach, ktore korzystaja z ogdlnego wzrostu
dochoddw. Kraje z silnymi sektorami produkcyjnymi wykazuja wieksza odpornos¢ gospodarcza
i stabilnos¢ makroekonomiczng, poniewaz produkcja przemystowa generuje zyski z eksportu,
zwieksza rezerwy walutowe i poprawia bilans handlowy.

Nic wiec dziwnego, ze w latach 90. ubiegtego wieku industrializacja odegrata znaczaca role
w szybkim wzroscie gospodarczym Polski i innych krajow Europy Srodkowo-Wschodniej. Kraje te
wykorzystaty niskie koszty pracy i bliskos¢ Europy Zachodniej, aby rozwingc¢ przemyst ukierunko-
wany na eksport, m.in. zywnosci i napojow, motoryzacyjny, chemiczny, elektroniczny i elektryczny,
oraz produkcje urzadzen gospodarstwa domowego. Od 1990 roku Polska doswiadczyta
spektakularnego siedmiokrotnego wzrostu produkgcji przemystowej, ustepujac pod tym wzgledem
Jjedynie Turcji i Chinom. Sukces ten przypisuje sie znacznemu naptywowi bezposrednich inwestycji
zagranicznych (BIZ) i rozwojowi krajowego przemystu. Uczynito to Polske waznym eksporterem

i pozwolito osiaggnac poziom uprzemystowienia porownywalny ze srednia dla Unii Europejskiej.

Przejscie Ukrainy z gospodarki centralnie planowanej do gospodarki rynkowej nie byto az
tak udane, mimo ze po upadku Zwigzku Radzieckiego w 1991 roku kraj ten rowniez przeszedt
nietatwa transformacje. W przeciwienstwie do Polski Ukraina nie wprowadzita znaczacych reform
strukturalnych, a jej gospodarka pozostata silnie uzalezniona od tradycyjnych gatezi przemystu,
takich jak produkcja stali, wydobycie wegla i rolnictwo. Branze te stanety w obliczu spadku popytu
i konkurencyjnosci na rynkach swiatowych, co utrudnito Ukrainie dywersyfikacje gospodarki
i rozwdj przemystu o wysokiej wartosci dodanej.

Niniejszy rozdziat poswiecony jest strukturalnym i instytucjonalnym podstawom, ktére uksztat-
towalty rozbiezne trajektorie rozwoju Polski i Ukrainy po roku 1990. Zaczynamy od nakreslenia
kluczowych reform gospodarczych podjetych w tym okresie przez Polske. Wyjasniwszy ich wptyw
na niezwykty wzrost produkcji przemystowej, wskazujemy nastepnie przeszkody, ktdre mogty
utrudni¢ Ukrainie podazenie ta sama sciezka. Na zakonczenie przedstawiamy zalecenia
polityczne majace na celu wsparcie sprzyjajacego otoczenia biznesowego i przyspieszenie rozwoju

przemystu w Ukrainie.
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2. Rozwdj przemystu i reformy w Polsce
w latach 1990-2022

2.1. Wyzwania pdznych lat 80.

Pod koniec lat 80. ubiegtego wieku Polska, podobnie jak inne kraje socjalistyczne Europy
Srodkowo-Wschodnie] i Zwigzek Radziecki, borykata sie ze stagnacja, utrata wartosci kapitatu
rzeczowego i powszechnym niedoborem podstawowych towardw. U zrddet tych problemaow
lezaty nieodfaczne wady centralnego planowania — systemu, ktory przedktadat cele ideologiczne
nad bodzce rynkowe. Stan polskiej gospodarki pod koniec lat 80. uksztattowaty przede wszystkim
decyzje podjete cztery dekady wczesdniej, w nastepstwie Il wojny swiatowej. Owczesna industriali-
zacja w stylu sowieckim nieproporcjonalnie faworyzowata przemyst ciezki, taki jak gornictwo,
hutnictwo i zbrojenia, zaniedbujac jednoczesnie produkcje dobr konsumpcyjnych, takich
jak tekstylia, meble i artykuty spozywcze. Brak sygnatdow rynkowych uniemozliwiat ponadto
dostosowanie produkcji do popytu, prowadzac do niewtasciwej alokacji zasobow i wytwarzania
towarow, ktére nie wpisywaty sie w potrzeby ludnosci. Wyniki gospodarcze ostabiaty dodatkowo
dziatania motywowane politycznie, nawet w branzach ulubionych przez centralnych planistéw.
Od przedsiebiorstw panstwowych, funkcjonujacych jako podmioty gospodarcze, oczekiwano

rowniez tego, aby sprostaty konsekwencjom

powojennego wyzu demograficznego. Doprowa-

motywacji zwigzanych
z zyskiem prowadzity
do znacznego marnotrawstwa

dzito to do znacznego przerostu zatrudnienia

i wyjatkowo niskiej produktywnosci w przedsiebior-

Brak konkurencji i brak stwach socjalistycznych w latach 80. Brak konku-

rencji i motywacji do osiggania zyskow skutkowat
upowszechnieniem sie marnotrawstwa i niska
jakoscia produkcji. Nic wiec dziwnego, ze towary

przemystowe produkowane przez kraje socjalisty-

i niskiej jakosci produkcji. czne — w tym Polske — ustepowaty konkurengji

na miedzynarodowych rynkach i byty nisko cenione

przez konsumentéw krajowych. Eksport do Europy

Zachodniej ograniczat sie gtodwnie do podstawo-
wych débr, chociaz kraje Europy Srodkowo
Wschodniej—w przeciwienstwie do Zwiazku Radzieckiego, ktdry dazytdoznacznie wyzszego stopnia

autarkii gospodarczej — prowadzity szeroka wymiane handlowa w obrebie bloku socjalistycznego.

Wiadze komunistycznej Polski dostrzegty te chroniczne problemy i prébowaty im zaradzi¢ poprzez
czesciowe reformy gospodarcze w latach 80. Dazyty do decentralizacji procesu decyzyjnego
poprzez stopniowe wycofywanie centralnego planowania i zwiekszanie autonomii poszczegdlnych
przedsiebiorstw z nadzieja, ze poprawi to ich zdolnos¢ reagowania na popyt. Przeprowadzono
rowniez ograniczong liberalizacje, umozliwiajac przedsiebiorstwom zatrzymywanie zyskow,
samodzielne okreslanie poziomodw produkcji i ustalanie cen dla wiekszosci wyrobdw. Pomimo
wielokrotnie podejmowanych prob nigdy nie uwolniono jednak cen konsumpcyjnych, poniewaz
Polska Zjednoczona Partia Robotnicza obawiata sie, ze mogtoby to doprowadzi¢ do niepokojow
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spotecznych. Polskie rzady komunistyczne w latach 80. skupity sie wobec tego na racjonalizacji
i restrukturyzacji najbardziej nieefektywnych przedsiebiorstw poprzez taczenie lub zamykanie
nierentownych podmiotéw. Aby ztagodzi¢ niedobory i poprawi¢ bilans handlowy, zezwolono
na tworzenie matych prywatnych firm w wybranych sektorach, a takze spoétek joint venture
Z zagranicznymi inwestorami. Podjeto rowniez wysitki na rzecz ustanowienia rynkowego systemu
bankowego z nadzieja, ze banki komercyjne zaczna odgrywac aktywniejsza role w finansowaniu

i nadzorowaniu przedsiebiorstw panstwowych,

Mimo ze te reformy stanowity

kierunku, czesto byty to dziatania
potowiczne.

sprzyjajac racjonalniejszemu podejmowaniu
decyzjiinwestycyjnych. Ze struktur Narodowego
Banku Polskiego wydzielono kilka bankow

komercyjnych, ktdore rozpoczety dziatalnosc

znaczgce kroki we wifasciwym na wiasny rachunek.

Chociaz reformy te stanowity wazne kroki we
wiasciwym kierunku, czesto byty to potsrodki,
ktérym brakowato zdecydowania niezbednego

80

do rzeczywistej transformacji. W roku 1988
przywddcy komunistycznej Polski mieli juz
Swiadomosé, ze nie udato sie osiggnac oczekiwanych rezultatéw i potrzebne sa radykalniejsze
dziatania. Doprowadzito to do rozmdw Okragtego Stotu pomiedzy partia komunistyczna
a demokratyczna opozycja. Jednoczesnie ostatni niedemokratyczny rzad kierowany przez
Mieczystawa Rakowskiego podjat wazne reformy polityczne i gospodarcze, ktére utorowaty droge
do czesciowo wolnych wyboréw w czerwcu 1989 roku i potozyly podwaliny pod ustanowienie
gospodarki rynkowej w latach 90. Reformy te obejmowaty uwolnienie wiekszosci (choc
nie wszystkich) cen producentéw i detalicznych, co spowodowato wprawdzie hiperinflacje,

ale tez ztagodzito znaczne niedobory, od 15 lat bedace zmora polskiej gospodarki.

Najbardziej kluczowa reforma rzadu Rakowskiego dotyczyta jednak podazowych trudnosci
gospodarki socjalistycznej. Nazwano ja ustawa Wilczka na czes¢ Mieczystawa Wilczka -
jej gtéwnego oredownika, polskiego przedsiebiorcy oraz ministra przemystu w rzadzie
Rakowskiego. Ustawa znacznie uproscita proces zaktadania i rejestracji prywatnych przedsiebior-
stw, umozliwiajac rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej po dopetnieniu minimum formalnosci.
Zezwolono prywatnym firmom na zatrudnianie nieograniczonej liczby pracownikdow, umozliwiajac
ekspansje. Znacznie rozszerzono tez zakres dziatan, w ktére mogty angazowac sie podmioty
prywatne, zrywajac z wczesniejszg praktyka scistej kontroli panstwa nad przedsiebiorczoscia.
Uchwalona pod koniec 1988 roku ustawa Wilczka w ciggu kilku miesiecy spowodowata lawinowy
wzrost liczby nowych przedsiebiorstw. Oznaczato to znaczace odejscie od linii pozostatych krajow
socjalistycznych, w ktérych sektor prywatny byt nadal w duzej mierze marginalizowany. Polskie
witadze — wcigz formalnie komunistyczne — symbolicznie dostrzegty tym samym potrzebe dalszych
reform rynkowych i docenity role, jaka prywatna przedsiebiorczos¢ powinna odgrywac w ozywieniu
gospodarki kraju. Reforme te mozna uznac¢ za prekursorke szerszej modernizacji, ktéra Polska
podjeta w kolejnych latach pod przywddztwem Tadeusza Mazowieckiego, pierwszego
niekomunistycznego premiera, a ktdra kontynuowana byta przez inne demokratyczne rzady
w latach 90.
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Gitéwne etapy i elementy polskich reform gospodarczych
i rozwoju przemystu w latach 1980-2020

Lata 80.: przygotowawcze, czesciowe reformy w ramach ustroju socjalistycznego

Czesciowe reformy: obejmowaty autonomie przedsiebiorstw panstwowych, poczatkowo
stopniowe, a pdzniej szybkie uwolnienie cen, niektore reformy systemu bankowego.
Zmniejszenie kontroli paristwa nad gospodarka: obejmowato stopniowe ograniczanie
biurokracji i poczatek szeroko rozpowszechnionej prywatnej przedsiebiorczosci w Polsce
(ustawa Wilczka)

Lata 90.:

demokratyzacja i szybkie przejscie do gospodarki rynkowej

Liberalizacja i reformy instytucjonalne: uwolnienie cen i handlu otworzyto polska
produkcje na globalng konkurencje. Reformy ustanowity z grubsza nowoczesne ramy
instytucjonalne dla dziatalnosci przemystowej w Polsce.

Restrukturyzacja i prywatyzacja przedsiebiorstw panstwowych: przedsiebiorstwa
poddano restrukturyzacji, ktéra czesto obejmowata redukcje zatrudnienia, modernizacje
i zmiany w strukturze zarzadczej, w szczegdlnosci w faworyzowanym przez socjalisty-
czny model industrializacji przemysle ciezkim. Nastapita powszechna prywatyzacja
(spotki miedzynarodowe, ale takze inwestorzy krajowi, Gietda Papieréw Wartosciowych
w Warszawie).

Koncentracja na eksporcie i bezposrednich inwestycjach zagranicznych: Polska zaczeta
przyciggac BlZ, szczegdlnie w przetworstwie spozywczym, AGD, elektronice uzytkowej,
maszynach i motoryzacji. Przystapiono do koncentracji na rynkach eksportowych, integrujac
sie z globalnymi tancuchami dostaw. Wiele krajowych przedsiebiorstw produkcyjnych
zaczeto rozwijac swojg dziatalnos¢ od zera.

Po roku 2000: przystapienie do UE, boom inwestycyjny i produkcyjny

6

Cztonkostwo w UE: przeprowadzano negocjacje akcesyjne i wprowadzono standardy
unijne do polskiego systemu prawnego. Przystapienie do UE w 2004 roku jeszcze bardziej
zintegrowato Polske z rynkami europejskimi, co prowadzito do wzrostu handlu i inwestycji.
W ramach przygotowan do przystapienia do UE polscy producenci musieli dostosowac
sie do unijnych norm technicznych i srodowiskowych.

Inwestycje w infrastrukture: poczyniono znaczne inwestycje w modernizacje infrastruktury
(finansowane przez UE, a pdzniej z podatkdéw krajowych), ze szczegdlnym uwzglednieniem
transportu (drogi, porty, koleje, lotniska itp.) i sieci informatycznych.

Integracja taricucha dostaw: polscy producenci zaczeli przyjmowac miedzynarodowe
standardy jakosci, takie jak certyfikaty I1SO, aby mdoc konkurowac na arenie miedzynarodowej.
Stali sie integralna czesciag europejskich i globalnych tancuchoéow dostaw

9

Pierwsza dekada XXI wieku: ciggty wzrost i wyzwania

Promowanie produkcji o wysokiej wartosci dodanej: nastapito przesuniecie w kierunku
produkcji o wysokiej wartosci dodanej, w tym elektroniki i komponentéw lotniczych.
Zdwojono wysitki na rzecz podniesienia kwalifikacji pracownikdw, aby sprosta¢ wymaganiom
zaawansowanej produkcji.

Innowacyjnos¢ i zrbwnowazony rozwdj: polskie przedsiebiorstwa (zaréwno miedzynaro-
dowe, jak i krajowe) zaczety inwestowac w inteligentne technologie produkcyjne
i automatyzacje w celu zwiekszenia konkurencyjnosci. Potozono wiekszy nacisk na badania
i rozwdj (B+R) oraz innowacje, aby przesunac sie w gore fancucha wartosci. Utrzymuje
sie rowniez koncentracja na zrownowazonych praktykach produkcyjnych, w tym efektywno-
Sci energetycznej, redukcji odpadoéw i odnawialnych zrédtach energii.

Zrédto: Opracowanie wiasne
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2.2. Reformy lat 90. i rozwéj przemystu

82

Stabilizacja makroekonomiczna

Fundamentalna inicjatywa reform gospodarczych w Polsce w latach 90. ubiegtego wieku byt plan
Balcerowicza, ktéry swojg nazwe zaczerpnat od nazwiska swojego architekta, Leszka Balcerowicza
— wicepremiera i ministra finanséw w rzadzie Tadeusza Mazowieckiego. Plan ten zakfadat szybkie
przeksztatcenie polskiej gospodarki z centralnie planowanej w rynkowa w drodze radykalnej
terapii szokowej. Chociaz koncentrowat sie gtownie na srodkach stabilizacji makroekonomicznej,
wiele jego elementéw odegrato znaczaca role w ksztattowaniu przysziego rozwoju przemystu.
Powaznymwyzwaniem statsie rosngcy dtug publicznyibrak rownowagi budzetowej, ktorych Zzrodtem
byty nieefektywne przedsiebiorstwa panstwowe i rozdety sektor panstwowy. By temu zaradzic,
rzad wdrozyt srodki konsolidacji fiskalnej, w tym stopniowe wycofywanie dotacji dla spotek Skarbu
Panstwa, zmniejszenie zatrudnienia w sektorze publicznym i przeglad systemu podatkowego
w celu zwiekszenia przychoddéw budzetowych. Zreformowano dotychczasowe podatki i wprowa-
dzono nowe, w tym podatek od wartosci dodanej (VAT). Jednoczesnie zlikwidowano prawie
wszystkie pozostate mechanizmy kontroli cen i zdewaluowano ztotego, aby przyblizy¢ go do warto-
sci rynkowej. Posuniecie to pobudzito produkcje zaréwno na rynek krajowy, jak i na eksport,
poniewaz krajowi producenci zyskali mozliwos¢ stosowania cen rynkowych, a dewaluacja waluty
poprawita konkurencyjnos¢ eksportu. Aby zwalczy¢ hiperinflacje, ktéra pojawita sie po uwolnieniu
cen w 1988 roku, rzad przyznat niezaleznos¢ bankowi centralnemu, zwiekszajac jego autonomie
w kierowaniu polityka pieniezna. Natozono tez limit na nadmierne podwyzki ptac, aby powigzac
wzrost wynagrodzen z rzeczywistym wzrostem wydajnosci i ograniczy¢ presje inflacyjna.

Restrukturyzacja i prywatyzacja przemystu

Nadrzednym wyzwaniem byto usprawnienie procesow decyzyjnych w przedsiebiorstwach
panstwowych, a tym samym zwiekszenie produktywnosci w sektorze przemystowym i catej
gospodarce. W tym celu w 1990 roku uchwalono ustawe o prywatyzacji, a nowo utworzone
Ministerstwo Przeksztatcenn Wiasnosciowych rozpoczeto, pod kierownictwem Krzysztofa Lisa,
restrukturyzacje spotek Skarbu Panstwa w ramach przygotowan do prywatyzacji. Wprowadzono
dwa podstawowe modele prywatyzacji: sprzedaz bezposrednia podmiotom prywatnym (krajowym
lub zagranicznym) oraz sprzedaz posrednia (prywatyzacja masowa) polskim obywatelom.
Prywatyzacja bezposrednia zazwyczaj wiazata sie z negocjacjami z inwestorami lub wprowadze-
niem akcji spotki na nowo utworzona w 1991 roku Gietde Papieréw Wartosciowych w Warszawie
(GPW). Takie podejscie zapewnito przejrzystos¢ obrotu akcjami prywatyzowanych spotek
i utatwito pozyskiwanie kapitatu przez przedsiebiorstwa prywatne. Prywatyzacja bezposrednia
byta stosowana gtownie w przypadku wiekszych przedsiebiorstw panstwowych. Mniejsze zaktady
byly bezposrednio sprzedawane zagranicznym inwestorom, pracownikom lub kierownictwu,
a jesli byty niewyptacalne - likwidowano je, a ich majatek (nieruchomosci, maszyny, marki itp.)
sprzedawano krajowym prywatnym przedsiebiorcom. Posrednia prywatyzacja przybrata forme
Narodowych Funduszy Inwestycyjnych (NFI), do ktérych trafity akcje okoto 500 spoétek. Polscy
obywatele otrzymali bezptatnie bony (wiasciwie swiadectwa udziatowe; mozna je bylo odebrac
za 20 zt), ktére mogli wymieni¢ na akcje tych NFIL Do 1995 roku okoto 15 miliondw Polakéw
posiadato akcje NFI notowane na GPW. Do potowy lat 90. proces prywatyzacji znacznie przyspieszyt.
Podjeto istotne wysitki restrukturyzacyjne, szczegdlnie w przemysle wydobywczym i stalowym,
ale takze w innych sektorach produkcyjnych.
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Filary polskich reform makroekonomicznych w latach 90. XX wieku

1 Stabilizacja makroekonomiczna: na poczatku lat 90. Polska staneta w obliczu hiper-
inflacji, deficytu bilansu ptatniczego, duzego deficytu publicznego i zadtuzenia
zagranicznego, ktérego skala przekraczata mozliwosci obstugi. Odpowiedziata
na te wyzwania, wprowadzajac rygorystyczna polityke monetarna i fiskalna oraz z po-
wodzeniem negocjujac redukcje zadtuzenia z MFW i prywatnymi wierzycielami.

2 Reformy podatkowe: w celu skutecznego zwiekszenia dochoddéw budzetowych
i zapewnienia wiekszych korzysci przedsiebiorstwom prywatnym wdrozono reformy
podatkowe. Podstawe finanséw publicznych zaczety stanowi¢ podatki posrednie (VAT,
akcyza itp.), natomiast podatki bezposrednie (PIT i CIT) zaprojektowano w taki sposéb
(stawki konkurencyjne w skali miedzynarodowej), aby zachecic¢ do pracy i inwestycji.

3 Liberalizacja gospodarki: rzad stworzyt sprzyjajace prywatnej przedsiebiorczosci
Srodowisko regulacyjne i prawne, m.in. przepisy dotyczace rejestracji spotek, praw
wiasnosci i egzekwowania umow. Polska zliberalizowata gospodarke, znoszac znaczna
czes¢ panstwowej kontroli pozostatej z czasow komunizmu. Obejmowato to deregulacje
cen, uwolnienie handlu i ztagodzenie ograniczer dotyczacych prywatnej dziatalnosci
gospodarczej.

4 Prywatyzacja przedsiebiorstw panstwowych: gtdwnym elementem reform stata
sie zakrojona na szeroka skale prywatyzacja przedsiebiorstw panstwowych. Dokonano
tego za pomoca réznych srodkow, w tym ofert publicznych, sprzedazy bezposredniej
i wykupow menedzerskich, tworzac w ten sposdb przestrzen dla prywatnej
przedsiebiorczosci.

5 Reformy rynku pracy: reformy prawa pracy miaty na celu zwiekszenie elastycznosci
na rynku pracy poprzez ufatwienie nowym firmom zatrudniania pracownikdéw
i kierowania nimi. Uruchomiono rézne programy (aktywne polityki rynku pracy),
aby zapewnic¢ przedsiebiorcom szkolenia i mozliwosci rozwoju, rozwijajac w ten sposob
ich umiejetnosci i wiedze.

6 Dostep do finansowania: dostep do finansowania zostat poprawiony poprzez rozwdj
sektora bankowego i rynkow kapitatowych. Kluczowym elementem w tej dziedzinie
byta przebudowa sektora bankowego, aby zwiekszy¢ jego solidnos¢ i niezawodnosc.
Ustanowiono m.in. nowoczesny system bankowy z udziatem bankdw zagranicznych.

7 Bezposrednie inwestycje zagraniczne (BIZ): rzad aktywnie zachecat do bezposrednich
inwestycji zagranicznych, ktore wnosity nie tylko kapitat, ale takze technologie i wiedze
z zakresu zarzadzania. W celu przyciggniecia zagranicznych inwestoréw, zwitaszcza
do regiondw najbardziej dotknietych restrukturyzacja przemystu, utworzono specjalne
strefy ekonomiczne, oferujace ulgi podatkowe i inne korzysci.

8 Wsparcie innowacji i transferu technologii: podjeto wysitki na rzecz wspierania
innowacji i transferu technologii, w tym tworzenia parkow technologicznychi inkuba-
toréw, by zwiekszy¢ konkurencyjnosc polskich przedsiebiorstw.

9. Integracja miedzynarodowa: dziatania Polski na rzecz integracji z europejska i globalna
gospodarka (cztonkostwo w MFW i Banku Swiatowym, cztonkostwo w OECD, cztonko-
stwo w NATO) réwniez otworzyty przedsiebiorcom dostep do wiekszych rynkdéw i udziatu
w globalnych tancuchach wartosci. Dazenia do przystapienia do Unii Europejskiej
zapewnity inwestorow o stabilnosci politycznej i ciggtosci polityki.

Zrodto: Opracowanie wiasne
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Stopniowo wycofywano subwencje, zmuszajac przedsiebiorstwa panstwowe do finansowej
samowystarczalnosci i nadania priorytetu wydajnosci i rentownosci. Na poczatku lat 90. wiele
spotek Skarbu Panstwa zmagato sie z nadmiarem pracownikdw — spuscizng po komunistycznej
polityce petnego zatrudnienia. Restrukturyzacja przemystu czesto wymagata zamkniecia
radzacych sobie najgorzej podmiotéw i bolesnych cie¢ zatrudnienia w innych. Srodki te miaty
kluczowe znaczenie dla obnizenia kosztéw, poprawy wydajnosci i ustabilizowania sytuacji
finansowej przedsiebiorstw, ale jednoczesnie doprowadzity do powaznych problemdw spotecz-
nych. W sektorze wydobycia wegla redukcjom zatrudnienia towarzyszyt spadek produkdcji,
poniewaz zamykano najbardziej nieefektywne kopalnie o niekorzystnych perspektywach
geologicznych. W rezultacie stopa bezrobocia wzrosta do 10%, a na najbardziej narazonych
obszarach nawet do 20%, znacznie zwiekszajac skale ubdstwa. Dostrzegajac te trudnosci, polskie
witadze w latach 90. wdrozyly srodki majace na celu ochrone najwrazliwszych segmentow
spoteczenstwa, w tym zasitki dla bezrobotnych i programy wczesniejszych emerytur dla starszych
pracownikéw. Podjeto rowniez wysitki na rzecz dialogu spotecznego ze zwigzkami zawodowymi
i przedstawicielami pracownikéw w celu wynegocjowania warunkdow restrukturyzacji i zapew-
nienia wsparcia pracownikom dotknietym jej konsekwencjami. W celu utatwienia procesu
restrukturyzacji Agencja Rozwoju Przemystu (ARP), instytucja zajmujaca sie restrukturyzacja
przedsiebiorstw panstwowych, zapewnita pomoc finansowg, ustugi doradcze i wsparcie
w dziedzinie zarzadzania majatkiem.

W jaki sposéb Polska zrestrukturyzowata swoje gatezie przemystu,

takie jak gérnictwo weglowe czy produkcja stali?

W latach 90. i na poczatku XXI wieku w celu ztagodzenia spotecznych skutkéw zwolnien w gateziach
przemystu bedacych spuscizna po gospodarce socjalistycznej, w tym w gornictwie weglowym i sektorze
stalowym, Polska wdrozyta szereg srodkéw ochronnych::

1 Programy wczesniejszych emerytur: wprowadzono specjalne programy wczesniejszych
emerytur, umozliwiajace starszym pracownikom odejscie z pracy przed osiggnieciem
ustawowego wieku emerytalnego. W przypadku przemystu ciezkiego oraz, w szczegolnosci,
gornictwa wegla kamiennego Swiadczenia znacznie przewyzszaty emerytury przyznawane
w innych sektorach.

2 Zasitki dla bezrobotnych: rzad zaoferowat zwiekszone zasitki osobom bezrobotnym,
ktoére stracity prace z powodu restrukturyzacji przemystu. Byly one stosunkowo niskie
(30% wynagrodzenia), ale jednoczesnie tatwo dostepne dla wszystkich, ktorzy stracili prace.

3 Odprawy: w gornictwie weglowym i sektorze stalowym (ale nie w innych branzach) pracow-
nikom, ktdrzy zostali zwolnieni w wyniku restrukturyzacji, zaoferowano hojne odprawy (rowno-
wartosc 2-3-letnich zarobkdw), aby zapewni¢ im wsparcie podczas poszukiwania nowych
miejsc pracy.

4 Programy przekwalifikowania i ustugi posrednictwa pracy: utworzono panstwowe urzedy
pracy, aby pomaoc zwolnionym pracownikom w znalezieniu nowego zatrudnienia. Oprécz
posrednictwa pracy oferowaty one szeroko zakrojone programy przekwalifikowania
i podnoszenia kwalifikacji, pomagajac bezrobotnym zdoby¢ nowe umiejetnosci, ktére bytyby
przydatne w szybko zmieniajacej sie gospodarce, i znalez¢ zatrudnienie w nowych branzach.

5 Programy dywersyfikacji regionalnej: w celu wsparcia dywersyfikacji gospodarczej regionéw
silnie uzaleznionych od restrukturyzowanych sektorow wprowadzono specjalne programy
rozwoju regionalnego. Zamystem byto stworzenie miejsc pracy w nowych prywatnych
przedsiebiorstwach. Obejmowato to ustanowienie specjalnych stref ekonomicznych,
ktore oferowaty ulgi podatkowe i ograniczonag biurokracje, aby przyciagnac¢ nowe firmy,
zwiaszcza w formie bezposrednich inwestycji zagranicznych.

Zrodto: Opracowanie wiasne
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Reformy na rzecz poprawy klimatu inwestycyjnego

Kluczowe znaczenie dla wzrostu gospodarczego Polski po 1989 roku miata mobilizacja inwestycji
przemystowych. Wsparty je reformy sektora bankowego, ktére na poczatku lat 90. obejmowaty
kapitalizacje sektora, jego konsolidacje, prywatyzacje (poprzez Gietde Papierow Wartosciowych
w Warszawie) i szybka modernizacje. Rzad starat sie wyposazy¢ gospodarke w skuteczny mechanizm
finansowania zdecentralizowanych, prywatnych inwestycji. Poprzez wiasny bank rozwoju (Bank
Gospodarstwa Krajowego, BGK) panstwo zaoferowato specjalne linie kredytowe i gwarancje
kredytowe, aby w ten sposdb wesprzeé mate i srednie przedsiebiorstwa (MSP).

Oproécz tego wdrozono szereg dziatarh majacych na celu stworzenie atrakcyjnego i sprzyjajacego
klimatu inwestycyjnego. Obejmowato to m.in. zniesienie licencji importowych i znaczna redukcje
cet w ramach integracji Polski ze Swiatowa, a zwiaszcza europejska, gospodarka. Zaktadano,
ze usuniecie barier handlowych w potaczeniu z niskimi ptacami zacheci do inwestycji, co sprzyjac
miato szybkiemu ozywieniu gospodarki. Ten sam zamiar przyswiecat wprowadzeniu licznych
ustaw ukierunkowanych na gospodarke rynkowa, w tym poprawek do kodeksu handlowego,
ktére znacznie wzmocnity prawa witasnosci prywatnej, egzekwowanie umow, ochrone inwestycji
i konkurencje pomiedzy przedsiebiorstwami prywatnymi i parnistwowymi.

Za formutowanie i wdrazanie przepisdw przyjaznych dla biznesu odpowiadato Ministerstwo
Gospodarki poprzez rézne departamenty. Resort ten nieustannie pracowat nad rozwojem
i doskonaleniem polityki, by stworzyC sprzyjajace srodowisko dla branzy — w tym w zakresie
polityki podatkowej, zachet inwestycyjnych i reform regulacyjnych. Ministerstwo wspotpracowato
m.in. z réznymi izbami handlowymi i stowarzyszeniami branzowymi, ktére dostarczaty mu wiedzy
i informacji sektorowych. Zajeto sie rowniez wyzwaniami zwigzanymi z restrukturyzacjg starszych

sektorow, takich jak wegiel i stal.

Studium przypadku: restrukturyzacja sektora stalowego w Polsce

Panstwo, ktdre do poczatku ubiegte] dekady byto wiascicielem wiekszosci hut w kraju,
odgrywato kluczowa role w wyznaczaniu kierunku i przeprowadzeniu restrukturyzacji
polskiego przemystu stalowego. Pod ostong tak zwanego Hutniczego Pakietu Socjalnego w
ciggu zaledwie trzech lat zatrudnienie w sektorze stalowym zostato dwukrotnie zmniejszone.

Huty nadal modernizowaty produkcje, ale ich wydajnosc¢ i konkurencyjnos¢ ograniczane
byly przez rozdrobnienie i utrudniony dostep do srodkéw finansowych. W zwigzku z tym
podjeto decyzje o konsolidacji i prywatyzacji branzy. W 2001 roku weszta w zycie ustawa o
restrukturyzacji hutnictwa zelaza i stali, a w 2002 roku powotano holding Polskie Huty Stali SA.
Stanowit on potgczenie czterech dotychczas istniejgcych spotek (Huta Katowice SA, Huta im. T.
Sendzimira SA, Huta Florian SA oraz Huta Cedler SA).

W 2003 roku holding zostat sprzedany Mittal Steel Company N.V,, najwiekszemu producentowi
stali na swiecie (obecnie ArcelorMittal). Jednoczesnie wiekszos¢ pozostatych hut (np. w Stalowej
Woli) zrezygnowata z produkgcji stali i skupita sie na dziatalnosci o wyzszej wartosci dodanej,
takiej jak przetwaérstwo stali czy produkcja maszyn. Kilka lat pdzniej program restrukturyzacji
zostat zakonczony, a subwencje panstwowe dla przemystu stalowego wycofano.

Zrédto: Gtowny Urzad Statystyczny. (2011). Pracujgcy w gospodarce narodowej w 2010 r. https:/stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rynek-pracy/
pracujacy-zatrudnieni-wynagrodzenia-koszty-pracy/pracujacy-w-gospodarce-narodowej-w-2010-r-,7.7.html.
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Aby przyciaggnac bezposrednie inwestycje zagraniczne, Polska utworzyta specjalne strefy
ekonomiczne (SSE), ktére oferowaty hojne ulgi podatkowe, zwolnienia celne iinne zachety dla firm
produkcyjnych i eksportowych. Strefy te byly szczegdlnie atrakcyjne dla przedsiebiorstw inwestu-
jacych w wybranych regionach — czesto tych, w ktdrych sytuacja na rynku pracy byta najbardziej
palaca — poniewaz oferowaty obnizong stawke podatku od osdb prawnych. Polska aktywnie
realizowata réwniez umowy dwustronne majace na celu wspieranie i ochrone transgranicznych

przeptywow kapitatowych.

Kluczowa role w przyciaganiu BIZ w latach 90. odegrata wyspecjalizowana Polska Agencja
Inwestycji Zagranicznych (PAIZ), pdzniej przemianowana na Polska Agencje Informacji i Inwestycji
Zagranicznych (PAlilZ). Poczatkowo PAIZ koncentrowata sie na utatwianiu prywatyzacji spotek
Skarbu Panstwa i promowaniu inwestycji zagranicznych w Polsce w réznych sektorach. W miare
stabilizowania sie polskiej gospodarki i coraz silniejszej integracji z globalnym rynkiem zmieniaty
sie takze priorytety PAIZ. Na czoto wysuneto sie przycigganie wartosciowych inwestycji typu
greenfield i wspieranie sektorow takich jak technologia, badania i rozwdj oraz zaawansowana
produkcja. Wysitki PAIZ okazaty sie niezwykle wartosciowe w kontekscie przyciggania znacznych
bezposrednich inwestycji zagranicznych do Polski; pod tym wzgledem Polska stata sie jednym
z najskuteczniejszych krajow Europy Srodkowo-Wschodniej. W 2017 roku PAIZ potaczono z nowo
utworzong Polska Agencja Inwestycji i Handlu (PAIH), ktdra kontynuuje i rozszerza dziatalnosc

PAIZ, w tym wsparcie dla polskich firm dazacych do umiedzynarodowienia.

Kluczowe zadania PAIZ/PAIlilZ/PAIliH

1 Promowanie Polski jako kierunku inwestycyjnego: Agencja miata za zadanie aktywne
promowanie Polski jako korzystnej lokalizacji dla bezposrednich inwestycji
zagranicznych. Obejmowato to prezentowanie inwestorom mocnych stron gospo-
darczych Polski, rynkéw wschodzacych i mozliwosci inwestycyjnych.

2 Udzielanie informacji i konsultacji: Agencja stuzyta inwestorom zagranicznym
jako gtéwne zrédito informacji na temat polskiej gospodarki, regulacji prawnych
i mozliwosci inwestycyjnych. Oferowata ustugi doradcze, aby pomdc inwestorom
zrozumiec rynek, poruszac sie w srodowiskach regulacyjnych i podejmowac swiadome
decyzje inwestycyjne.

3 Pomoc w procesie inwestycyjnym: Agencja odegrata praktyczna role we wspieraniu
inwestorow w procesie inwestycyjnym. Obejmowato to pomoc w wyborze odpowied-
niej lokalizacji oraz zrozumieniu i spetnieniu wymogow prawnych, a takze utatwienie
kontaktu z odpowiednimi organami rzadowymi i wikadzami lokalnymi.

4 Poprawa klimatu inwestycyjnego: Agencja wystepowata w charakterze tacznika
pomiedzy inwestorami zagranicznymi, polskimi przedsiebiorstwami a organami
rzagdowymi. Pomogto to w nawigzaniu kontaktow i rozwijaniu relacji, z korzyscia
dla projektow inwestycyjnych. Dostarczyto rowniez rzadowi informacji zwrotnych
na temat mozliwosci poprawy klimatu inwestycyjnego w Polsce.

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie danych PAIH
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Surowsze normy srodowiskowe

Polska staneta przed trudnym wyzwaniem, ktérym byto zanieczyszczenie srodowiska, poniewaz
gospodarka socjalistyczna w duzej mierze lekcewazyta szkodliwy wptyw produkcji przemystowej
na jakos¢ powietrza, wody i gleby. Réwnoczesnie w latach 90. ubiegtego wieku w spoteczenstwie
obywatelskim pojawity sie zajmujace sie kwestiami srodowiskowymi organizacje pozarzadowe
(NGO), ktére odegraty kluczowa role edukacyjng i popularyzatorska. W zwigzku z tym znaczna
czesc restrukturyzacji przemystowej w latach 90. obejmowata inwestycje w czystsze technologie w
celu spetnienia bardziej rygorystycznych norm srodowiskowych.

W 1991 roku rzad wprowadzit kompleksowe uwarunkowania prawne dotyczace ochrony Srodo-
wiska, ktére obejmowaty rygorystyczne przepisy dotyczace jakosci powietrza i wody, gospodarki
odpadami i ochrony przyrody. Z optat pobieranych od firm zanieczyszczajgcych srodowisko
sfinansowano nowa agencje (Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej),
ktoéra przystapita do dziatan na rzecz modernizacji stacji uzdatniania wody, systemow gospodarki
odpadami oraz innych instalacji przemystowych i komunalnych. Unowoczesnienie tych obiektow
przyczynito sie do poprawy stanu srodowiska naturalnego.

Z biegiem czasu Polska pracowata nad stopniowym podnoszeniem norm srodowiskowych
do poziomu unijnego w ramach procesu akcesyjnego. Prywatyzacja i modernizacja przedsie-
biorstw czesto wigzata sie rowniez z przyjeciem czystszych technologii i wydajniejszych procesdw;
jednoczesnie restrukturyzacja lub zamkniecie zaktaddw w branzach gdérniczej i hutniczej znacznie
zmniejszyto zanieczyszczenie powietrza i wody pochodzace z przemystu ciezkiego (na temat
norm srodowiskowych patrz tez rozdziat prof. Zbigniewa Karaczuna pt. Ochrona srodowiska).

Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej

Utworzony w 1989 roku Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSIGW)
jest funduszem rzadowym, ktdrego celem jest finansowanie i wspieranie projektow i inicjatyw
Srodowiskowych. Rola Funduszu od poczatku lat 90. obejmuje:

1 wsparcie finansowe: od poczatku swojej dziatalnosci NFOSIGW wspomaga finansowo
przedsiewziecia proekologiczne poprzez dotacje, niskooprocentowane pozyczki
i subwencje. Wsparcie to ma kluczowe znaczenie dla gmin, przedsiebiorstw i innych
podmiotow, ktérym brakuje srodkow na inwestowanie w przyjazne dla srodowiska
technologie lub infrastrukture;

2. wdrazanie polityki ochrony srodowiska: Fundusz jest dla rzadu kluczowym instrumentem
wdrazania polityki ochrony $rodowiska. Kierujgc srodki do wybranych obszarow, NFOSIGW
pomagt zrealizowac krajowe i (pdZniej) unijne cele sSrodowiskowe;

3. wspieranie zrbwnowazonego rozwoju: wspierajac projekty zgodne z zasadami zrownowa-
zonego rozwoju, NFOSIGW zachecat do zmian ku bardziej zréwnowazone] gospodarce.
Obejmuje to inwestycje w energie odnawialng, efektywnos¢ energetyczng, gospodarke
odpadami i ochrone wad;

4. wykorzystanie funduszy unijnych: NFOSIGW odegrat réwniez role w dystrybucji $rodkéw
unijnych przyznanych Polsce na projekty z zakresu ochrony srodowiska i gospodarki
wodnej i w zarzadzaniu nimi;

5. Swiadomosc¢ spoteczna: oprécz zapewniania srodkow finansowych Fundusz uczestniczy
rowniez w kampaniach edukacyjnych w celu informowania spoteczenstwa w zakresie
ochrony srodowiska;

6. innowacje i technologie: Fundusz wspiera rozwdj i wdrazanie innowacyjnych technologii
Srodowiskowych, tym samym promujac postep w zakresie praktyk przyjaznych dla sSrodowiska.

Zrodto: Opracowanie wiasne
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2.3 Reformy z pierwszej dekady XXI wieku oraz ich implikacje dla przemystu
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Przyjecie standardéw prawnych UE

Pod koniec lat 90. nadrzednym celem strategicznym Polski byto przystapienie do Unii Europejskigj
(UE). Proces ten obejmowat nie tylko spetnienie technicznych wymogodéw cztonkostwa w UE, ale
takze szersza transformacje catej polskiej gospodarki, by zintegrowac ja z wiekszym i bardziej
konkurencyjnym rynkiem. Przewidywano, ze do Polski naptyna znaczne fundusze unijne,
ktore utatwia modernizacje infrastruktury i akumulacje kapitatu w przedsiebiorstwach.

Kraje ubiegajace sie o cztonkostwo w Unii Europejskiej sg zobowiazane do przyjecia catego
Jjej dorobku prawnego, tzw. acquis communautaire. W zwigzku z tym Polska podjeta serig istotnych
reform, uznanych za kluczowe nie tylko dla uzyskania cztonkostwa, ale takze stworzenia korzystnego
otoczenia regulacyjnego sprzyjajacego produktywnym inwestycjom. Reformy te przeprowadzano
pod okiem Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej (UKIE), ktdory koordynowat dziatania réznych
ministerstw i agencji, zapewniajac spdjnosc i konsekwencje we wdrazaniu dorobku prawnego UE.
W ministerstwach utworzono specjalne departamenty ds. koordynacji z UE, ktérych zadaniem byto
dostosowanie polityki i prawodawstwa w odpowiednich dziedzinach. Na przykiad Ministerstwo
Srodowiska pracowato nad harmonizacja przepisow $rodowiskowych, Ministerstwo Gospodarki —
nad przepisami dotyczacymi konkurencji, Ministerstwo Sprawiedliwosci — nad reformami prawa
i sgdownictwa, a Ministerstwo Finanséw — nad harmonizacja polskiego systemu podatkowego
i cet ze wspdlnymi standardami UE.

Niektore sektory wymagaty kompleksowych reform w celu dostosowania do standarddéw unijnych
i poprawy konkurencyjnosci. Sektor energetyczny wymagat zgodnosci z przepisami UE dotyczacymi
rynku energii, sektor rolny musiat zostac zrestrukturyzowany w ramach dostosowania do wspdlnej
polityki rolnej, a sektor telekomunikacyjny czekaty demonopolizacja i prywatyzacja. By sprostac
tym wyzwaniom, w reformach akcesyjnych uwzgledniono wzmocnienie prawa konkurencji
i ustanowienie niezaleznych organdéw regulacyjnych dla rynkéw telekomunikacyjnego (Urzad
Komunikacji Elektronicznej, UKE), energetycznego (Urzad Regulacji Energetyki, URE) i finansowego
(Komisja Nadzoru Finansowego, KNF). Organom tym powierzono zadanie liberalizacji sektoréw
kontrolowanych wczesniej przez panstwo, wspierania swobody konkurowania i uregulowania
mMmonopoli.

W przypadku produkcji ogdlnej Polska zostata zobowigzana do ustanowienia systemow
monitorowania jakosci srodowiska i raportowania do instytucji UE wraz z zapewnieniem statej
zgodnosci z jej dyrektywami. Koordynacje tych systemdw powierzono Gtéwnemu Inspektoratowi
Ochrony Srodowiska. Znalezienie réwnowagi miedzy utrzymaniem wzrostu gospodarczego
a przestrzeganiem rygorystycznych norm ochrony S$rodowiska stanowito wyzwanie w okresie
transformacji, ale udato sie je skutecznie pokonac dzieki wysitkom na rzecz budowania potencjatu
instytucjonalnego podjetym zaréwno w sektorze publicznym (ministerstwa sektorowe), jak i pry-
watnym (poszczegdlne przedsiebiorstwa). Koniecznos¢ dochowania zgodnosci z prawem UE
obejmowata rdozne branze, w tym przetworstwo spozywcze, ustugi finansowe, motoryzacje
i energetyke, jednak szczegdlnie wymagajaca okazata sie dla goérnictwa i hutnictwa, gdyz
w ich przypadkach wymagato to restrukturyzacji wspomaganej ze Srodkdw publicznych.
Ta restrukturyzacja, skoncentrowana gtéwnie na przetomie XX i XXI wieku, gdy rozmowy akcesyjne
do UE weszty w faze kulminacyjna, okazata sie dla tych branz kluczowa. Pomimo trudnosci
wiekszos¢ polskich sektorow produkcyjnych z powodzeniem wpisata sie w europejskie tancuchy
dostaw, przyjmujac role dostawcéw dla wiekszych firm w UE i czerpiac ze wspdlnego rynku
korzysci w postaci znacznego wzrostu eksportu (na temat eurointegracji w obszarze handlu patrz
tez rozdziat Krzysztofa Bociana pt. Wspdlny rynek Unii Europejskiej).
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Niezbedne zmiany dostosowawcze w wybranych branzach

poprzedzajace przystapienie do UE

Produkcja ogélna

. Podnoszenie standardow: producenci musieli zmodernizowac swoje zakfady i procesy,
aby spetni¢ unijne normy ochrony srodowiska, jakosci i bezpieczenstwa;

. Inwestycje w technologie: dokonano znacznych inwestycji w nowe technologie w celu
zwiekszenia wydajnosci, obnizenia kosztow i poprawy jakosci produktow, aby sprostac
zwiekszonej konkurencji po przystapieniu do UE.

p Energia i ustugi komunalne

. Normy srodowiskowe: firmy energetyczne musiaty zainwestowac w czystsze technologie,
aby spetni¢ wymogi dyrektyw srodowiskowych UE. Przystepujac do Unii Europejskiej,
Polska zobowiazata sie do przyjecia jej ram polityki energetycznej i klimatycznej,
w tym celéw w zakresie dekarbonizacji i liberalizacji rynku;

. Liberalizacja rynku: sektor energetyczny musiat dostosowac sie do unijnego rynku
energii, co wigzato sie z otwarciem na konkurencje wewnetrzng i zewnetrzna.

Przemyst spozyweczy i rolnictwo

‘

. Modernizacja i restrukturyzacja: sektor przeszedt znaczaca modernizacje.
Wiazato sie to z unowoczesnieniem sprzetu, przyjeciem nowoczesnych technik
rolniczych i restrukturyzacjg gospodarstw w celu poprawy wydajnosci;

. Standardy bezpieczenstwa i jakosci zywnosci: przemyst spozywczy musiat dostosowad

sie do wysokich standardéow UE w zakresie bezpieczenstwa i jakosci zywnosci,
co wymusito zmiany w produkcji, pakowaniu i etykietowaniu.

Farmacja i opieka zdrowotna

‘

. Zgodnosc z przepisami UE: sektor musiat dostosowac sie do rygorystycznych
przepisow UE dotyczacych opracowywania, badania i wprowadzania do obrotu
produktéw farmaceutycznych i produktéow ochrony zdrowia;

. Badania i rozwoj: potozono nacisk na zwiekszenie dziatalnosci badawczo-rozwojowej
w celu konkurowania na rynku UE.

5 Ustugi finansowe i telekomunikacyjne

. Bankowosc: sektor bankowy i finansowy wymagaty uzgodnienia z ramami
regulacyjnymi UE, ktére obejmowaty standardy adekwatnosci kapitatowej,
ochrone konsumentdw i przeciwdziatanie praniu pieniedzy;

. Telekomunikacja: sektor telekomunikacyjny zostat otwarty na konkurencje

i zderegulowany, co podniosto stope inwestycji — niezbednych do modernizacji
infrastruktury — i pozwolito dotrzymac kroku szybkim zmianom technologicznym.

Zrédto: Opracowanie wiasne
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Rozwdj infrastruktury

Istotng przeszkoda dla konkurencyjnosci polskiego przemystu wytworczego w latach 90. byta
stabo rozwinieta infrastruktura. Aby rozwigzac ten problem, Polska podjeta szereg znaczacych
programow inwestycji publicznych, przeznaczajac na nie ponad 3% PKB rocznie przez 20 lat.
Inicjatywy te byly starannie koordynowane na rdznych szczeblach rzadowych na podstawie
strategicznych dokumentow przyjetych przez Rade Ministrow. Kluczowa role w planowaniu,
koordynowaniu i nadzorowaniu rozwoju infrastruktury odegraty Ministerstwo Infrastruktury
i Ministerstwo Rozwoju Regionalnego. Dziataty one w Scistej wspodtpracy z instytucjami UE w celu
zapewnienia zgodnosci z europejskimi normami i przepisami.

Srodki unijne byly przekazywane za posrednictwem programdw operacyjnych ukierunkowanych
na poszczegdlne obszary, takie jak infrastruktura, ochrona srodowiska i rozwdj regionalny.
Fundusze te zostaty potaczone ze srodkami krajowymi i inwestycjami prywatnymi. Aspekty
organizacyjne rozwoju infrastruktury powierzono wyspecjalizowanym instytucjom, w tym General-
nej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad (GDDKIA), nadzorujgcej program budowy liczacej
tacznie 8 tys. km sieci autostrad i drog ekspresowych w latach 2000-2030. Odpowiedzialnos¢
za rozwdj regionalnej i lokalnej sieci drogowej przejety natomiast wiadze regionalne i lokalne.
W niektorych sektorach, takich jak kolej i zaopatrzenie w energie, gtdwny ciezar inwestycji wziety
Nna siebie przedsiebiorstwa panstwowe. Finansowaly projekty albo z zatrzymanych zyskow,
albo poprzez finansowanie mieszane, taczace srodki unijne z kredytami bankowymi. Pomoc
finansowa dla konkretnych projektéw, czesto w scistej wspodtpracy z bankami krajowymi,
zapewniaty miedzynarodowe instytucje finansowe, takie jak Europejski Bank Inwestycyjny (EBI),
Bank Swiatowy czy Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju (EBOR) (na temat infrastruktury patrz
tez rozdziat Patryka Wilda pt. Rozwdéj infrastruktury).

Reformy rynku pracy i edukacji

Poza rozwojem infrastruktury fundusze unijne wsparty jeszcze trzy inne kluczowe dla przemystu
obszary: przekwalifikowanie pracownikéw, akumulacje kapitatu ludzkiego oraz inwestycje
w modernizacje maszyn oraz badania i rozwdj (B+R). Inicjatywom przekwalifikowania sity roboczej
przewodzity Publiczne Stuzby Zatrudnienia (PSZ), dziatajace na poziomie krajowym i regionalnym.
Wdrozyty one aktywne polityki rynku pracy majace na celu poprawe jego efektywnosci, zmniej-
szenie bezrobocia i zwiekszenie szans na zatrudnienie osdb poszukujgcych pracy. Urzedy PSZ
Swiadczyty kompleksowe ustugi, w tym posrednictwo pracy, doradztwo zawodowe, szkolenia
zawodowe oraz wsparcie w zakresie samozatrudnienia i przedsiebiorczosci. Poczatkowo (w latach
90. i na poczatku XXI wieku) gtowny nacisk kfadziono na walke z bezrobociem, zwtaszcza wsrod
grup szczegodlnie zagrozonych, takich jak diugotrwale bezrobotni, mtodziez i starsi pracownicy.
Celem byto zachecanie do mobilnosci i zajecie sie regionalnymi réznicami w mozliwosciach
zatrudnienia. Pézniej (po roku 2010) wiekszy nacisk potozono na szkolenia zawodowe i rozwoj
umiejetnosci, aby lepiej dostosowac¢ podaz pracy do popytu na rynku. Programy te byty wspot-
finansowane przez polskie przedsiebiorstwa i fundusze unijne, przy czym istotng role odgrywat
Europejski Fundusz Spoteczny (EFS).

Jesli chodzi o akumulacje kapitatu ludzkiego, Polska podjeta kompleksowe reformy edukacji
w celu lepszego dostosowania szkolnictwa do wymogdw rynku pracy i coraz bardziej
zglobalizowanego swiata. Aby to osiagnac, wprowadzono kompleksowe podejscie do edukacii,
odchodzac od pamieciowego opanowywania materiatu, ktére dominowato w poprzednim
systemie. System osSwiaty zostat zdecentralizowany, samorzady lokalne i poszczegdlne szkoty
otrzymaty wiekszg odpowiedzialnos¢ i autonomie. Jednoczesnie reformy koncentrowaty
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sie na ciggtym rozwoju zawodowym nauczycieli, zapewniajac im mozliwosci szkolenia, awansu
zawodowego i cyklicznej oceny wynikow ich pracy. Wprowadzenie standaryzowanych testéw
na koniec kolejnych etapdéw szkolnych pozwolito na niezalezng ocene wynikdw nauczania i stuzyto
jako podstawa decyzji o przyjeciu na studia. Uaktualniono programy nauczania dla studentéw,
kfadac nacisk na krytyczne myslenie i umiejetnosci rozwigzywania problemaow.

W dziedzinie ksztatcenia zawodowego wzmocniono powiazania z rynkiem pracy. Obejmowato
to partnerstwa z firmami i skupienie sie na praktycznych umiejetnosciach. Programy nauczania
zostaty unowoczesnione w celu odzwierciedlenia aktualnych potrzeb przemystu, w tym wigczenia
nowych technologii i zestawdw umiejetnosci. Nawiazanie partnerskich relacji pomiedzy szkotami
zawodowymi a przemystem zagwarantowato aktualnos¢ oferowanych szkolerh oraz ich dostoso-
wanie do wymagan przemystu. Podobny proces miat miejsce na szczeblu uniwersyteckim.
W 1999 roku Polska wiaczyta sie do Procesu Bolonskiego, cennej inicjatywy reformatorskiej
majacej na celu harmonizacje systemow szkolnictwa wyzszego w catej Europie. Wigzato sie to
Z przyjeciem podziatu na trzy stopnie ksztatcenia (studia licencjackie, magisterskie i doktoranckie)
oraz systemu punktéw ECTS. Uczelnie wyzsze uzyskaty wieksza autonomig, a w celu utrzymania
wysokich standarddw edukacyjnych ustanowiono systemy akredytacjii zapewniania jakosci. Nacisk
potozono na wzmocnienie badan i rozwoju Na uniwersytetach, wspieranie innowacji i postepu
naukowego. Nierozwigzang kwestia pozostaje jednak niedofinansowanie szkolnictwa wyzszego
i badan podstawowych.

Wzmochienie mechanizmoéw wsparcia inwestycji

Aby utatwi¢ modernizacje parku maszynowego i wspiera¢ wzrost gospodarczy, Polska kontynu-
owata reformy i nadal wzmacniata swoj sektor finansowy, w tym tworzenie i restrukturyzacje
instytucji publicznych, ktére zapewniaty finansowanie gospodarki. Reformy te miaty na celu
stworzenie bardziej solidnego i zréznicowanego ekosystemu finansowego, zdolnego do
wspierania przedsiebiorczosci, innowacji i réoznych projektdw rozwojowych. Najwazniejsze zmiany
w tym obszarze obejmowalty utworzenie lub reorganizacje publicznych bankéw rozwoju, funduszy
przemystowych i innych instytucji finansowych.

ZNnaczaco wzmocniono i rozszerzono role panstwowego banku rozwoju — Banku Gospodarstwa
Krajowego (BCK) — utworzonego w 1924 roku. Petnit on wazna funkcje, prowadzac obstuge
i wydatkowanie funduszy unijnych, udzielajac pozyczek na projekty infrastrukturalne oraz wspie-
rajgc mate i $rednie przedsiebiorstwa (MSP). Kluczowym aspekterm tego wsparcia byto rozszerzenie
programow gwarancji kredytowych, ktére zmniejszyty ryzyko dla bankdéw i zachecity je do udziela-
nia pozyczek MSP. Obok zreformowanego BGK utworzono Polska Agencje Rozwoju Przedsiebior-
czosci (PARP), ktorej zadaniem jest wspieranie przedsiebiorczosci, innowacyjnosci oraz dziatalnosci
badawczo-rozwojowej krajowych przedsiebiorstw. PARP oferuje dotacje, dofinansowania
i programy szkoleniowe, pokrywane gtownie z funduszy strukturalnych UE. Najnowszg, a zarazem
najblizsza rynkowi instytucjg rozwojowa utworzona w Polsce jest Polski Fundusz Rozwoju (PFR).
PFR przyjat nowoczesne podejscie do rozwoju gospodarczego, swiadczac szeroki zakres ustug
finansowych i doradczych na rzecz firm, samorzadow lokalnych i oséb fizycznych. Jego gtow-
nym celem jest wspomaganie zréwnowazonego rozwoju polskiej gospodarki, pobudzanie
innowacyjnosci, zwiekszanie konkurencyjnosci i promowanie inwestycji w roznych sektorach.

Kazda z tych instytucji interesuje sie wyspecjalizowanym obszarem, mimo to ich dziatania
wzajemnie sie uzupetniaja. Przyktadowo szeroko zakrojone inicjatywy PFR na rzecz rozwoju
gospodarczego moga byc¢ zbiezne z finansowaniem infrastruktury przez BCK i wsparciem PARP
dla MSP. Wspdtpraca miedzy tymi podmiotami zdarzata sie czesto, a PFR i BGK wspdétfinansowaty
projekty infrastrukturalne lub wspdlnie wdrazaty rzadowe programy wsparcia gospodarczego.

9l
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Gtéwne obszary odpowiedzialnosci BGK, PFR i PARP

Wsparcie dla przedsiebiorstw

‘I

. BGK jest polskim krajowym bankiem rozwoju i zajmuje sie przede wszystkim
finansowaniem projektéw infrastrukturalnych, wspieraniem rozwoju regionalnego
oraz utatwianiem dostepu do finansowania przedsiebiorstwom, w szczegdlnosci
matym i srednim (MSP).

. PFR i BGK udzielajg wsparcia finansowego przedsiebiorstwom, zwtaszcza MSP i start-upom,
poprzez rézne instrumenty, takie jak pozyczki, gwarancje i inwestycje kapitatowe.

. PARP i PFR koncentruja sie na promowaniu przedsiebiorczosci, innowacji i dziatalnosci
badawczo-rozwojowej, czesto wspdtpracujac z innymi instytucjami finansowymi
i funduszami venture capital.

Inwestycje w kluczowych sektorach

‘

. PFR inwestuje w strategiczne sektory polskiej gospodarki, w tym infrastrukture,
energetyke i technologie. Wspomaga rowniez branze istotne z punktu widzenia
transformacji gospodarczej i wzrostu, takie jak zielona energia i cyfryzacja.

. PARP koncentruje sie na wspieraniu przedsiebiorczosci, innowacji i rozwoju MSP.
Oferuje dotacje, szkolenia i ustugi doradcze w celu zwiekszenia konkurencyjnosci
polskich przedsiebiorstw.

. Poprzez zapewnianie finansowania i wsparcia wszystkie te instytucje dziataja
jako katalizatory inwestycji prywatnych i partnerstw publiczno-prywatnych,
niezbednych w przypadku projektéw na duza skale i o duzej sile oddziatywania.

3 Stabilizacja gospodarcza i zarzadzanie kryzysowe

. W odpowiedzi na wyzwania gospodarcze, takie jak te zwigzane z pandemia
COVID-19, PFR (przy wsparciu PARP) odegrat wazna role we wdrazaniu programow
rzagdowych majacych na celu stabilizacje gospodarki oraz pomoc przedsiebiorstwom
i pracownikom borykajacym sie ze skutkami kryzysu.

‘

Rozwdj lokalny i regionalny

. BGK i PFR pomagaja w finansowaniu projektéw waznych z punktu widzenia
rozwoju w skali lokalnej i regionalnej, wspodtpracujac z samorzgdami i agencjami
rozwoju regionalnego..

Ekspansja miedzynarodowa

‘

. PARP pomaga polskim firmom w ekspansji zagranicznej, promujac polski eksport
i wspotprace miedzynarodowa.

6 Programy socjalne i mieszkaniowe

. Oproécz projektow gospodarczych PFR angazuje sie w programy spoteczne,
w tym te zwigzane z mieszkalnictwem, opieka zdrowotng i opieka spoteczna.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych PFR, BGK | PARP
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2.4. Gospodarcze efekty transformacji przemystowej Polski w latach 1990-2022

Transformacja gospodarcza Polski w latach 1990-2022 przyniosta daleko idgce zmiany w krajobra-
zie przemystowym. Na poczatku lat 90. Polska, podobnie jak wiele krajéw Europy Srodkowo-
Wschodniej, doswiadczyta trudnosci gospodarczych z powodu upadku RWPG, uwolnienia rynku
i pojawienia sie zagranicznej konkurencji, ktdra obnazyta przestarzata i stabo zorganizowana
posocjalistyczna baze przemystowa. Najbardziej ucierpiaty tradycyjne gatezie przemystu ciezkiego,
takie jak hutnictwo stali, wydobycie wegla i przemyst stoczniowy, ktdre byty filarami komunistycz-
nego centralnego planowania. Przyczyna takiego stanu rzeczy byt malejacy popyt, nadwyzki mocy
produkcyjnych i brak mozliwosci skutecznego konkurowania z zagranicznymi rywalami. Branze
te zostaty poddane znacznej redukcji, co doprowadzito do wysokiego bezrobocia w regionach
od nich zaleznych.

Jednoczesnie w sektorze ustug (w tym bankowosci) i przemystu lekkiego, ktére wytwarzaty dobra
konsumpcyjne, szybko pojawito sie ozywienie. Nawet w tych branzach konieczna byta jednak
znaczna restrukturyzacja, aby rozwigzac problemy w postaci niedokapitalizowania, zacofania
technologicznego, przerostu zatrudnienia oraz braku rozwinietych kanatow marketinguisprzedazy.
Pomimo tych wyzwan sektory te byly lepiej przygotowane do warunkdéw rynkowych niz przemyst
wydobywczy | stalowy. Skorzystaty takze na gwattownym wzroscie wydatkéw konsumenckich
i bezposrednich inwestycji zagranicznych na poczatku lat 90.

Dzieki nim Polska jako pierwszy kraj w regionie wyszta z poczatkowego szoku transformacyjnego
i stworzyta podstawy dla silnego wzrostu gospodarczego w przysztosci. W ciggu nastepnych trzech
dziesiecioleci stata sie jedynym krajem europejskim, ktéry uniknat recesji, nawet podczas global-
nego kryzysu finansowego w latach 2008-2009 i kryzysu strefy euro w 2012 roku. Tempo zmian
byto szczegdlnie widoczne w przemysle wytworczym, w ktérym produkcja wzrosta siedmiokrotnie.
Przypisuje sie to przejrzystemu procesowi prywatyzacji wiekszosci przedsiebiorstw panstwowych
oraz znacznym inwestycjom w nowe moce produkcyjne poczynionym przez sektor prywatny.

Wyrazny trend w kierunku wiekszej ztozonosci technologicznej w przemysle wytwdrczym
pojawit sie juz na samym poczatku transformacji, gdy Polska przestawita sie z produkcji prostych,
pracochtonnych towardw na produkty bardziej ztozone, oparte na technologii. Kluczowa role
w tej transformacji odegrat naptyw bezposrednich inwestycji zagranicznych, szczegdlnie z krajow
UE, przynoszac kapitat, technologie i wiedze specjalistyczna. Inwestorow przyciggnety wzgledne
zalety Polski, takie jak wdrozone pod koniec lat 80. i 90. reformy strukturalne w potgczeniu
7 podstawowymi czynnikami, takimi jak wykwalifikowana, ale tania sita robocza i bliskos¢ Niemiec,
europejskiego giganta produkcyjnego.

Walnie przyczynita sie do tego réwniez polityka rzadowa majaca na celu wspieranie BIZ, a w jej
ramach ulgi inwestycyjne, ulgi podatkowe i programy promocji eksportu. Wzrost krajowej produkgji
dodatkowo napedzany byt przez rosngcego ducha przedsiebiorczosci wsrod Polakow w potaczeniu
z otwarciem mozliwosci wspotpracy z miedzynarodowymi gigantami i dostepem do finansowa-
nia ze zmodernizowanego systemu bankowego. Obywatele dostrzegli mozliwosci oferowane
przez zmieniajacy sie krajobraz gospodarczy i zaktadali wiasne firmy.

W efekcie krajowy przemyst wytworczy w Polsce doswiadczyt w latach 90. znacznego wzrostu,
aktywnie uczestniczac w szybkiej modernizacji i dywersyfikacji sektora. Polska szybko wyszta poza
tradycyjne gatezie przemystu, takie jak stal, wegiel i tekstylia, dywersyfikujac sie na inne branze,
stosunkowo stabo rozwiniete pod rzadami komunistow. Obejmowaty one meble, chemikalia,
czesci samochodowe, sprzet elektryczny, farmaceutyki i maszyny.
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Po przystapieniu do UE polscy producenci zaczeli eksportowac swoje produkty na rézne rynki
na catym sSwiecie, a kraj przeksztatcit sie ze stosunkowo zamknietej gospodarki w 1990 roku
W wysoce otwarta i zorientowana na eksport. Najwiekszym partnerem handlowym Polski
pozostaje Unia Europejska, niemniej polskie firmy rozszerzyty swoj zasieg na rynki globalne,
w tym Ameryke Poétnocna i Azje. Zakres eksportowanych produktdw znacznie sie poszerzyt,
obejmujac wiasciwie wszystko: od maszyn, czesci samochodowych i elektroniki po produkty rolne
i przetworzona zywnosc.

Podsumowujac, w latach 1990-2022 polski sektor przemystowy doswiadczyt nie tylko znacznej
ekspansji ilosciowe] pod wzgledem produkcji i eksportu, ale takze transformacji jakosciowe],
przechodzac w kierunku bardziej zaawansowanych technologicznie i zdywersyfikowanych
branz. Transformacja ta stata sie kamieniem wegielnym sukcesu gospodarczego Polski w erze
postkomunistycznej. Nieustajagcym wyzwaniem jest dalsze zwiekszanie wielkosci produkcji
przemystowej (ktéra w przeliczeniu na mieszkanca Polski jest poréwnywalna z Francja czy Wielka
Brytanig, ale nadal rosnie o 5-7% rocznie) przy jednoczesnym przesuwaniu sie w gore tancucha
wartosci. Z punktu widzenia utrzymania dtugoterminowego wzrostu ztozonosci przemystowej
gtéwnym priorytetem pozostaje zwiekszanie krajowe] innowacyjnosci i zdolnosci badawczo-
rozwojowych. Chociaz pod wzgledem innowacyjnosci oraz badan i rozwoju Polska nadal
nie dotrzymuje kroku niektérym krajom Europy Zachodniej, to jednak poczyniono postepy,
kftadac coraz wiekszy nacisk na rozwdj branz o wyzszej wartosci dodanej. W ostatnim czasie
najistotniejszym obszarem zainteresowania polskiego sektora produkcyjnego stato sie dostoso-
wanie do norm srodowiskowych i przejscie na zielone technologie.

Warto$¢ dodana w przemysle przetwoérczym na mieszkarnca w UE i wybranych krajach spoza UE (2021-2022,
w USD wg wartosci biezacej)

Kraj

Stany Zjednoczone
Wielka Brytania
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Niemcy
Austria
Finlandia
Dania
Szwecja
Belgia
Holandia
Czechy
Luksemburg
Stowenia
Wiochy
Stowacja
Litwa
Francja
Estonia
Hiszpania
Polska
Wegry
Rumunia
Portugalia
totwa
Chorwacja
Crecja
Cypr
Butgaria
Malta
Korea Pid.
Japonia
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3. Dlaczego przemyst ukrainski nie odnidst
takiego sukcesu jak polski?

Przejscie od gospodarki planowej do rynkowej byto dla Ukrainy jeszcze wiekszym wyzwaniem
niz dla Polski i innych krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej. Na znaczne spowolnienie wzrostu
gospodarczego i rozwoju sektora wytworczego wptyw miato kilka czynnikéw. Ukraine wyprzedzity
inne kraje postkomunistyczne — nie tylko Polska, Czechy, Wegry czy kraje battyckie, ale takze
Rosja czy Biatorus, ktére pod wzgledem wzrostu
produkcji przemystowej radzity sobie znacznie gorzej

i zmodernizowac przemyst

niz Europa Srodkowo-Wschodnia, ale wcigz lepiej
niz  Ukraina, ktéra ledwo utrzymata poziom
produkgcji z 1990 roku. Polska zdotata z powodzeniem

Polsce udato sie skutecznie zrestrukturyzowa¢ i zmodernizowaé swoéj przemyst
restrukturyzowacé w ciggu pierwszych 10 lat transformacji, w Ukrainie

postep w tej dziedzinie byt znacznie powolnigjszy.
Czescia problemu byto to, ze w latach 90. kraj ten stanat

przez pierwsze przed znacznie wiekszymi wyzwaniami gospodarczymi
10 lat transformacji. niz jego zachodni sasiad, w tym wieksza zaleznoscia

od branz podstawowych, takich jak stal i rolnictwo,
ktére sg podatne na wahania cen na rynkach

Swiatowych. Rdéwniez zakres szoku gospodarczego

spowodowanego upadkiem Zwiazku Radzieckiego

byt znacznie wiekszy w Ukrainie niz w Polsce, ktéra
po Il wojnie swiatowej zachowata duzy poziom autonomii gospodarczej i politycznej. Umozliwito
to uksztattowanie elit niezbednych do szybkiego wdrozenia reform gospodarczych, ktdre po 1989 roku
szybko ozywity gospodarke.

Po stronie makroekonomicznej spadek popytu konsumpcyjnego i inwestycyjnego byt najwiekszy
w tych krajach socjalistycznych, ktére przed 1991 roku tworzyly ZSRR, a wsérdéd nich w tych,
ktore kultywowaty komunizm nie przez czterdziesci piec, ale raczej przez siedemdziesiat lat.
Po odcieciu od pozostatych czesci gospodarki radzieckiej wiele przedsiebiorstw panstwowych
w Ukrainie, ale takze w Rosji czy na Biatorusi, polegto w walce o dostosowanie sie do warunkow
rynkowych. Stato sie tak, poniewaz zadanie restrukturyzacji przemystu odziedziczonego po okresie
komunizmu wymagato znacznych wysitkow i podejmowania strategicznych decyzji, o co znacznie
fatwiej byto w krajach, ktére zachowaty niepodlegtos¢ po 1945 roku. Znaczacy negatywny wptyw na
ukrainska gospodarke jeszcze przed wybuchem wojny na petng skale w 2022 roku miat réwniez
konflikt z Rosjg, w tym aneksja Krymu w 2014 roku i nieustanne starcia we wschodniej Ukrainie.
Doprowadzito to do utraty kontroli nad regionami przemystowymi, przesiedlenia ludnosci,
zniszczenia infrastruktury i pogorszenia handlu.

Nalezy zauwazyc, ze proces restrukturyzacji starszych gatezi przemystu przebiegat z trudem
réwniez w tych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, ktérym —tak jak Polsce — udato sie pomysinie
przejs¢ do gospodarki rynkowej. Reformy doprowadzity do znacznych zaburzen spotecznych
i gospodarczych, w tym wzrostu nierdwnosci i bezrobocia, ktére wymagaty odpowiedniej pomocy
spotecznej, minimalizujacej ich negatywny wptyw na gospodarke. Nie wszystkie starsze branze
mogty zosta¢ pomysinie zrestrukturyzowane. W niektorych przypadkach przedsiebiorstwa
nierentowne w gospodarce rynkowej nalezato po prostu zlikwidowacé. Byt to bolesny proces,
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czesto wigzacy sie ze zwolnieniami pracownikow i trudnosciami ekonomicznymi, niekiedy jednak
konieczny, aby uwolni¢ zasoby do bardziej produktywnych zadan. Dobrym przyktadem udanej
restrukturyzacji jest polski przemyst stalowy. Podobnie jak w Ukrainie hutnictwo stali odziedziczone
po czasach komunizmu charakteryzowato sie przestarzatg infrastruktura, nieefektywnymi
metodami produkcji i znacznym negatywnym oddziatywaniem na srodowisko. Wraz z przejsciem

na gospodarke rynkowa w latach 90. branza

stanefa w obliczu nowej presji konkurencyjnej,

zardbwno w kraju, jak i za granica, co wymagato
pofaczenia zrdéznicowanych sSrodkéw w postaci
zamkniecia zaktadow, zwolnien, inwestycji w nowe

Gféwne przedSIeb/orstwo technologie i konsolidacji istniejgcych obiektow.
panstwowe w sektorze Taki proces wymagat sprawnego zarzadzania,
stolov\/ym ZOStCHy ktore w latach 90. bylo mozliwe w Polsce,

.. ale brakowato go w Ukrainie. W zamiarze zasile-
sprzedane po zanizonych _ , ‘ ’
nia sektora niezbednym know-how i kapitatem

cenach osobom polskie rzady zdecydowaty sie na prywatyzacje
powigzanym politycznie. najwiekszych przedsiebiorstw na rzecz miedzy-
narodowych gigantdw, co w przypadku sektora

stalowego oznaczato koncern ArcelorMittal.
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Inwestycja ta doprowadzita do znacznej
modernizacji i poprawy wydajnosci, dodatkowo
wspartej wprowadzeniem szeregu nowych przepisow srodowiskowych, obejmujacych takie obszary
jak jakos¢ powietrza i wody, gospodarka odpadami i ochrona przyrody, ktdre wymagaty przyjecia
przez ArcelorMittal i innych inwestorow w starszych gateziach przemystu. Podobnie jak w Polsce,
prywatyzacja ukrainskiego sektora stalowego rozpoczeta sie w potowie lat 90. i trwata do poczatku
XX wieku. Proces ten charakteryzowat sie jednak brakiem przejrzystosci, stabym nadzorem
regulacyjnym i wszechobecna korupcja. Gtdwne przedsiebiorstwa panstwowe w sektorze stalowym
zostaty sprzedane po zanizonych cenach osobom majacym dostep do informacji poufnych
i powigzanym politycznie. W rezultacie kontrole nad nimi przejeta niewielka liczba poteznych
potentatdw biznesowych, nazywanych oligarchami, a brak konkurencji doprowadzit do problemadw
zwigzanych z niewfasciwym zarzadzaniem, niedoinwestowaniem i niska produktywnoscia
w pozniejszych latach. Zaczeto sie to zmienia¢ w 2005 roku, kiedy ArcelorMittal kupit hute
Kryworizstal, jedna z najwiekszych w Ukrainie. Poczatkowa prywatyzacja huty przeprowadzona
w 2004 roku wzbudzita kontrowersje, poniewaz zaktad nabyta grupa ukrainskich oligarchéow
za kwote znacznie ponizej szacowanej wartosci rynkowej. Po zmianie rzadu transakcje anulowano,
a huta zostata ponownie sprywatyzowana w bardziej konkurencyjnej i przejrzystej aukcji,
ktora wygrat ArcelorMittal.

Ogodlnie rzecz biorac, ukrainska prywatyzacja (nie tylko sektora stalowego) byta — w poréwnaniu
z polska — raczej powolnym i nieprzejrzystym procesem, obarczonym licznymi trudnosciami.
Pomimo przyjecia programu masowej prywatyzacji w potowie lat 90. wiele duzych przedsiebiorstw
pozostato pod kontrola panstwa lub zostato przejetych przez grupy oligarchiczne. Zyskaty one tym
samym réwniez znaczaca wiadze politycznag, ktéra sparalizowata przyszie préby reform majacych
na celu zwiekszenie wewnetrznej i zewnetrznej konkurencyjnosci gospodarki. Pod tym wzgledem
Ukraina przypominata nie tyle Polske, co Rosje, ktdra realizowata strategie masowej prywatyzacji
poprzez przydzielanie obywatelom bondéw na zakup udziatow w przedsiebiorstwach panstwowych.
Proces ten byt jednak naznaczony korupcja i doprowadzit do koncentracji majatku w rekach kilku
oligarchow, ktorzy uzyskali kontrole nad znacznag czescig gospodarki i poprzez bliskie powigzania
z rosyjska polityka zahamowali przyszte liberalizujace reformy. Polska unikneta niebezpieczenstwa
oligarchizacji dzieki bardziej stopniowemu procesowi prywatyzacji i duzemu zaangazowaniu
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miedzynarodowych firm. Nie obyto sie bez kontrowersji, ale proces ten zaowocowat zdecydowana
zmiana w kierunku wiasnosci prywatnej w wiekszosci sektoréw. Co wiecej, Polska byta pierwszym
krajem w regionie, ktory przyjat kompleksowy program reform strukturalnych, zabezpieczajacych
prawa wiasnosci i zachecajacych do inwestycji typu greenfield.

W przeciwienstwie do ukrainskiego polski model prywatyzacji byt zréznicowany i obejmowat
takie metody jak likwidacja, wiasnosc pracownicza, leasing oraz sprzedaz przedsiebiorstw panstwo-
wych nabywcom zagranicznym ikrajowym.Jest on powszechnie uwazany za najbardziejudany model
prywatyzacji w regionie, poniewaz Polsce udato sie unikna¢ wad ,prywatyzacji bonowej" stosowangj
w Rosji i (w mniejszym stopniu) w Czechach, jednoczesnie nie ograniczajac sie do przyciggania
bezposrednich inwestycji zagranicznych. Polska koncepcja zakftadata prywatyzacje w sposob
mieszany, poprzez sprzedaz czesci akcji inwestorom strategicznym z krajow zachodnich, a czesci
osobom prywatnym za posrednictwem krajowego rynku kapitatowego. Pozwolito to na budowanie
kapitatu prywatnego w sposdb konkurencyjny, zwiaszcza ze szeroko zakrojona prywatyzacja poprzez
warszawska Gietde Papierow Wartosciowych zostata uzupetniona sprzedaza majatku prywatnym
przedsiebiorcom w przejrzystym i konkurencyjnym procesie (prywatyzacja likwidacyjna). Strategia
ta zaowocowata mniejszym, cho¢ wcigz znaczacym udziatem kapitatu zagranicznego w polskim
przemysle w poréwnaniu z Czechami, Stowacja czy Wegrami, bez zagrozenia dla ogélnego tempa
rozwoju przemystowego dzieki naptywowi kapitatu i przemystowego know-how, ktory byt nawet
silniejszy niz w innych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej.

Poza prywatyzacja od poczatku lat 90. byte kraje komunistyczne — w tym Polska — zajmowaty
sie poprawa warunkéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. W zwigzku z tym wdrozono
szereg reform regulacyjnych, ktére miaty na celu uproszczenie rejestracji dziatalnosci gospodarczej,
zmniejszenie liczby obszaréw podlegajacych koncesjonowaniu, usprawnienie procedur upadfoscio-
wych, modernizacje systemu podatkowego i administracji, wzmocnienie fadu korporacyjnego
i utatwienie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Przed wejsciem do Unii Europejskiej liberalizacja
przepiséw dotyczacych prowadzenia dziatalnosci gospodarczej wymagata utworzenia instytucii
dziatajacych na rzecz gospodarki rynkowej. Obejmowato to niezalezne organy regulacyjne w takich
sektorach jak energetyka, finanse, kolejnictwo czy telekomunikacja, a takze niezalezne sgdownictwo

w celu egzekwowania umow i rozstrzygania sporow.

Proces ten miat kluczowe znaczenie dla stworzenia

publicznej i sgdownictwie.

stabilnego, przewidywalnego srodowiska biznesowego.
Pod koniec lat 90. motorem reform instytucjonalnych w
Polsce i innych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej,

Podejmowane byty istotne ktére przystapity do UE w 2004 roku, byta realistyczna
reformy w administracji perspektywa integracji. Cztonkostwo w UE wigze

sie bowiem z koniecznoscig korekty przepisdw, zwykle
prowadzacej do znacznych zmian instytucjonalnych
wskutek przyjecia acquis communautaire. W  wielu
obszarach wdrozenie nowego prawa, w tym praw czto-

wieka, standardéw srodowiskowych i prawa konkurencji,
przyniosto  polskiej gospodarce znaczne  korzysci,
poniewaz oznaczato budowanie instytucji przyjaznych dla biznesu. W szczegdlnosci podjeto
znaczace reformy administracji publicznej i sgdownictwa w celu zagwarantowania ich niezaleznosci,
skutecznosci, przejrzystosci i odpowiedzialnosci. Stworzyto to pewny grunt dla inwestorow rozwa-
zajacych inwestycje w Polsce i innych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej juz pod koniec lat 90,
tj. kilka lat przed faktycznym przystgpieniem do UE (patrz tez rozdziat Krzysztofa Gtowackiego
pt. Nowe reguty gry).
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Ukraina takze reformuje swoje instytucje od potowy lat 90., proces ten nastepowat jednak powoli,
W sposéb nierdwny i znacznie mniej konsekwentnie niz w Polsce. Wczesne proby reform rynkowych
byty utrudnione przez niestabilnos¢ polityczna, korupcje i wptywy najpotezniejszych oligarchow.
Brak kompleksowego i spdjnego programu reform negatywnie odbit sie na wynikach gospodarczych
Ukrainy, skutkujac gteboka i diugotrwata recesja w latach 90. i stabym wzrostem w pdzniejszym
okresie. Aktywnosc¢ w zakresie tworzenia i likwidacji przedsiebiorstw pozostawata niska, z ograni-
czona liczba prywatnych firm, ktérym udato sie rozwinac skrzydia, pomimo wysokiego poziomu

koncentracji kapitatu w kraju. W tym samym czasie

w Polsce nastapit lawinowy rozwdj biznesu. Miliony

przedsiebiorcow préobowaty szczescia w tetnigcej
energia, cho¢ nieco chaotycznej gospodarce lat
90. Tysigcom z nich udato sie przeksztatci¢ swoje

W Polsce nastgpit

firmy w duze, a w niektérych przypadkach globalne

lawinowy rozwoj biznesu. podmioty. W ciggu trzydziestu lat przetozyto

sie to na duza luke rozwojowg miedzy Ukraing

a jej zachodnim sasiadem. Kiedy Polska ponad
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trzykrotnie zwiekszyta swoj PKB per capita, Ukraina

ledwo sie rozwijata. Ostatnio jednak, po rewolucji
w 2013 roku, czyli tzw. Euromajdanie, sytuacja zaczeta sie zmienia¢, a Ukraina ruszyta sladem
Europy Srodkowe] w zakresie reform strukturalnych. Giownym motorem tych wysitkdw
byta perspektywa integracji z Unia Europejska, ktéra otworzyta sie w 2014 roku po podpisaniu
umowy stowarzyszeniowej. Ukraina zobowiazata sie bowiem dostosowac swoje normy i instytucje
do wymogow UE. Obejmuje to przeciwdziatanie korupcji, reformy sadownictwa, decentralizacje
wiadzy rzadowej oraz reformy sektora energetycznego i edukacyjnego. Przed wybuchem wojny
z Rosjg w 2022 roku proces adaptacji acquis communautaire znajdowat sie na czesciowo
Zaawansowanym etapie, cho¢ wiele jeszcze pozostaje do zrobienia, zanim Ukraina osiggnie poziom
poréwnywalny z krajami Europy Srodkowo-Wschodniej, w tym Polska, Czechami i Wegrami
w momencie ich wejscia do UE w 2004 roku.

Szczegolny zbidr przepisdw i norm, ktére pomogty Polsce spetni¢ europejskie standardy w branzy,
dotyczyt finansowania inwestycji oraz ochrony srodowiska. Polska byta pionierem w tym zakresie
juz na poczatku lat 90,, kiedy to ustanowita rygorystyczne normy srodowiskowe i zaczeta przezna-
cza¢ érodki z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej na cele moderniza-
cyjne. Fundusz wczeéniej niz w innych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej zapewnit znaczne
wsparcie finansowe w postaci pozyczek celowych, gwarancji i dotacji na rézne projekty srodowiskowe
w gospodarce. Z biegiem lat pomagt sfinansowac wiele inicjatyw, takich jak rozbudowa oczyszczalni
Sciekow, sieci wodociggowych, srodkow kontroli zanieczyszczenia powietrza czy obiektdw gospo-
darki odpadami. Po przystapieniu do Unii Europejskiej kontynuowat swojg role, przystepujac
do realizacji projektéw finansowanych z budzetu UE. Inne rodzaje inwestycji przemystowych
korzystaty z podobnego finansowania i pomocy zapewnianej przez rozmaite agencje rozwoju,
takie jak PARP, BGK czy PFR, przy czym kazda z instytucji odgrywata odrebna, ale komplemen-
tarng role we wspomaganiu rozwoju gospodarczego Polski, innowacyjnosci i konkurencyjnosci
przemystu. Brak takich instytucji moze by¢ jedna z przyczyn stabszego wzrostu gospodarczego
w Ukrainie w poréwnaniu z Polska po 1990 roku.
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Kolejna przewaga komparatywnga, ktora sprzyjata szybkiej industrializacji w Polsce, silniejszej
nie tylko niz w Ukrainie, ale takze niz w wiekszosci innych krajow Europy Srodkowo-Wschodniej,
byto dobrze wyksztatcone spoteczenstwo. Chociaz na poczatku lat 90. réznica miedzy Polska
a resztg Europy Srodkowej nie byta zbyt duza, zachety stworzone przez gospodarke rynkowa
i wczesne reformy oswiaty w ciggu jednej dekady drastycznie zmienity sytuacje. Wsréd Polakow
upowszechnita sie w szczegdlnosci znajomose jezykdw angielskiego i niemieckiego, plasujac kraj
w czotowce Unii Europejskiej. To samo mozna powiedzie¢ o umiejetnosciach w zakresie matematyki,
nauk scistych lub programowania, mierzonych w miedzynarodowych rankingach edukacyjnych,
takich jak PISA. Wysoko wyksztatcony kapitat ludzki, z liczng reprezentacja oséb z dyplomami
uniwersyteckimi wyposazonymi w umiejetnosci techniczne i menedzerskie, sprawit, ze kraj stat
sie bardzo atrakcyjny dla branz wymagajacych wykwalifikowanej sity roboczej. Taki stan rzeczy
sprzyjat rozwojowi zaawansowanych ustug i produkgcji. Jednoczesnie bardziej ogdlna edukacja
byta kluczowa dla wyposazenia robotnikdw w kompetencje wymagane przez przemyst
Ukierunkowana aktywna polityka rynku pracy w potaczeniu z rozproszonymi inicjatywami samych
pracownikow szybko wypetnita luke, rowniez w starszych branzach, szczegdlnie wymagajacych
przekwalifikowania lub podniesienia kwalifikacji.

Oprécz luki instytucjonalnej waznym czynnikiem, ktory hamowat ukrairnski wzrost, byto mniej
sprzyjajace potozenie geograficzne. Ukraina jest bardziej oddalona od Europy Zachodniej niz inne
kraje Europy Srodkowo-Wschodniej. W zwiazku z tym — z perspektywy inwestoréw zagranicznych —
jest takze mniej atrakcyjna jako potencjalne miegjsce ulokowania inwestycji. W przypadku Polski silny
naptyw BIZ rozpoczat sie pod koniec lat 90., kiedy miedzynarodowy kapitat przyjat do wiadomosci,
ze rynkowe reformy nie zostana wstrzymane. Zgodnie z zasadami geografii ekonomicznej
nowe zaktady produkcyjne lokowano przede wszystkim w zachodniej czesci kraju, graniczacej
z Niemcami. Spowodowato to wewnetrzng migracje ze stabo rozwinietego wschodu na bardziej
rozwiniety zachdod kraju. Zagraniczne firmy czesto wnosity potrzebny kapitat, technologie i wiedze
specjalistyczna, ktére pdzniej — dzieki wspodlnocie aktywdw przemystowych — byty udostepniane
firmom krajowym, przynoszac korzysci catej gospodarce poprzez silniejsze powigzanie z globalnymi
tanncuchami dostaw. Podobng role odegrato 6 najwiekszych polskich aglomeracji: Warszawa,
Wroctaw, Krakow, £odz, Slask i Trojmiasto. Chociaz w celu przyciggniecia BIZ Polska utworzyta SSE
w wielu czesciach kraju, sukcesem okazaty sie gtéwnie te zlokalizowane w zachodnich wojewddz-
twach lubw poblizu Wielkiej Szostki, podczas gdy te na wschodzie miaty trudnosci z przyciggnieciem
wielu inwestorow.

Potozenie Polski i innych krajow Europy Srodkowo-Wschodniej w sercu Europy, w poblizu
dojrzatych rynkéw zachodnich, zwieksza ich atrakcyjnosc dla produkgji i logistyki, poniewaz branze
maja tendencje do skupiania sie w okreslonych regionach, by czerpac korzysci z wzajemnej
bliskosci. Prowadzi to do powstania ,klastrow”, w ktdorych koncentracja wzajemnie powigzanych
przedsiebiorstw, dostawcow i instytucji w danej dziedzinie pobudza produktywnos¢, innowacje
i sprzyja rozprzestrzenianiu sie wiedzy. W przypadku Polski i innych krajow Europy Srodkowo-
Wschodniej okregi takie powstawaty zazwyczaj w regionach zachodnich, stotecznych lub nadmor-
skich, stopniowo przenikajac na inne tereny. Aby czesciowo przezwyciezy¢ ten problem, Polska
préobowata modernizowac swoja przestarzata infrastrukture w celu poprawy wzajemnych potaczen
pomiedzy najbardziej oddalonymi regionami. Dziatania objety infrastrukture transportowg, media
i telekomunikacje, lecz zakonczyly sie jedynie czesciowym powodzeniem, poniewaz kapitat nadal
faworyzowat regiony juz rozwiniete.
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4. Jaki rodzaj polityki gospodarczej
wdrozyta Polska?

Polskie doswiadczenia z ostatnich 30 lat dostarczajg mocnych dowoddéw potwierdzajacych,
ze globalizacja miata transformacyjny wptyw na sposob, w jaki kraje sie uprzemystawiaja.
W tym okresie postep technologiczny zasadniczo zmienit globalna produkcje, prowadzac
do obnizenia kosztéw transportu i koordynacji oraz umozliwiajac tworzenie globalnych tarncuchow
wartosci. Zmiana ta miata znaczacy wplyw na strategie rozwoju gospodarek doganiajacych.
Kraje, ktére — podobnie jak Polska — szybko zliberalizowaty swoje gospodarki i zintegrowaty sie
z globalnymi sieciami handlowymi, zdotaty z powodzeniem zwiekszy¢ produkcje przemystowa
i doswiadczyty silnego wzrostu gospodarczego. W sytuacji odwrotnej kraje, ktdre podobnie
jak Ukraina pozostaty w duzej mierze zamkniete i odizolowane od miedzynarodowych przepty-

wow kapitatu, popadty w stagnacje, stopniowo oddalajac sie od poziomu rozwinietych gospodarek.

Sugeruje to, ze tradycyjna polityka przemystowa, ktéra koncentruje sie na ochronie i promowaniu
krajowego przemystu poprzez cta, subwencje i regulacje dyskryminujace, jest nieskuteczna
w obecnym globalnym kontekscie. Najskuteczniejsze z punktu widzenia gospodarek doganiajacych
wydaja sie te strategie rozwoju, ktére zwiekszajg zdolnos¢ kraju do podtaczenia sie do globalnych
tancuchow wartosci, ktadac nacisk na przycigganie bezposrednich inwestycji zagranicznych,
akumulacje kapitatu ludzkiego, wzmocnienie sektora finansowego, rozwoj infrastruktury i wzrost
produktywnosci poprzez masowe nasladownictwo i import know-how. Nowoczesna polityka
przemystowa musi dostosowac sie do realiow wysoce powiazanej, zglobalizowanej gospodarki,
w  ktorej procesy produkcyjne sa rozdrobnione i rozproszone w wielu krajach. Polska,
wraz z innymi parstwami Europy Srodkowo-Wschodniej, jest przyktadem kraju, ktéry z powodze-
niem wykorzystat te aspekty dla dobra swoich obywateli. Model rozwoju gospodarczego Polski
po roku 1990 mozna w znacznym stopniu scharakteryzowac jako wzrost oparty na eksporcie.
Uprzemystowienie kraju wynikato z inwestycji miedzynarodowych korporacji, ktore zatozyty
w Polsce zaktady produkujace na rynek globalny. Krajowi producenci czesto wspdtpracowali
z tymi korporacjami, zdobywajac cennag wiedze i stopniowo integrujac wiasna dziatalnosc
z gospodarka globalna. Okazato sie to bardzo korzystne dla Polski, poniewaz rynki zagraniczne

stanowity rygorystyczny test mozliwosci

produkcyjnych kraju, napedzajac wydaj-

nosc i innowacje przemystowe.

W duzym stopniu model
rozwoju gospodarczego Polski
po 1990 roku moze byc okreslany

jako wzrost oparty na eksporcie.
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Droga Polski do uprzemystowienia podkresla znaczenie solidnych ram instytucjonalnych
dla skutecznej polityki przemystowej. Obejmuje to przejrzyste i skuteczne instytucje rzadowe,
rzady prawa oraz mechanizmy rozwigzywania sporéw i egzekwowania umow. Polska polityka
przemystowa miata w duzej mierze charakter horyzontalny. Dziatania wiadz zapewnity szerokie,
niedyskryminacyjne wsparcie dla inwestycji przemystowych w réznych sektorach lub branzach.
Polityka ta miata na celu stworzenie ogodlnie korzystnego srodowiska biznesowego, restrukturyzacje
i prywatyzacje wiekszosci przedsiebiorstw panstwowych, a takze przyciagniecie jak najwiekszej
liczby bezposrednich inwestycji zagranicznych zamiast rozwijania wybranych gatezi przemystu
lub poszczegdlnych przedsiebiorstw. Warto zauwazyc, ze Polska poprzez przystapienie do Unii
Europejskiejcatosciowodostosowata swojg polityke, tworzac przewidywalne srodowiskoregulacyjne
dla szerokiego spektrum potencjalnych inwestoréw. Orientacja na UE pomogta jej oprzec
sie pokusie protekcjonizmu, ktéry prawdopodobnie przynidstby efekt przeciwny do zamierzonego,
albowiem wspodtczesnie sukces gospodarczy w coraz wiekszym stopniu wigze sie z integracja
miedzynarodowa.

Polska polityka przemystowa w latach 90. i na poczatku XXI wieku charakteryzowata
sie ukierunkowanym horyzontalnie, pragmatycznym podejsciem, z naciskiem na budowanie
zdolnosci produkcyjnych. Towarzyszyta temu Scista wspotpraca miedzy sektorem publicznym,
prywatnymi przedsiebiorstwami a zwigzkami zawodowymi. Kolejne rzady zaangazowaty sie
w ciggty dialog z tymiinteresariuszami, aby okresli¢ bariery wzrostu i wspdlnie zajac sie konkretnymi
zagadnieniami, w tym zwolnieniami i problemami srodowiskowymi. Caty proces byt ogdlnie
otwarty na eksperymenty i wyciaganie wnioskdw z niepowodzen, co umozliwito dostosowanie
polityki do zmieniajacych sie okolicznosci. Mimo ze dialog spoteczny opdzniat niekiedy niezbedna
restrukturyzacje we wrazliwych i silnie uzwigzkowionych branzach, takich jak gérnictwo weglowe
i energetyka, co skutkowato nizsza produktywnoscia i bardziej szkodliwym wptywem na srodo-
wisko, to jednak regularna wymiana opinii pomiedzy agencjami rzadowymi, pracodawcami
i pracownikami okazata sie skuteczna w formutowaniu horyzontalne] polityki przemystowej,
ktdra odpowiadata potrzebom i realiom polskiego sektora produkcyjnego, a jednoczesnie
byta akceptowana przez spoteczenstwo.

Zasadniczo polska polityka przemystowa w tym okresie byta ksztattowana przez pragmatyzm,
skupienie sie na mozliwosciach produkcyjnych i wspdtprace miedzy rzadem a sektorem
prywatnym. Podejscie to byto elastyczne, odpowiedzialne i dobrze dostosowane do realidw
globalnych tancuchéw wartosci oraz rosngcego znaczenia sektora ustug i gospodarki cyfrowej
w ogolnoswiatowej gospodarce. Przesuniecie Polski w kierunku liberalizacji rynku i jej wysitki
Nna rzecz zwiekszenia miedzynarodowej konkurencyjnosci napedzane byty przez chec integracji
z zachodnimi strukturami gospodarczymi i politycznymi, takimi jak NATO, OECD i UE.
W rezultacie polska polityka przemystowa, cho¢ miata charakter poziomy, korzystata z mieszanego
instrumentarium obejmujgcego inwestycje w edukacje i rozwdj umiejetnosci, modernizacje
infrastruktury, ukierunkowane przycigganie bezposrednich inwestycji zagranicznych poprzez
subwencje i ulgi podatkowe oraz wsparcie dla ochrony srodowiska i badan i rozwoju.
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5. Polityka przemystowa dla Ukrainy
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Skuteczna polityka przemystowa dla Ukrainy moze obejmowac zestaw strategicznych dziatan
wyprzedzajacych, ktére —w duzej mierze — beda podazac za polskim przyktadem, z jednoczesnym
dostosowaniem ich do nowych okolicznosci wynikajacych ze zmieniajgcego sie globalnego
porzadku. Taka polityka moze obejmowac:

1 Planowanie strategiczne: nalezy wypracowac jasnag wizje sciezki rozwoju
branzy, z wyraznie okreslonymi celami i harmonogramami. Powinna ona
by¢ zgodna z szersza strategig rozwoju gospodarczego kraju i nadawac
priorytet ogdélnemu wzrostowi produkcji przemystowej, nie zas konkretnym
sektorom lub gateziom.

2 Regulacje i nadzor: Ukraina musi wdrozy¢ i egzekwowac przejrzyste
przepisy, aby zadbac¢ o bezpieczne, zrdwnowazone i uczciwe funkcjonowanie
branz. Powinno to obejmowac¢ sadownictwo, rejestracje dziatalnosci
gospodarczej, prawo pracy, normy srodowiskowe, a takze przepisy zwigzane
Z bezpieczenstwem ijakoscia produktow. Bardzo wazne jest w tym wzgledzie
szybkie przyjecie dorobku prawnego UE.

3 Zachety i dotacje: Ukraina moze zapewni¢ zachety finansowe, takie jak ulgi
podatkowe, subwencje lub niskooprocentowane pozyczki w celu stymulo-
wania inwestycji przemystowych. Zachety te powinny uwzgledniac regionalne
warunki gospodarcze, nie moga jednak by¢ obojetne wobec wymagan
geografii gospodarczej, faworyzujacej niektdre obszary (zachodnia Ukraina
nad wschodnig, obszary przybrzezne i dorzecze Dniepru nad obszarami
srodladowymi itp.). BIZ powinny byc¢ traktowane priorytetowo — zwitaszcza
we wczesnej fazie industrializacji — w celu zasilenia ukrainskiej gospodarki
niezbednym kapitatem i know-how.

4 Inwestycje w infrastrukture: kluczowe znaczenie dla rozwoju przemystu
ma niezawodna, efektywna infrastruktura (np. drogi, porty, telekomunikacja,
media). Ukraina powinna nadac priorytet rozwojowi potgczen miedzysyste-
mowych z Unig Europejska, a w szczegdlnosci z Polska, w podobny sposdb,
w jaki Polska nadata priorytet potgczeniom miedzysystemowym z Niemcami.
Przemyst skorzysta réwniez na rozwoju infrastruktury morskiej (portow).

5 Rozwoj kapitatu ludzkiego: kluczowe dla zapewnienia branzom niezbednych
im wykwalifikowanych pracownikéw sa edukacja, szkolenia i programy
rozwoju kapitatu ludzkiego. Moze to obejmowac nawigzanie partnerstwa
z Polska w zakresie sprawdzonej reformy oswiaty, ktdra przyniosta dobre
owoce, przeksztatcajac ja w jeden z czotowych krajow OECD pod wzgledem
wynikow edukacyjnych.

6 Zapewnienie dostepu do finansowania: Ukraina moze wspiera¢ konkuren-
cyjnosc przemystu poprzez zwiekszenie dostepu do finansowania przedsie-
biorstw krajowych. Moze to wymagac ustanowienia odpowiednich instytucji
odpowiedzialnych za wsparcie restrukturyzacji przemystowej (jak polska ARP),
modernizacji parku maszynowego (jak polska PARP), a takze utworzenia
projektéow ukierunkowanych na innowacje i ekspansje (jak polski PFR).
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7 Zréwnowazony rozwdj sprzyjajacy wiaczeniu spotecznemu: skuteczna
polityka przemystowa obejmuje rowniez srodki majace na celu zapewnienie
szerokiej dystrybucji korzysci ptynacych z rozwoju przemystowego oraz jego
zrownowazonego charakteru. Moze to obejmowac programy tworzenia
miejsc pracy, wsparcie dla matych i $rednich przedsiebiorstw (MSP)
lub regulacje majace na celu ograniczenie negatywnego wptywu na srodo-
wisko naturalne. Polskie podmioty, takie jak BGK czy NFOSIGW, moga stuzy¢
jako przyktad dobrze zaprojektowanych instytucji rozwojowych, zdolnych
skutecznie wspierac tego typu projekty.

Wdrozenie skutecznej polityki przemystowe] wymaga koordynacji miedzy réznymi zaintere-
sowanymi stronami, w tym agencjami rzadowymi, przemystem, srodowiskiem akademickim i
spoteczenstwem obywatelskim. Do oceny skutecznosci polityki i wprowadzenia niezbednych
zmian konieczne jest réwniez regularne monitorowanie oraz ewaluacja. Co wiecej, polityka
ta musi by¢ wystarczajaco elastyczna, aby mdoc dostosowac sie do zmieniajacych sie okolicznosci
i warunkow rynkowych. Obejmuje to reagowanie na postep technologiczny, zmiany na rynkach
globalnych i zmiany w UE. Dlatego tez koordynacje polityki przemystowej nalezy powierzyc
jednemu organowi publicznemu (np. Ministerstwu Gospodarki), ktory jednak bedzie musiat
uzgadniac¢ swoje dziatania z innymi resortami, takimi jak Ministerstwo Finanséw, Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego czy Ministerstwo Integracji Europejskiej..

Szczegdlnym wyzwaniem dla Ukrainy moze by¢ koniecznos¢ zréwnowazenia industrializacji
z dekarbonizacja. W tym celu Ukraina moze wdrozy¢ kilka strategii:

1 Przejscie na energie odnawialna: Ukraina, podobnie jak wiele innych krajow,
moze zdekarbonizowa¢ swdj sektor przemystowy poprzez przejscie
z paliw kopalnych na odnawialne zrédta energii, takie jak energia wiatrowa,
stoneczna, wodna i bioenergia. W pordwnaniu z Polska powinno to byc¢
utatwione ze wzgledu na doskonate warunki naturalne i duzg powierzchnie
kraju w stosunku do jego populacji. Od samego poczatku ukrainskiej
transformacji niezbedne jest wsparcie dla inwestycji w OZE.

2 Ustanowienie rzetelnej polityki i regulacji: Ukraina musi przyja¢ unijne
normy S$rodowiskowe, poniewaz przepisy te odgrywaja istotng role
we wspieraniu dziatan na rzecz dekarbonizacji. Obejmuja one standardy
portfela odnawialnych Zrédet energii, mechanizmy ustalania cen emisji
dwutlenku wegla, normy emisji dla pojazddw i proceséw przemystowych
oraz zachety dla zielonych technologii. Jednoczesnie bardzo wazne
jest zachowanie zdolnosci do reagowania na postep technologiczny,
zmiany na rynkach globalnych i zmiany spoteczno-gospodarcze.
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3 Poprawa infrastruktury: rozwdj i modernizacja infrastruktury w celu lepszego
dostosowania jej do zdecentralizowanych systemow energetycznych
zmniejszy zaleznos¢ od elektrowni zasilanych paliwami kopalnymi i zapewni
wiekszg odpornos¢ i energooszczednos¢ na szczeblu makro. Dotyczy
to catosci elementdéw, od obiektédw przemystowych, przez transport
publiczny, po budynki mieszkalne. Skierowanie funduszy strukturalnych
na te cele powinno znalez¢ sie wysoko na liscie priorytetéw ukrainskiego
rzadu podczas negocjacji w sprawie cztonkostwa.

4 Wdrozenie srodkdéw efektywnosci energetycznej: energooszczedne tech-
nologie zmniejszaja naktady energii potrzebnej do produkcji towardw
i ustug. Ukraina powinna inwestowa¢ w energooszczedne technologie
w przemysle, mieszkalnictwie, handlu i transporcie, aby zmniejszy¢ ogdlne
zuzycie energii i zaleznos¢ od Rosji. Powojenna odbudowa Ukrainy powinna
zatem priorytetowo traktowac efektywnos¢ energetyczna odtwarzanych
budynkow i infrastruktury.

5 Edukacja i podnoszenie swiadomosci: uswiadamianie korzysci ptynacych
z dekarbonizacji i podnoszenie kwalifikacji pracownikéw w zakresie
umiejetnosci wymaganych w zielonej gospodarce napedzi zréwnowazony
rozwoj. W miare przechodzenia na zielona gospodarke Ukraina moze
tworzy¢ miejsca pracy w takich sektorach jak OZE, efektywnosc energetyczna
i zrbwnowazone rolnictwo. Pomoze to zrekompensowac ubytek miejsc pracy
w tradycyjnych branzach utraconych w wyniku wojny lub dekarbonizacji.

6 Rozwdj zielonego finansowania: instrumenty zielonego finansowania, takie
jak zielone obligacje, moga by¢ wykorzystywane do pozyskiwania funduszy
na inwestycje w zrownowazone projekty. Wspodtpraca z innymi panstwami
i organizacjami miedzynarodowymi moze pomoc Ukrainie w wyciggnieciu
whnioskdw z udanych dziatarh dekarbonizacyjnych w innych krajach — w tym
w UE —oraz w uzyskaniu dostepu do licznych Zrédet finansowania jej inicjatyw.

6. Whnioski

104

Toczacy sie konflikt we wschodniej Ukrainie, zaostrzony w 2022 roku w nastepstwie serii wydarzen
zapoczatkowanych osiem lat wczesniej, znacznie nadwyrezyt ukrainska gospodarke. Wojna
doprowadzita do utraty kontroli nad regionami produkcyjnymi, przesiedlenia ludnosci, zniszczenia
infrastruktury i pogorszenia handlu.

Warto zauwazyc, ze restrukturyzacja starszych gatezi przemystu stanowita powazne wyzwanie
nawet dla krajow takich jak Polska, ktdore z powodzeniem przeszty na gospodarke rynkowa.
Reformy te wywotaty znaczace wstrzasy spoteczno-gospodarcze, w tym nasilenie sie nierdwnosci
i bezrobocia. Wymagaty one wdrozenia skutecznych srodkdw pomocy spotecznej majacych
na celu ztagodzenie negatywnych skutkdw gospodarczych. Restrukturyzacja nie byta w stanie
ocali¢ wszystkich dotychczasowych gatezi przemystu, poniewaz niektdre nierentowne w gospo-
darce rynkowej przedsiebiorstwa nalezato po prostu zlikwidowac. Mimo ze proces ten czesto
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a jednoczesnie ograniczy¢ emisje?

wigzat sie ze zwolnieniami pracownikéw i trudnosciami ekonomicznymi, niekiedy okazywat
sie konieczny, aby skierowac zasoby do bardziej produktywnych zadan. Dobry przyktad stanowi
udana restrukturyzacja polskiego przemystu stalowego. Zostat on odziedziczony po czasach
komunizmu icharakteryzowatsie przestarzata infrastruktura, nieefektywnymimetodami produkcji
i znacznym negatywnym wptywem na srodowisko. Wraz z przejsciem na gospodarke rynkowa
branza staneta w obliczu nowej presji konkurencyjnej, co wymagato rygorystycznej restruktury-
zacji. Wiazato sie to z zamknieciem zaktaddw, zwolnieniami, inwestycjami w nowe technologie
oraz konsolidacja istniejgcych przedsiebiorstw.

W Ukrainie proces prywatyzacji przebiegat jednak powoli i napotykat liczne wyzwania. Pomimo
przyjecia programu masowej prywatyzacji w potowie lat 90. panstwo zachowato kontrole
nad wieloma duzymi przedsiebiorstwami w strategicznych sektorach gospodarki. Proces ten
charakteryzowat sie rowniez brakiem przejrzystosci, a wiele przedsiebiorstw zostato przejetych
przez grupy oligarchiczne, ktdre uzyskaly znacznag kontrole nad strategicznym sektorem
przemystowym. W konsekwencji sparalizowato to przyszte préoby reform majacych na celu
zwiekszenie wewnetrznej i zewnetrznej konkurencyjnosci gospodarki. Poza prywatyzacja
od poczatku lat 90. byte kraje komunistyczne zajmowaty sie poprawa warunkoéw prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. W zwigzku z tym w wielu krajach wdrozono szereg reform regulacyjnych,
ktore miaty na celu uproszczenie rejestracji dziatalnosci gospodarczej, zmniejszenie liczby
obszarow podlegajacych koncesjonowaniu, usprawnienie procedur upadtosciowych, moderni-
zacje systemow podatkowych, wzmocnienie fadu korporacyjnego i utatwienie prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. Decydujgcym czynnikiem dla rozwoju przemystowego krajow Europy
Srodkowo-Wschodniej, w tym Polski, okazato sie rowniez czionkostwo w Unii Europejskiej,
nie tylko ze wzgledu na reformy instytucjonalne, ale takze na geografie i dostep do rynku.

Jak Ukraina moze skutecznie uprzemystowi¢ gospodarke, a jednoczesnie ograniczy¢ emisje?
Rownowazenie industrializacji z dekarbonizacja to ztozone zadanie, ktére wymaga strategicznego
planowania, preznych inwestycji i scistego monitorowania. Aby pdjs¢ w slady Polski i innych krajéow
Europy Srodkowo-Wschodniej i zbudowaé nowoczesny sektor produkcyjny, Ukraina potrzebuje
kompleksowej, strategicznej i proaktywnej polityki przemystowej. Polityka ta powinna by¢ zgodna
z 0golna strategia rozwoju gospodarczego kraju i obejmowac zachety dla przemystu, inwestycje
w infrastrukture i kapitat ludzki, rzetelne regulacje i nadzdr, promocje bezposrednich inwestycji
zagranicznych, korzystng miedzynarodowa polityke handlowa, partnerstwa publiczno-prywatne,
zrownowazony rozwdj sprzyjajacy wiaczeniu spotecznemu, a takze zachowac elastycznosé

i zdolnos¢ adaptacii.
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Streszczenie

108

W przesziosci centralnie planowane gospodarki Polski i Ukrainy sprzyjaty monopolom i oligopolom
w sektorze energetycznym, co prowadzito do powstania silnych grup nacisku, takich jak
gornicze zwiazki zawodowe w Polsce. W przypadku takich wyzwan niezbedna jest swiadomosc¢
spoteczna, wola polityczna i wizja strategiczna — a tego wszystkiego Polsce zabrakto.

Po wojnie Ukraina bedzie prawdopodobnie musiata stawi¢ czota podobnym wyzwaniom,
z jakimi borykata sie Polska w latach 90. i pdzniej, tj. starzeniu sie elektrowni, koniecznosci
modernizacji infrastruktury przesytowej i dystrybucyjnej oraz zwiekszonemu zapotrzebowaniu
na energie elektryczna.

Zasadnicze znaczenie dla integracji Ukrainy z Unig Europejska bedzie miato ustanowienie
w petni konkurencyjnego rynku energii, ktdry sprawi, ze ceny energii elektrycznej, innych nosnikéw
energii oraz ich pochodnych zostang urealnione, umozliwiajac bardziej swiadoma konsumpcje
i odblokowujac inwestycje w sektorze. Ukrainski sektor elektroenergetyczny, podobnie

jak polski, jest wysoce skonsolidowany i wymaga reformy w celu poprawy przejrzystosci.

W pordwnaniu z Polska Ukraina bedzie musiata wdrozy¢ zdecydowanie szerszy dorobek prawny
UE. Niemal dwie dekady po przyjeciu Polski Unia Europejska znajduje sie na znacznie bardzigj
zaawansowanym etapie rozwoju legislacyjnego i instytucjonalnego. Dotychczasowy, stosunkowo
skromny zakres, objetos¢ i szczegdtowosC prawodawstwa zwigzanego z energig zostaty
rozszerzone o nowe akty prawne, majace na celu stworzenie i integracje nie tylko rynkow energii,
ale takze strategicznych wizji krajow czionkowskich w odniesieniu do ich transformacji

energetycznej w kierunku zréwnowazonego rozwoju.

Ukraina stoi przed wyzwaniem petnego demontazu systemu oligarchicznego, ktéry w przesztosci
ostabiat konkurencje i przejrzystos¢ na wielu rynkach, w tym na rynku energii. Takze problem
korupcji moze utrudnic¢ rozwoj instytucji, ktérych zadaniem jest szeroko rozumiana transformacja

energetyczna.

Ukraina stanie przed koniecznoscia poradzenia sobie z trylematem energetycznym:
sprawiedliwoscig spoteczng, ochrong srodowiska i bezpieczenstwem energetycznym -
co niewatpliwie stanowi¢ bedzie wyzwanie. Przykfad Polski pokazuje, ze najwieksza trudnosc
moze leze¢ we wdrozeniu polityki energetycznej i klimatycznej w szerokim sensie — a wiec

w uwzglednieniu wartosci UE — nie zas w samej transpozycji.
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Polska nie dostrzegta dtugoterminowych konsekwencji zwigzanych z zaniedbaniem
dekarbonizacji w sektorze energetycznym, co tylko pogtebito jej problemy: malejaca
rentownos¢ wydobycia wegla, starzenie sie elektrowni konwencjonalnych i innej infrastruktury
oraz nieefektywnos¢ ogrzewanych weglem budynkéw. By temu przeciwdziata¢, nalezy
ustanowic jasna strategie transformacji, monitorowania i zarzadzania. Przyktad Polski pokazuje,
ze osiggniecie ponadpolitycznego konsensu w sprawie ogolnego kierunku rozwoju sektora

moze by¢ trudne.

Nie da sie zaprzeczyc, ze Ukraina bedzie musiata stawic¢ czota licznym wyzwaniom politycznym,
instytucjonalnym i spotecznym. Niemniej Ukraina, podobnie jak niegdys Polska, stoi
rowniez U progu historycznej szansy na stworzenie zrownowazone] i odpornej gospodarki.
Wspdlny, konkurencyjny rynek energii, dodatkowe fundusze na odbudowe i transformacje

oraz strategiczna wizja UE beda wyznaczac te droge.
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1. Wprowadzenie

10

Po upadku bloku sowieckiego na przetomie lat 80. i 90. ubiegtego wieku Polska i Ukraina stanety
przed wyzwaniem przejscia od gospodarek centralnie planowanych do systemdw rynkowych.
Wyzwanie to obejmowato miedzy innymi liberalizacje krajowych rynkéw energii oraz transfor-
macje sektorow energetycznych zgodnie z europejskimi trendami. Podejmujac to historyczne
wyzwanie, Polska i Ukraina obraty w duzej mierze odmienne drogi. W kontekscie obecnej sciezki
akcesyjnej Ukrainy do Unii Europejskiej (UE) doswiadczenia Polski moga stanowic¢ cenna lekcje,
zardwno w sensie pozytywnym (np. liberalizacja rynku energii), jak i negatywnym (np. powolne
tempo dekarbonizacji). Oba rodzaje doswiadczenn moga byc¢ przydatne w procesie przetamywania
oligarchicznego systemu socjoekonomicznego, ktory przez dtugi czas utrzymywat Ukraine w
stanie tak zwanej rownowagi czastkowych reform (ang. partial reform equilbrium) (Hellman, 1998).

Od 2004 roku, gdy Polska stata sie panstwem cztonkowskim, Unia Europejska ulegta znacznej
przemianie. Na poczatku XXI wieku strategia energetyczna UE ogniskowata sie na tworzeniu
i utrzymywaniu sprawnie funkcjonujacych rynkéw energii, a polityka klimatyczna byta wciaz
nowoscia. Niecate dwie dekady pozniej Ukraina staje przed wyzwaniem dostosowania przepisow
krajowych do obszernego dorobku prawnego UE w zakresie energii i ochrony klimatu, obejmuja-
cym obecnie ambitne cele w trzech gtdwnych obszarach: redukcji emisji gazéw cieplarnianych
(GHQ), rozwoju odnawialnych zrédet energii (OZE) oraz poprawy efektywnosci energetyczne;.

Wiele wspdlnych cech sprawia jednak, ze polskie doswiadczenia moga by¢ dla Ukrainy cenne,
zwtaszcza w obszarze dekarbonizacji. Jako gospodarki socjalistyczne oba kraje opieraty sie
na przemysle ciezkim i zaleznos¢ ta w pewnej mierze utrzymata sie po przejsciu na systemy
rynkowe. W obu krajach kluczowe miejsce zajmowato wydobycie wegla i energetyka weglowa —
cho¢ paliwo to zdominowato przede wszystkim polski miks energetyczny.

Zardwno przed przystapieniem do UE, jak i po nim zmiany w polskim sektorze energetycznym
wynikaty z Kilku wspodtzaleznych czynnikéw. Jako kluczowe mozna wyrdzni:

. uwarunkowania historyczne,

. dostepnos¢ zasobow naturalnych,
. warunki gospodarcze i rynkowe,

. postep technologiczny,

. polityke krajowa oraz polityke unijna.

Aby zrozumiec¢ zmiany, jakie zaszly w polskim sektorze energetycznym w ciggu ostatnich
dwoch dekad, konieczne jest umieszczenie powyzszych czynnikow w kontekscie spotecznym
i politycznym. Czynimy to w niniejszym rozdziale, omawiajac wysitki Polski na rzecz integracji
z UE, sam proces akcesyjny, a takze zmiany poakcesyjne w krajowym sektorze energetycznym.
W analizie uwzgledniamy ogdlny kierunek zmian, ich skutecznos¢ oraz przede wszystkim
ich zwigzek z obecnymi potrzebami Ukrainy.
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2. Doswiadczenia Polski

2.1. Zmiany w obszarze energii i klimatu

Rysunek 1:

Rozpoczynamy od zarysowania ewolucji, jakiej podlegato podejscie do energii i klimatu w Polsce
przed i po przystapieniu do UE. Taki zarys nada kontekst wyzwaniom, jakie stawia obecna polityka
unijna, m.in. w obszarach rozwoju rynku energii, stopniowego odchodzenia od paliw kopalnych,
rozwoju OZE, poprawy efektywnosci energetycznej i redukcji emisji gazdw cieplarnianych.

Jak wspomnielismy, w zwiazku z duzymi zasobami krajowymi wegiel odegrat kluczowa role
we wspotczesnej historii Polski, bedac gtownym nosnikiem energii wykorzystywanym w przemysle
oraz przez odbiorcow indywidualnych. Wegiel stanowit surowiec niezbedny w energetyce
i przemysle ciezkim (metalurgia, chemia, cement), ale takze w ogrzewaniu gospodarstw domo-
wych. Goérnictwo i branze powigzane znajdowaty sie centrum komunistycznej gospodarki
éwczesnej Polski.

W latach 70. i 80. dotacje i przydziaty wegla utrzymywaty efektywnos¢ energetyczna kraju
na niskim poziomie. Sytuacja zaczefa sie zmienia¢ po upadku rzaddw komunistycznych,
kiedy podjete zostaty pierwsze proby zreformowania sektora. W rezultacie produkcja wegla
kamiennego znacznie sie zmnigjszyta w ostatniej dekadzie stulecia, spadajac o 42% w latach
19892000 (Gtowny Urzad Statystyczny, 2014). Pomimo tej redukcji w momencie przystapienia
do UE polski system energetyczny nadal charakteryzowat sie silng zaleznoscia od statych paliw
kopalnych (zwtaszcza wegla kamiennego), ktére stanowily 59% krajowego zuzycia brutto

i odpowiadaty az za 88% pierwotnej produkcji energii elektrycznej .

Przez niemal dwadziescia lat cztonkostwa Polski w UE nie nastapita w tym zakresie znaczaca
zmiana, cho¢ transformacja energetyczna postapita naprzod: poprawita sie efektywnosc¢ energe-
tyczna (w tym po stronie popytu), a udziat gazu ziemnego, biomasy i OZE w miksie energetycznym
wzrést. Od 2015 roku gwattownie rosta liczba prosumenckich instalacji fotowoltaicznych (PV).
Pomimo tych zmian state paliwa kopalne pozostajg dominujacym zrodtem energii elektrycznej,
odpowiadajac za 42% krajowego zuzycia brutto i 70% pierwotnej produkcji energii elektrycznej
(patrz: Rys. 1, Rys. 2)2.

Produkcja energii elektrycznej brutto w Polsce w latach 1990-2021
Zrédio: Eurostat

Mtoe
(o9}

2

0
1990 1993 1996 1999 2002 2005 2008 20M 2014 2017 2020

m State paliwa kopalne Gaz ziemny m Odnawialne zrédta energii i biopaliwa mInne

1 Eurostat, dane za rok 2004. 2 Eurostat, dane za rok 2001.
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Rysunek 2:

Rysunek 3:

12
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Krajowe zuzycie energii brutto w Polsce w latach 1990-2021
Zrédio: Eurostat
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Jednoczesnie emisje gazoéw cieplarnianych w Polsce wzrosty w latach 2005-2019 o 5%. Wzrost
ten wynikat gtdwnie ze zwiekszenia emisji z transportu krajowego o prawie 80% w tym samym
okresie (Kobytka et al,, 2022). Wzrost wolumendw transportu pasazerskiego i towarowego jest
charakterystyczny dla gospodarek rozwijajacych sie, a w przypadku Polski zostat wzmocniony
przez dynamiczny rozwdj sektora miedzynarodowego transportu drogowego.

Dokonano natomiast pewnych widocznych redukcji emisji w sektorze energetycznym (zwitaszcza
w zakresie wytwarzania energii) oraz w sektorze budynkoéw (gtéwnie poprzez ich renowacje).
Potencjat dekarbonizacji w tych sektorach wecigz pozostaje jednak znaczacy, poniewaz
intensywnos¢ emisji dwutlenku wegla utrzymuje sie w nich na wysokim poziomie. Co wiecej,
cho¢ w Polsce znacznie ograniczono emisje przemystowe, nie wprowadzono odpowiedniej
regulacji emisji z gospodarstw domowych, co utrudnito redukcje emisji w sektorze budynkow
(por. rozdziat prof. Karaczuna pt. Ochrona srodowiska).

Catkowita emisja gazdw cieplarnianych w Polsce znacznie spadta w ciggu ostatnich trzech
dekad, gtownie dzieki wysokiemu potencjatowi redukcji emisji w Polsce jako gospodarce o
wysokiej intensywnosci zuzycia wegla. Nadal jednak emisje Polski w przeliczeniu na jednostke
PKB pozostaja znacznie powyzej sredniej UE (patrz: Rys. 3).

Emisje gazéw cieplarnianych na jednostke PKB w Polsce i UE w latach 1990-2021
Zrédio: Europejska Agencja Srodowiska
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2.2. Polityka klimatyczna i energetyczna przed i po przystapieniu do UE

W latach 90, kiedy problem zmian klimatycznych pojawit sie na globalnej agendzie, Polska
znajdowata sie w fazie transformacji ustrojowej, a jej spoteczenstwo byto w duzej mierze
zaabsorbowane szeroko zakrojonymi reformami gospodarczymi i politycznymi. Zaledwie trzy lata
po powotaniu w petni demokratycznego rzadu, w roku 1994, Polska ztozyta wniosek o cztonkostwo,
oficjalnie rozpoczynajac tym samym proces integracji z Unig Europejska. W fazie negocjacji
temat zmian klimatycznych weciaz nie zajmowat waznego miejsca w agendzie UE, a unijne
regulacje w tym zakresie nie byty daleko posuniete.

W tamtym okresie najwazniejszym celem dla polskiego sektora energetycznego byta liberali-
zacja rynku energii. Rynek energii, w przeciwienstwie do jego centralnie planowanego
odpowiednika, charakteryzuje przede wszystkim funkcjonowanie zdecentralizowanego
mechanizmu cenowego i obecnos¢ konkurencji. Mechanizm cenowy umozliwia przekazywanie
pomiedzy zainteresowanymi stronami (kupujacymi, sprzedajacymi, inwestorami, organami
regulacyjnymi) informacji na temat wzglednej pozadalnosci poszczegdlnych towardw i ustug
energetycznych. Konkurencja pozwala natomiast na wzmocnienie oferty produktéw i ustug,
w tym ich dostepnosci, cen i jakosci. Zapewniajac wiarygodne wskazniki biezacej charakterystyki
produktéow i stymulujac ich rozwoj, mechanizm cenowy i konkurencja sa nie tylko kluczowe
dla obrotu energia jako takiego, ale i niezbedne, gdy pojawia sie wyzwanie transformacji sektora.

Aby ukierunkowac rozwoj raczkujgcego rynku

celem dla polskiego
sektora energetycznego

energii i wspomac integracje z UE, Polska przyjeta
kilka strategicznych dokumentéw. Pierwszym
i najwazniejszym byta ustawa Prawo energetycz-

W latach 90. najwazniejszym ne z 1997 roku. Nakreslono w niej struktury

prawne i organizacyjne funkcjonowania rynku
energii elektrycznej w Polsce oraz wskazano
organy administracji odpowiedzialne za sektor

byta liberalizacja rynku energii. energetyczny. Te ostatnie obejmowaty w szcze-

golnosci Urzad Regulacji Energetyki, odpowie-
dzialny za koncesjonowanie energii elektrycznej
i ustalanie taryf energetycznych. W rezultacie

Polska zdofata rozwinac rynek energii, ktéry dzisiaj

jest w duzej mierze poréwnywalny z rynkami
w innych krajach UE. Towarowa Gietda Energii prowadzi Rynek Dnia Biezacego, Rynek Dnia
Nastepnego, Rynek Terminowy, Rynek Mocy oraz gietde gazu ziemnego. Z powodzeniem
rozwijaja sie rowniez kontrakty pozagietdowe (over-the-counter, OTC) — dtugoterminowe umowy
zawierane poza gietda energii pomiedzy producentami a nabywcami®.

Na przetomie stuleci polityka energetyczna UE zaczeta wykracza¢ poza kwestie liberalizacji rynku
energii i konkurencyjnosci. Wraz z rosnaca swiadomoscia zmian klimatycznych uwaga zaczeta
przesuwac sie z paliw kopalnych w kierunku rozwoju mocy z OZE. Od tego czasu UE konsekwentnie
realizuje cele zielonej transformacji w trzech nadrzednych obszarach: redukcji emisji gazéw
cieplarnianych, zwiekszenia udziatu OZE w koncowym zuzyciu energii oraz poprawy efektywnosci
energetycznej. W 2019 roku ambicje klimatyczne UE wzrosty jeszcze bardziej wraz z ogtoszeniem
Europejskiego Zielonego tadu.

3 Interwencje kryzysowe na rynku energii, takie jak zniesienie obliga gietdowego czy wprowadzenie progdéw cenowych,
choc¢ wptynety na funkcjonowanie rynku, nie wchodza w zakres niniejszego raportu, gdyz maja co do zasady charakter tymczasowy.
Ogolny diugoterminowy kierunek rozwoju polskiego rynku energii oceni¢ mozna jako pozytywny.

13
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Wychodzac naprzeciw ewoluujacym ambicjomn UE, Polska potozyta podwaliny pod krajowa
polityke klimatyczng jeszcze przed akcesja. W 2000 roku zaprezentowano Polityke energetyczna
Polski do 2020 roku, stanowiagca punkt odniesienia dla strategicznej wizji kraju w zakresie energii
i kKlimatu. W odniesieniu do miksu energetycznego dokument w duzej mierze odzwierciedlat
status quo, przewidujac jedynie niewielkie redukcje zuzycia wegla kamiennego i brunatnego,
a takze bardzo skromny wzrost produkcji energii z OZE (Ministerstwo Gospodarki, 2000).
Wprawdzie w tamtym czasie nie byto tatwo przewidzie¢, w jakim kierunku bedzie podazac
polityka klimatyczna UE ani w jakim stopniu postep technologiczny utatwi powszechne
wykorzystanie odnawialnych zrédet energii, jednak w kolejnych dwdéch dekadach Polska
nie nadazata za ambicjami Unii, zaniedbujac zarowno ekonomiczne, jak i polityczne przestanki
stojgce za odejsciem od paliw kopalnych. Jest to tym bardziej zastanawiajace, ze starzejaca
sie infrastruktura i brak solidnych perspektyw rozwoju stale pogarszaty sytuacje ekonomiczna
kopaln wegla

2.3. Polska zaleznos¢ od wegla

N4

Polska wyraznie wyrdznia sie na tle innych gtéwnych gospodarek UE tym, ze jest zdecydowanie
najbardziej uzalezniona od wegla. Jak wspomnieliSmy, wegiel pozostaje nie tylko gtéwnym
paliwem do produkcji energii elektrycznej, ale jest réwniez dominujacym nosnikiem energii
wykorzystywanym w systemach cieptowniczych i kottach grzewczych. Polskie gospodarstwa
domowe odpowiadaja az za 90% catego wegla zuzytego przez gospodarstwa domowe w UE
(Sokotowski i Bouzarovski, 2022). Pokazne zasoby wegla kamiennego i brunatnego w Polsce
byty przez dziesieciolecia intensywnie eksploatowane przez wiadze komunistyczne w celu
realizacji swoich naczelnych polityk, w tym samowystarczalnosci gospodarczej, faworyzacji
przemystu ciezkiego i wymuszonych dostaw zasobéw do Zwigzku Radzieckiego. W rezultacie
kraj wszedt na historyczna sciezke zaleznosci i utrzymuje sie na niej do dzis. Wiele polskich regio-
néw, w tym Slask, okolice Zgorzelca oraz okolice Betchatowa, powigzato swoj los gospodarczy
z weglem. Polska pozostaje drugim co do wielkosci jego producentem w Unii Europejskiej,

ustepujac jedynie Niemcom (Eurostat, 2021).

Dopiero po upadku komunizmu w 1989 roku w petni ujawnifa sie strukturalna nieefektywnosc
polskiego gdrnictwa wegla kamiennego. Sektor stanagt w obliczu rosngcej nierentownosci
z powodu nadmiarowego zatrudnienia, zawyzonych kosztdéw pracy i coraz bardziej niekorzystnych
warunkow geologicznych. Choc¢ podjeto liczne proby reform w celu poprawy wydajnosci,
wszystkie okazaty sie prowizoryczne i zadna nie miata charakteru prawdziwie strategicznej
restrukturyzacji. W ciggu ostatnich trzech dekad liczba zatrudnionych w tym sektorze znacznie
spadta, niemniej pozostate w 2015 roku 100 tys. (w poréwnaniu do blisko 400 tys. w 1990 roku)
nadal pozbawione byto ekonomicznego uzasadnienia. Mozna dodac¢, ze 85% redukcji miato

miejsce przed 2002 rokiem, a zatem przed przystapieniem Polski do UE (Szpor i Zidtkowska, 2018).

W latach 1989-2022 produkcja wegla kamiennego spadta ze 178 min ton (Gtéwny Urzad
Statystyczny, 2014) do 53 min ton (Eurostat, 2021). Tak znacznej redukcji podazy nie towarzyszyto
jednak analogiczne ograniczenie konsumpcji. Aby napedzi¢ gospodarke i ogrza¢ obywateli
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w obliczu przerwania handlu weglowodorami z Rosjg, Polska musiata w 2022 roku importowac
okoto 20 mIn ton wegla z réznych, czesto bardzo odlegtych krajow (Sawicki, 2022). Wysoki wolu-
men importu, wymuszony gtéwnie przez cieptownie i elektrocieptownie, a takze popyt indy-
widualny do celéw grzewczych, odzwierciedlat ograniczong produkcje krajowa i jej wysokie
ceny (Zasun, 2023). Oznaczat réowniez ostabienie niezaleznosci energetycznej Polski, podwa-
Zajac jej bezpieczenstwo energetyczne.

W przeciwienstwie do wielu innych sektorow przemystowych goérnictwo weglowe nie zostato
po 1989 roku sprywatyzowane i pozostawato w duzej mierze pod kontrolg panstwa, co narazato
je na naciski polityczne. Zwiazki zawodowe sektora weglowego tradycyjnie nalezaty do najsil-
niejszych w Polsce, na co z jednej strony wplynety lata komunistyczne] stronniczosci wobec
gornikdow, a z drugiej — ich poczesna rola w polskiej walce o demokracje w latach 70. i 80,

w tym pod sztandarem Solidarnosci Lecha Watesy.

Ze wzgledu na gtebokie zakorzenienie sektora

sie odchodzeniu od wegla.

gornictwa wegla kamiennego w polskiej gospodarce
i spoteczenstwie oraz pomimo stale rosnacej presji
ze strony decydentdw politycznych i rynkéow UE

Polski sektor gornictwa na dekarbonizacje zwigzki zawodowe utrzymaty
weglowego i jego gtowni swoja site polityczna, a ostatnio wzmocnity powigza-
odbiorcy otwarcie sprzeciwiali nia z rzgdem. W ciggu ostatnich dwoch dekad polski

sektor gornictwa weglowego i jego gtéwni odbiorcy
(przede wszystkim producenci energii elektrycznej)
pozostawali w duzej mierze oporni na odejscie

od wegla i otwarcie sprzeciwiali sie jego wycofaniu,
whbrew celom polityki klimatycznej UE.

W rezultacie najnowsze cele Polski w zakresie ograniczania zuzycia wegla sg mato ambitne
w odniesieniu do kwestii klimatycznych i nierealne pod wzgledem optacalnosci ekonomicznej.
Zawarta w 2020 roku pomiedzy rzadem a zwigzkami zawodowymi Umowa spoteczna przewi-
duje stopniowe wycofywanie produkgcji wegla na Slasku az do konca 2049 roku — co nie tylko stoi
W powaznej sprzecznosci z Porozumieniem paryskim i polityka UE, ale takze z pogarszajaca
sie sytuacja ekonomiczna sektora.

Silne naciski wywierane na kolejne rzady w ciagu ponad trzech dekad spowodowaty,
ze nie zaproponowano nigdy zdecydowanego planu dziatania ani nie uchwalono, nie mowiac
o wdrozeniu, zadnych konkretnych rozwigzan dotyczacych odejscia od wegla. To z kolei dopro-
wadzito do stopniowego pogtebiania sie problemu. Wydaje sie, ze przeprowadzenie gruntownej
restrukturyzacji sektora goérnictwa wegla kamiennego i powigzanej z nim dziatalnosci bytoby
bardziej wykonalne politycznie w latach 90. i na poczatku XX| wieku, kiedy w Polsce wprowadza-
no inne szeroko zakrojone reformy. Niestety okno Overtona dawno juz sie zamkneto. Proby restru-
kturyzacji przyniosty spadek zatrudnienia i produkcji, ale kopalnie, ktére pozostaty w eksploatacji,
wcale nie przynosza zyskéw i wymagajg dotacji panstwowych (Siedlecka et al, 2017). Brak
konstruktywnego dialogu i konkretnych dziatarn majacych na celu przeksztatcenie polskich
regionéw weglowych sprawia, ze problem wegla podlega ,dryfowi”, stale sie pogtebiajac (wiecej
na ten temat pisalismy w raporcie WiseEuropa pt. Dryf czy nawigacja?, Skubida i in., 2023).
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Inercja Polityczna i brak ambicji

Przez wiekszos¢ okresu miedzy 2000 a 2020 rokiem polityka klimatyczna i energetyczna UE
stuzyta jedynie okresleniu ogdlnych ram dla odpowiednich polityk krajowych, zgodnie z unijna
zasada pomocniczosci. Ramy te opieraty sie na nastepujacych filarach:

. wyznaczaniu celdw,
. ustalaniu norm i standardow,
. unijnym systemie handlu uprawnieniami do emisji (ETS), nakfadajacym ceny

na emisje w wybranych sektorach,

. harmonizacji polityki w panstwach cztonkowskich UE

Ostatnie lata przyniosty jednak wieksze zaangazowanie Unii Europejskiej, gtdwnie poprzez
przyjecie pakietu Fit for 55 oraz przyznanie UE wiekszego nadzoru finansowego. Doprowadzito
to do znacznych réznic w tempie realizacji celéw transformacji energetycznej przez poszcze-
gdlne panstwa czionkowskie. Jak wspominalismy, polityka Polski w zakresie redukcji emisji
gazow cieplarnianych po przystapieniu do UE byta stosunkowo mato ambitna i w duzej mierze

powielata status quo.

W kolejnych latach decydenci zatozyli rownie skromna trajektorie transformacji i opowiedzieli
sie za weglem jako dominujgcym zrodtem w polskim miksie energetycznym. Przyktadem byto
stwierdzenie przez dwczesnego premiera Donalda Tuska, ze opdznienie byto korzystne, poniewaz
szybsze zmiany spowodowatyby nadmierny wzrost cen energii elektrycznej. Tusk podkreslit
znaczenie skonstruowania miksu energetycznego ,wolnego od ideologicznych zapedodw,
ktére ujawnity sie w Europie” (Kowalczyk, 2014). Po zmianie rzadu nowa premier Beata Szydto
zadeklarowata pod koniec 2016 roku, ze ,polski wegiel bedzie synonimem nowoczesnosci’,
a jego perspektywy gospodarcze sg obiecujace (Beata Szydto: polski wegiel bedzie synonimem

nowoczesnosci, 2016).

W kolejnych latach decydenci obiecali zakrojone na szeroka skale inwestycje w nowe moce
wydobywcze na Slasku, a takze rozwdj Ostroteki C w pdtnocno-wschodniej Polsce, pomyslane;
jako ostatni duzy blok weglowy w kraju. Budowa zostata ostatecznie wstrzymana w potowie,
co narazito podatnika na koszty utopione w wysokosci 1 mld zt (220 mIn euro). Ponadto przyjeto
tzw. ustawe odlegtosciowa, ktéra zabraniata budowy turbin wiatrowych w odlegtosci mniejszej
niz 10-krotnos¢ wysokosci danej turbiny od budynkdw mieszkalnych lub chronionych obszaréw
przyrodniczych. W 2023 roku ustawa ta zostata ostatecznie zmieniona, ale przez diugi czas
blokowata rozwoj ladowych farm wiatrowych w Polsce. Polska byta rowniez jedynym panstwem
cztonkowskim, ktére nie przyjeto unijnych celdw neutralnosci klimatycznej, a przedstawiciele
polskiego rzadu gtosowali przeciwko rozwigzaniom zaproponowanym w ramach pakietu
Fit for 55 — i zostali w swoim sprzeciwie osamotnieni (Ryncarz, 2023). Polska prébowata
rowniez zablokowac¢ unijny zakaz sprzedazy nowych samochoddéw z silnikami benzynowymi

i wysokopreznymi zaplanowany na 2035 rok.
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W Polsce przez lata utrzymywalty sie bariery legislacyjne dla rozwoju OZE, na przyktad brak
odpowiedniej polityki w zakresie wspdtdzielenia przytaczy (cable pooling) i linii bezposrednich
(wprowadzona dopiero w 2023 r.). Zasadniczo Polska nie uznata OZE za strategiczny element
transformacji energetycznej az do 2019 roku, kiedy to rzad uruchomit stosunkowo udany
program Moj Prad. W ramach tego programu gospodarstwom domowym przyznawane
s3 jednorazowe ulgi na zakup instalacji fotowoltaicznych. Pierwotnie obowigzywat system
net-meteringu, w ktdrym prosumenci korzystali z rekompensaty opartej na ilosci energii
elektrycznej wyprodukowanej przez ich instalacje. W 2022 roku rzad zdecydowat sie wdrozyc
system net-billingu, w ktérym prosumenci otrzymuja rekompensate na podstawie hurtowej
stawki za wyprodukowana energie elektryczna. Rozwiazanie to moze rodzi¢ niepewnosc¢ wsrod

wiascicieli instalacji fotowoltaicznych i tym samym utrudnic¢ ich dalszy rozwadj.

Podobnym programem rzgdowym jest projekt Czyste Powietrze, oferujgcy dotacje i ulgi
podatkowe na wymiane zrodet ciepta i termomodernizacje budynkdéw. W ogdlnym rozrachunku
zaangazowanie funduszy publicznych w transformacje energetyczng pozostaje jednak
niewystarczajace, czego przyktadem jest wysoce nieprzejrzyste wydatkowanie funduszy
zwigzanych z ETS. System ten jest kamieniem wegielnym polityki klimatycznej Unii Europejskigj
i narzedziem o ogromnym potencjale, jesli chodzi o wspieranie wysitkdw panstw cztonkowskich
w zakresie transformacji energetycznej. Jednak z 11,2 mld euro dostepnych dla Polski w latach
2012-2020 w ramach derogacji na mocy art. 10c* oraz krajowej puli aukcyjnej na dziatania zwigzane
z transformacja energetyczna przeznaczono jedynie 4 mld euro. Co wiecej, 75% tych wydatkow
zostato zakwestionowanych pod wzgledem ich adekwatnosci dla celéw dekarbonizacji okreslo-
nych w dyrektywie ETS (Kobytka et al., 2023).

Oproécz dryfujacego” podejscia Polski do wycofywania wegla razacym przyktadem zaniedbania
jest polski program jadrowy. Wedtug wstepnych planéw z drugiej dekady stulecia pierwszy
reaktor miat rozpoczac prace w 2024 roku, jednak z powodu wadliwego zarzadzania politycznego
program jest znacznie opdzniony, a w latach 2012-2020 nie podjeto na tym obszarze zadnych
istotnych dziatan. Polska probowata rozwinac¢ technologie energii jadrowej juz w latach 80,
ale budowa elektrowni zostata wéwczas zaniechana na umiarkowanie zaawansowanym etapie.
Wsrod gtownych przyczyn byty opdr spoteczny (czesciowo spowodowany katastrofg w Czarnobylu),

lobbing gorniczych zwigzkdw zawodowych oraz kosztowne opdznienia.

Podsumowujac, wysitki Polski na rzecz ograniczenia emisji byty rozproszone i realizowane
tylko w wybranych obszarach. Jej polityka klimatyczna i energetyczna pozostaje niespdjna,
stwarzajac wrazenie wewnetrznego chaosu. Z decyzji kolejnych rzadéw dato sie wywnioskowac,
ze Polska jest skitonna spetni¢ jedynie minimalne cele polityki klimatycznej UE, o ile w ogdle.
Polska sprzeciwita sie tez kilku podstawowym politykom, w szczegdlnosci unijnemu systemowi

handlu uprawnieniami do emisji i pakietowi Fit for 55. Zablokowany zostat ponadto dostep Polski

4 Derogacja zapewnia panstwom cztonkowskim mozliwos¢ bezptatnego przydziatu uprawnien producentom energii elektrycznej,
pod warunkiem ze ci ostatni dokonaja inwestycji w modernizacje i dekarbonizacje miksu energetycznego.

7
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do funduszy z tytutu Krajowego Planu Odbudowy — gtéwnie z powodu obaw o praworzadnosc,
ale takze ze wzgledu na ustawe odlegtosciowa i naruszenia zwigzane z eksploatacja kopalni
wegla w Turowie. W rezultacie relacje Polski i UE w obszarze polityki energetyczno-klimatycznej
nie byty tatwe. Polska odgrywata role (czesto problematycznego) adresata polityki UE, nie biorac
aktywnego udziatu w jej ksztattowaniu, do czego predysponuje ja status piate] najwiekszej

gospodarki unijne;j.

2.5 Ramy instytucjonalne

Po przystapieniu Polski do UE instytucje odpowiedzialne za sektor energetyczny, transformacje
energetyczng i klimat podlegaly czestym zmianom. W latach 2003-2023 ministerstwo
odpowiedzialne za polityke energetyczng zmieniato sie szesciokrotnie. Dopiero w 2019 roku
utworzono ministerstwo odpowiedzialne za sprawy klimatyczne — Ministerstwo Klimatu. Obecnie
zwierzchnictwo nad polityka klimatyczna i energetyczng jest rozproszone pomiedzy kilka
ministerstw, mianowicie Ministerstwo Klimatu i Srodowiska, Ministerstwo Aktywdw Parnstwo-
wych oraz Ministerstwo Rozwoju i Technologii. Zgodnie ze sprawozdaniem Najwyzszej Izby
Kontroli z 2021 roku ostatnie zmiany w strukturach rzadowych byly ,z reguty dokonywane
bez odpowiedniego vacatio legis, a czesto z moca wsteczng”. W ocenie Izby niektdre dziatania
restrukturyzacyjne pozbawione byty racjonalnego uzasadnienia, co doprowadzito do chaosu

organizacyjnego i legislacyjnego (Najwyzsza Izba Kontroli, 2021).

Brak ciagtosci instytucjonalnej i przywddztwa politycznego utrudnit administracji zdolnosé
do dziatania w sposéb spoéjny i diugoterminowy w kierunku realizacji celéw strategicznych.
Prawo zobowiazuje na przyktad do uaktualniania polityki energetycznej co cztery lata®, jednak
Polityka Energetyczna Polski do 2040 roku (PEP2040), tj. obecna strategia, zostata opublikowana
z osmioletnim opdznieniem w 2021 roku, podczas gdy poprzednia pochodzita z roku 2009¢.
Proces legislacyjny naznaczony byt ponadto problemami z przejrzystoscia i inkluzywnoscia.
Przyktadowo PEP2040 oraz Krajowy plan na rzecz energii i klimatu na lata 2021-2030 zostaty

opracowane bez odpowiednich konsultacji z inte-

resariuszami i ekspertami. Ogoélny brak stabilnego

Brak ciggtosci instytucjonalnej
i przywodztwa politycznego

otoczenia regulacyjnego, ktére promowatoby
dekarbonizacje, w tym niskoemisyjne technologie,
rowniez zniechecat firmy, zaréwno zagraniczne,

jak i krajowe, do tego typu inwestycji w kraju.

utrudnit administracji Co wiecej, przyjmowane w Polsce przepisy klima-
rea//’zacje Ce/éw Strotegicznych_ tyczne niekiedy nie spemia’fy zobovviagzah UE.

Na przyktad Polska pozostaje jedynym panstwem

cztonkowskim, ktére nie przedtozyto swojej dtugo-

terminowej strategii do 2050 roku. Plan ten powi-

nien nakresli¢ 30-letnig perspektywe transformacji

5 Art.15a.

6 Uchwata nr 202/2009 Rady Ministréw z dnia 10 listopada 2009 r. w sprawie ,Polityki energetycznej Polski do 2030 roku”
(M.P.z2010 r. nr 2, poz. 11).
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energetycznej (i szerzej. spoteczno-gospodarczej) panstwa cztonkowskiego. Termin sktadania
whioskdw uptynat juz w styczniu 2020 roku, co dos¢ dobitnie swiadczy o niewystarczajacych
zdolnosciach instytucjonalnych Polski — i niskim priorytecie nadanym dekarbonizacji. Nie ulega
watpliwosci, ze taka nieregularnos¢ w uaktualnianiu dokumentdw strategicznych powaznie

utrudnia Polsce realizacje unijnych celdw w zakresie transformacji energetycznej.

Nalezy rowniez zauwazyc, ze Polska zajmuje trzecie miejsce pod wzgledem wysokosci deficytu
transpozycji ze wszystkich panstw cztonkowskich: w grudniu 2022 roku znajdowat sie on na pozio-
mie 21% i byt prawie dwukrotnie wyzszy niz srednia UE (Komisja Europejska, b.d.). Analiza
proceséw transpozycji w Polsce (Sokotowski i Stolicki, 2017) wskazuje, ze przyczyny krajowego
deficytu zgodnosci mozna wskazac¢ na rzgdowym etapie procesu legislacyjnego. W szczegdlnosci

zasugerowano nastepujace wyjasnienia przedtuzajacych sie prac rzadéw nad ustawodawstwem:

. wzrost liczby dyrektyw UE, zwiekszajacy obciazenie administracyjne,

. wzrost ztozonosci spraw podlegajacych regulacji,

. nieefektywnos¢ instytucjonalna i organizacyjna,

. celowe opdznianie procesu transpozycji przez rzad z przyczyn politycznych.

Problem staje sie jeszcze bardziej dotkliwy, gdy wdrozenie jest rozpatrywane catosciowo,
jako obejmujace wiecej niz sama transpozycje. Zgodnie z kluczowymi dokumentami UE -
w tym z Traktatem o Unii Europejskiej — wdrozeniu musza towarzyszy¢ wiarygodne mechanizmy
zarzadzania i monitorowania w celu zapewnienia faktycznej zgodnosci z przepisami (Masnicki,
2015). W tym kontekscie funkcjonowanie systemu EU ETS w Polsce stanowi przyktad niewtasci-
wego wdrozenia pomimo odpowiednie] transpozycji. Zgodnie z dyrektywa EU ETS? panstwa
cztonkowskie s3 zobowigzane przeznacza¢ co najmniej 50% swoich dochoddw z aukcji ETS
na szereg dziatan wspierajacych transformacje energetyczna. Wiele pozycji zgtoszonych
przez Polske na lata 2013-2020 budzi jednak watpliwosci co do ich zgodnosci z dyrektywa.
Przyktadem moze by¢ wsparcie finansowe dla systemu zielonych certyfikatow (ktdre nie spetnito
tzw. zasady dodatkowosci) oraz przedstawianie zwolnien podatkowych jako wydatkoéw na ochrone
klimatu (ktérych doktadna alokacja jest niemozliwa do ustalenia, a ktére stuzyty rekompensacie
utraconych wptywow budzetowych) (Fraczyk, 2022).

2.6. Spdiki skarbu panstwa: czerwone latarnie transformacji

Przed wdrozeniem ustawy Prawo energetyczne w 1997 roku wszystkie przedsiebiorstwa
energetyczne w Polsce byly przedsiebiorstwami panstwowymi, a ceny energii ustalato
Ministerstwo Finansow (Urzad Regulacji Energetyki, b. d.). Wraz z ustanowieniem rynku energii
przedsiebiorstwa panstwowe zostaty przeksztatcone w spdtki kontrolowane przez Skarb Parstwa,
a nastepnie wprowadzone na gietde. Na rynku wytwarzania energii elektrycznej rozpoczety
dziatalno$¢ przedsiebiorstwa zagraniczne, na czele z Electricité de France (EDF), ktére wkrotce

osiggneto 10 proc. udziat w rynku.

7 Art.10(3).
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W latach 2000-2007 rzad przeprowadzit restrukturyzacje sektora energetycznego, w wyniku
czego wytonity sie cztery pionowo zintegrowane spotki wytwarzania i dystrybucji — Enea, Energa,
Polska Grupa Energetyczna (PGE) i Tauron (Zamasz, 2015) — ktore nadal dziataja jako polskie
spotki gietdowe. Dekade podzniej na rynku wytworczym doszio do kolejnej konsolidacii.
Po tym, jak EDF wycofat sie z Polski po decyzji o rezygnacji z aktywow weglowych, nalezgcych
do niej osiem elektrocieptowni, sieci cieptownicze oraz Elektrownia Rybnik zostato sprzedanych
PGE (Polska Grupa Energetyczna, b.d.). Nacjonalizacja dotkneta rowniez Elektrownie Potaniec,
ktora w 2017 roku zostata sprzedana firmie Enea przez francuski koncern Engie. W wyniku

konsolidacji udziat spdtek Skarbu Panstwa w pro-

dukgcji energii elektrycznej wzrdst z 56% w 2015 roku

do 70% w 2021 roku.

do 70% w 2021 roku. W latach 2020-2022 polski
koncern naftowy Orlen przejat ponadto trzy duze

Udziat spotek Skarbu Panstwa spoétki: Energe (wytwarzanie i dystrybucja energii
w produkcji energii elektrycznej elektrycznej), PGNIG (ropa i gaz) oraz Lotos (ropa
Wzrdst 7z 56% w 2015 roku naftowa), stajac sie w efekcie konglomeratem

energetycznym. Obecnie jedyna zagraniczna
firma majaca istotny udziat w polskim rynku

energetycznym jest niemiecka spdtka E.ON Polska,

120

ktora dystrybuuje energie w Warszawie.

Cho¢ na rynku wytwarzania energii elektrycznej przez lata dziatato wiele podmiotdw
niepowigzanych ze Skarbem Panstwa, panstwo nie zrezygnowato nigdy z kontroli nad wieksza
czescig mocy wytworczych. Utrzymywanie sie takiej struktury holdingowej sprzyjato konsolidacji
rynku i stuzyto wzmocnieniu powigzan miedzy spotkami energetycznymi a rzadem, skutkujac
upolitycznieniem sektora. Biorac pod uwage, ze prawie cata energia elektryczna produkowana
przez te spoitki byta wytwarzana z wegla, transformacja energetyczna napotykata w Polsce

znaczne przeszkody.

Wysoka koncentracja rynku utrzymuje sie réwniez w obszarze dystrybucji. Mimo ze zgodnie
z wymogami prawa unijnego dokonano tzw. unbundlingu, poszczegdlni operatorzy systemaow
dystrybucyjnych (Enea Operator, Tauron Dystrybucja i PGE Dystrybucja) nadal naleza do spotek
Skarbu Panstwa, ktore dziataja w innych obszarach sektora. Oznacza to potencjalne naruszenia,

w tym szkodliwe wytaczenia w dostepie do sieci i danych operacyjnych.

W 2001 roku Komisja Europejska opublikowata Biata Ksiege w sprawie odnawialnych zrodet
energii, wprowadzajac cel 12 proc. krajowego zuzycia energii brutto z OZE do 2010 roku. Nastepnie
UE przyjeta dyrektywe 2001/77/WE w sprawie wspierania produkcji na rynku wewnetrznym
energii elektrycznej wytwarzanej ze zrodet odnawialnych, co stworzyto potrzebe rozwoju systemu
wsparcia OZE w Polsce (Rok, 2007). W 2015 roku wprowadzono zielone certyfikaty — zbywalne
aktywa stanowiace poswiadczenie, ze dana ilos¢ energii elektrycznej zostata wytworzona
przy wykorzystaniu odnawialnych zrédet energii. Poniewaz operatorzy sieci przesytowych
i dystrybucyjnych sa przez polskie Prawo energetyczne zobowigzani do zakupu energii
elektry-cznej wytworzonej z OZE (tak zwany Renewable Portfolio Standard), producenci takiej
energii elektrycznej moga sprzedawac swoje certyfikaty innym podmiotom i w ten sposdb
osiggac dochod.
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Wigczenie do systemu obrotu certyfikatami wspotspalania biomasy i istniejacych elektrowni
wodnych uznano za kontrowersyjne. W diuzszej perspektywie miato sie to przetozy¢ na wzrost
wspotspalania biomasy w elektrowniach weglowych nalezacych do spoétek Skarbu Panstwa
— umacniajac ich pozycje, a w mniegjszym stopniu wspierajac odnawialne zrdodta energii,
ktére wymagaja budowy nowych mocy i infrastruktury (Derski, 2016). Eksperci wskazywali,
ze system zielonych certyfikatéw nie powinien obejmowac wspodispalania biomasy ze wzgledu
na nieproporcjonalnie niskie inwestycje potrzebne do jego wdrozenia lub rozbudowy w poréw-
naniu z inwestycjami w OZE.

Nie dziwi zatem, ze w latach 2005-2015 jedna trzecia wydanych certyfikatow (41,5 TWh) zostata
zaabsorbowana przez sektor wspodtspalania biomasy. Sektor wiatrowy zajat drugie miejsce
(36,7 TWh), a jego moc wzrosta w tym okresie o 4,5 GW w poréwnaniu do zaledwie 83 MW mocy
zainstalowanej wczesniej (,PIGEOR o funkcjonowaniu systemu zielonych certyfikatow”, 2017).
Rozwdj ten mozna czesciowo przypisac systemowi zielonych certyfikatow. W 2015 roku system
zielonych certyfikatéw zatamat sie jednak z powodu ich nadpodazy. Rzad wdrozyt zatem
popularniejszy i efektywniejszy system aukcyjny, umozliwiajac migracje instalacji z zielonymi

certyfikatami. Pomimo tych barier rynek OZE

rozwijat sie preznie w latach 2005-2020, choc¢

przy niewielkim udziale spdtek Skarbu Panstwa.

Sp6tki Skarbu Parstwa Wiaczenie wspodtspalania biomasy do systemu

korzystaty z przychylnosci
politycznej, co wypierato

zielonych certyfikatow byto przejawem bardziej
ogdlnego, szkodliwego trendu. Spdtki Skarbu

Panstwa korzystaty z przychylnosci politycznej,

konkurencje w obszarze OZE. co wypaczato zachety i wypierato konkurencje

w oObszarze OZE. Innym przejawem byto

niewtfasciwe wykorzystanie derogacji w ramach

dyrektywy ETS, omdwione w rozdziale Inercja

polityczna i brak ambicji. Kolejny przykiad
to wsparcie udzielone spodfce Energa na rozwdj bloku elektrowni weglowej Ostroteka C,
czyli projektu, ktory zakonczyt sie zupetng porazka (patrz: rozdziat Inercja polityczna i brak ambigji).
Tymczasem PGE - najwiekszy producent energii elektrycznej w Polsce — niedawno cofnetfa
swojg decyzje o przyspieszeniu realizacji celu neutralnosci weglowej z 2050 roku do 2040 roku.
Firma zmienita kurs w niecaty tydzien po ogtoszeniu nowej strategii ze wzgledu na wywotane
przez nig skutki polityczne (Charlish i Strzelecki, 2023).

Oligopolistyczna pozycja spdtek Skarbu Panstwa w zakresie wytwarzania energii elektrycznej
w potaczeniu z brakiem wsparcia politycznego i wizji strategicznej spowodowata, ze znalazty
sie one w dryfie decyzyjnym i zadna z nich nie opracowata dtugoterminowej polityki transformacji.
Podczas gdy zachodnie firmy dywersyfikowatly swoje portfele wytwodrcze, wycofujac sie
z obcigzajacych je aktywow weglowych i inwestujac w nowe technologie (por. wspomniany
powyzej przypadek EDF), polskie firmy skupity sie na konwencjonalnym wytwarzaniu energii
i zwiazanych z tym inwestycjach, decydujac sie lobbowac na rzecz status quo. Pomimo czotowe]j

pozycji na rynku nie zdotaty przewodzi¢ innowacjom i zmianom technologicznym, w duzej
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byta dotychczas realizowana
gtownie przez prywatnych
przedsiebiorcow i prosumentow.

mierze lekcewazac transformacje energetycznag
i zwigzane z nig mozliwosci inwestycyjne. Choc¢

Dekarbonizacja wspolnie wytwarzaja 64% catkowitej produkcji
energi/' e/ektrycznej w Polsce energii elektrycznej, w 2022 roku wyprodukowaty

tylko 19% energii elektrycznej z OZE. Dekarbo-
nizacja energii elektrycznej w Polsce byta do-
tychczas realizowana gtéwnie przez prywatnych
przedsiebiorstw i prosumentows®,

Gdy aktywa weglowe staty sie obcigzeniem,
ceny wegla wzrosty, a konkurencyjnos¢ cenowa
OZE sie podniosta, rzad wyszedt z propozycja utworzenia Narodowej Agencji Bezpieczenstwa
Energetycznego (NABE). Miataby ona dziata¢ jako spodtka holdingowa obejmujgca wszystkie
lub prawie wszystkie polskie aktywa weglowe. Jako uzasadnienie podaje sie koniecznosé
oczyszczenia spotek Skarbu Panstwa z aktywdw weglowych, a tym samym umozliwienie
im tatwiejszego finansowania inwestycji niskoemisyjnych. Duze uzaleznienie tych podmiotow
od wegla utrudnia im dostep do kapitatu ze wzgledu na zwigzane z tym ryzyko regulacyjne
i operacyjne: wymogi polityki klimatycznej UE, presje ptacowa, trudnosci zwiazane
Z restrukturyzacjg oraz koniecznosc subsydiowania produkcji wegla w nierentownych kopalniach.
NABE stanowitaby niestety krok w kierunku jeszcze wiekszej koncentracji rynku i dalszej erozji
pozostatych mechanizmaow konkurencji.

Zamiast dalszej konsolidacji aktywow weglowych polskie spdtki energetyczne potrzebuja
realistycznego, ale ambitnego planu wycofania sie z wegla, a takze strategii transformacji.
Utworzenie NABE bytoby uzasadnione tylko wtedy, gdyby towarzyszyt mu wiarygodny plan
wycofywania wegla i gdyby zachowano tylko te podmioty weglowe, ktdre sa niezbedne
do nieprzerwanego dziatania systemu elektroenergetycznego (wraz ze wszelkimi wigzacymi
wymogami dotyczgcymi rezerw). To z kolei musi korelowac¢ z wdrazaniem zwiekszonych mocy
w zakresie niskoemisyjnych zZrédet energii. Brak takich dziatann jest nieuzasadniony nie tylko
z punktu widzenia unijnej polityki klimatycznej, ktéra wciaz wywiera presje na wzrost cen
uprawnien do emisji dwutlenku wegla, ale takze z perspektywy bezpieczenstwa gospodarczego
i energetycznego, gdyz produkcja wegla w Polsce juz dawno stata sie nieoptacalna.

3. Wnioski i rekomendacje dla Ukrainy

Podobnie jak w wielu innych obszarach, pomiedzy sektorami energetycznymi Polski i Ukrainy
wystepuja wazne historyczne podobienstwa. Oba kraje stanety przed wyzwaniem przejscia
od gospodarki centralnie planowanej do systemu rynkowego i cho¢ obraty w duzej mierze
odmienne sciezki, w obu przypadkach doswiadczenie to wptyneto na sektory energetyczne obu
krajow. Doswiadczenie pdzniejszej integracji Polski z UE moze pomaoc Ukrainie uniknac btedow,
ktore utrudnity polska transformacje energetyczna, ale takze pozwoli skorzysta¢ z dobrych
praktyk wypracowanych w tym procesie.

8 Na podstawie raportow rocznych URE, ARE i SSP.
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Celem UE stato sie
doprowadzenie
do catkowitej
dekarbonizacji
produkcji energii
elektrycznej.

Unia Europejska nadal doskonali wspdlny rynek energii,
aby zapewni¢ swoim obywatelom efektywnos¢ i bezpie-
czenstwo dostaw. W kontekscie dziatar na rzecz klimatu celem
UE stato sie doprowadzenie do catkowitej dekarbonizacji
produkcji energii elektrycznej, ktdra z kolei ma szanse stac
sie dominujacym nosnikiem energii. Co wazne, polityka ta
ma réwniez wymiar gospodarczy i spoteczny, uwzgledniajac
niedobodr rezerw paliw kopalnych w UE i wynikajaca z tego
zaleznos¢ Wspdlnoty od ich importu, a tym samym wrazliwosé

Nna zmieniajgce sie ceny.

Wraz z wejsciem Ukrainy na sciezke unijnego cztonkostwa
kraj ten bedzie rowniez musiat uczestniczy¢ w coraz bardziej

zintegrowanym rynku energii i zostanie zobowigzany

do dekarbonizacji swojego sektora elektroenergetycznego. W porownaniu z Polska ukrainski

sektor elektroenergetyczny charakteryzuje sie znacznie mniejszym udziatem wegla w miksie

wytworczym, co wynika z duzych mocy w energetyce jadrowej i wodnej. Po wojnie Ukraina bedzie

musiata jednak stawi¢ czoto podobnym wyzwaniom, z jakimi borykata sie Polska w latach 90.

i pozniej, tj. starzeniu sie elektrowni (konwencjonalnych i jadrowych), koniecznosci modernizacji

infrastruktury przesytowej i dystrybucyjnej oraz zwiekszonemu zapotrzebowaniu na energie

elektryczna. Oprocz tego kraj ten stanie réwniez w obliczu obserwowanego juz dzisiaj zmniej-

szenia zdolnosci produkecyjnych z powodu szkdd wyrzadzonych przez Rosje.

Ukrainski sektor
elektroenergetyczny
jest wysoce

skonsolidowany.

Aby sprostac tym wyzwaniom, kluczowe bedzie ustanowienie
prawdziwie konkurencyjnego rynku energii elektrycznej,
ktory sprawi, ze ceny energii elektrycznej, innych nosnikow
energii i ich pochodnych zostana urealnione, umozliwiajac
bardziej swiadoma konsumpcje i odblokowujac inwestycje
w sektorze. Podobnie jak polski, ukrairnski sektor elektro-
energetyczny jest wysoce skonsolidowany. W 2018 roku
wiekszos¢ energii elektrycznej produkowanej w kraju byta
wytwarzana tylko przez trzy firmy: Energoatom (53-58%),
Grupe DTEK (23%) i Ukrhydroenergo (7%). Jak wskazuje
OECD, rynek w Ukrainie wymaga znacznych reform w celu
poprawy przejrzystosci, zwiekszenia ptynnosci i ograniczenia
nadmiernego interwencjonizmu (OECD, 2023). Wysitki
na rzecz zwiekszenia konkurencyjnosci poprawig produkty-

wnos¢ i efektywnos¢ energetyczna w sektorze, jednoczesnie zmniejszajac emisje. Decydenci

nie powinni przy tym zapominac o ochronie wrazliwych konsumentow — tych, ktérzy sa najbardziej

narazeni na wzrost kosztéw energii w zwigzku z transformacija.
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W poréwnaniu z Polska sprzed lat przyszta Ukraina bedzie musiata wdrozy¢ zdecydowanie
szerszy dorobek prawny UE. Jednoczesnie stanie przed trylematem energetycznym: sprawied-
liwoscig spoteczng, ochrona srodowiska i bezpieczenstwem energetycznym — ktory niewatpliwie
stanowi¢ bedzie wyzwanie. Przykiad Polski pokazuje, ze najwieksza trudnos¢ we wdrozeniu
polityki energetycznej i klimatycznej moze leze¢ nie tyle w samej transpozycji, co w szerszym
uwzglednieniu wartosci UE. Energia jest podstawa nowoczesnego spoteczenstwa, a przy tym
tematem wysoce upolitycznionym. W przesziosci centralnie planowane gospodarki Polski
i Ukrainy sprzyjaty monopolom i oligopolom w sektorze energetycznym, co doprowadzito
do powstania silnych grup nacisku, takich jak gornicze zwigzki zawodowe w Polsce. W takich
przypadkach niezbedna jest swiadomosc¢ spoteczna, wola polityczna i wizja strategiczna -

a tego wszystkiego Polsce zabrakto.

Stanowcza polityka dekarbonizacyjna Unii Europejskiej, ktdra wyznacza standardy, naktada
obowiazki i wywiera rosnaca presje na koszty emisji — ale takze wspiera postep technologiczny
— nie spotkata sie z adekwatnym przyjeciem przez kolejne polskie rzady. Polska nie dostrzegta
ditugoterminowych konsekwencji utrudniania dekarbonizacji w sektorze energetycznym,
co tylko pogtebito jej problemy: malejaca rentownos¢ wydobycia wegla, starzenie sie elektrowni
konwencjonalnych i innej infrastruktury oraz nieefektywnos¢ ogrzewanych weglem budynkow.

Aby sie przed tym uchronic, ukrainscy decydenci

powinni wdrozy¢ jasna strategie transformacji

Ukraina stoi przed wyzwaniem
petnego demontazu swojego
systemu oligarchicznego.

i zapewni¢ mechanizmy monitorowania i zarza-
dzania nadzorowane przez ukrainskie spote-
czenstwo obywatelskie. Przyktad Polski pokazuje
niestety, jak trudne moze by¢ osiggniecie ponad-
politycznego konsensu w sprawie strategicznego

kierunku rozwoju sektora.

Taki konsens, zbudowany wokdt spoéjnej wizji,

pozwoli jednak na stworzenie przewidywalnego
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otoczenia regulacyjnego, ktére okresli niezbedne
reformy, stworzy podstawy do alokacji srodkéw
publicznych (lub opracowania innych adekwatnych mechanizmow finansowych) i przyciagnie
inwestycje prywatne. Wymaga to przede wszystkim silnych i sprawnie funkcjonujacych instytucji,
ktére moga zarzadzac transformacja. W zwiazku z tym Ukraina stoi przed wyzwaniem dopetnie-
nia demontazu systemu oligarchicznego, ktéry w przesziosci utrudniat konkurencje i obnizat
przejrzystos¢ w wielu sektorach, w tym w sektorze energetycznym. Réwniez problem korupcji
mMoze znaczaco osfabi¢ rozwdj instytucji, ktérych zadaniem jest szeroko rozumiana transformacja

energetyczna (Bukowski et al., 2023).

Pozytywnie nastraja fakt, ze Ukraina juz czyni postepy w kierunku uzgodnienia planu dziatania
na wysokim szczeblu. Przykiady takich wysitkdw obejmuja niedawno przyjeta Strategie energe-
tyczna Ukrainy do 2050 roku (ESU 2050), ktdra zastepuje ESU 2035, oraz Krajowy plan energetyczno-
klimatyczny, dokument wymagany przez Rozporzadzenie w sprawie zarzadzania, nad ktérym

obecnie trwaja prace.
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Ukraina dazy do integracji z Unig Europejska, ktéra znacznie rézni sie od tej, do ktdérej Polska
przystepowata w 2004 roku. Blisko dwie dekady pdzniej UE znajduje sie na znacznie dalgj
posunietym etapie rozwoju legislacyjnego i instytucjonalnego, a ponadto porusza sie w zupetnie
innym globalnym kontekscie gospodarczym, technologicznym i Srodowiskowym. Dotychczasowy,
stosunkowo skromny zakres i szczegotowosc¢ prawodawstwa zwigzanego z energia zostat znacznie
rozszerzony o nowe akty prawne majace na celu nie tylko integracje krajowych rynkéw energii,
ale takze integracje krajowych wizji strategicznych w odniesieniu do transformacji energetycznej
w kierunku zrownowazonego rozwoju. Globalny postep technologiczny, wywotany w duzej
mierze popytem na zrownowazone technologie wytworzonym w Unii Europejskiej, pozwolit
takim technologiom produkcji energii elektrycznej osiagnac¢ dojrzatos¢ rynkowa. Jednoczesnie
jednak rosnace ceny energii w Europie i ryzyko wstrzaséw podazowych na swiatowych rynkach
oznaczaja, ze energia w coraz wiekszym stopniu wptywa na konkurencyjnos¢ przedsiebiorstw
i dobrobyt gospodarstw domowych, przy czym ten ostatni jest szczegdlnie wazny dla krajow

0 nizszych dochodach.

Trudno zaprzeczy¢, ze Ukraina stoi przed niezliczonymi wyzwaniami politycznymi, instytucjo-
nalnymi i spotecznymi. Niemniej Ukraina — podobnie jak Polska dwadziescia lat temu - stoi
rowniez U progu historycznej szansy na zbudowanie zréownowazonej i odpornej gospodarki.
Wspdlny, konkurencyjny rynek energii, zewnetrzne fundusze na odbudowe i transformacje

oraz strategiczna wizja UE beda wyznaczac jej droge.

125



I\

Polityka energetyczno-klimatyczna
Polskie lekcje z cztonkostwa w Unii Europejskiej

Bibliografia

126

Beata Szydto: polski wegiel bedzie synonimem nowoczesnosci. (2016, 2 grudnia). Money.pl.
https://www.money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/beata-szydlo-polski-wegiel-silne-gornictwo,
161,0,2211745.html

Bukowski, M., Kobytka, K., Sobkiewicz, M. (2023). Ukraine's energy transformation: decoupling from fossil fuels
and Russia. W: United Business for Ukraine. Sustainable reconstruction of Ukraine. UN Global Compact
Network Poland.
https://ungc.org.pl/wp-content/uploads/2023/10/22United-business-for-Ukraine-%E2%80%93-Sustainable-
reconstruction-of-Ukraine22-1-1.pdf

Charlish, A, Strzelecki, M. (2023, 4 wrzesnia). Poland's PGE reverses decision to bring forward carbon
neutrality target. Reuters.
https:.//Mww.reuters.com/sustainability/climate-energy/polands-pge-reverses-decision-bring-forward-carbon-
neutrality-target-2023-09-04/

Derski, B. (2016, 7 listopada). Co dalej z zielonymi certyfikatami?. Wysokie Napiecie.
https://wysokienapiecie.pl/1861-zielone-certyfikaty-cena-nadpodaz-obowiazek-2016-2020/

Eurostat. (2021). Coal production and consumption statistics.
https:/fec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Coal_production_and_consumption_
statistics

Fraczyk, A. (2022). Kreatywna ksiegowosc. Jak Polska marnuje srodki z EU ETS. ClientEarth.
https://mwww.clientearth.pl/media/wz5h00b5/20220518-kreatywna-ksi%C4%99gowo%C5%9B%C4%87-jak-
polska-marnuje-%C5%9Brodki-z-eu-ets-raport-fundacji-clientearth.pdf

Gtowny Urzad Statystyczny. (2014). Polska 1989-2014.
https://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5501/13/1/13/0z_polska_1989-2014.pdf

Hellman, J3.S. (1998). Winners Take All: The Politics of Partial Reform in Postcommunist Transitions. World
Politics, 50(2), 203-234.
https://doi.org/10.1017/S0043887100008091

Kobytka, K., Laskowski, K, Sniegocki, A. (2022). Assessment of the National Long-Term Strategies of the
Visegrad Group Countries. WiseEuropa.
https:/Mww.ecologic.eu/sites/default/files/publication/2022/30008-LTS-Assessment-Visegrad-group-countries.pdf

Kobytka, K., Mitobedzka, A., Sobkiewicz, M. (2023, 31 marca). Evaluation of the impact of the EU ETS revenues
and derogation under Article 10c on investment and infrastructure in Poland. An ex-post analysis.
WiseEuropa.
https:.//Mww.4i-traction.eu/sites/default/files/2023-04/4iT_2023_Case_Study_6_EUETS_derogations_Poland.pdf

Komisja Europejska. (b. d.). Transposition.
https://single-market-scoreboard.ec.europa.eu/enforcement-tools/transposition_en

Kowalczyk, A. (2014, 10 stycznia). Tusk ttumaczy sie z ustawy o OZE. Rynek Infrastruktury.
https:/Amww.rynekinfrastruktury.pl/iwiadomosci/intermodal-i-logistyka/tusk-tlumaczy-sie-z-ustawy-o-oze-11454.
html

Masnicki, J. (2015). Koncepcje implementacji prawa pochodnego. Studia Europejskie, 2015(2), 99-119.
http://yadda.icm.edu.pl/yadda/element/bwmetal.element.ekon-element-000171414609

Ministerstwo Gospodarki. (2000, 22 lutego). Zatozenia polityki energetycznej Polski do 2020 roku.
https://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsfiwgdruku/1789/$file/1789.pdf

Najwyzsza Izba Kontroli. (2021). Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej 1zby Kontroli w 2021 roku.
https://mww.nik.gov.pl/plik/id,26137.pdf

OECD. (2023). Competition Market Study of Ukraine’s Electricity Sector.
https://doi.org/10.1787/f28f98ed-en.



I\

Polityka energetyczno-klimatyczna
Polskie lekcje z cztonkostwa w Unii Europejskiej

Polska Grupa Energetyczna. Zakup aktywow EDF w Polsce. Raport roczny 2017 (b.d.).
https://raportzintegrowany2017.gkpge.pl/t/pl/notes/zakup-aktywow-edf-w-polsce.html

PIGEOR o funkcjonowaniu systemu zielonych certyfikatow. (2017, sierpien 2022).
Centrum Informacji o Rynku Energii.
https:.//mww.cire.pl/artykuly/opinie/126527-pigeor-o-funkcjonowaniu-systemu-zielonych-certyfikatow

Rok, T. (2007). Obecne i przewidywane systemy certyfikatow w elektroenergetyce (artykut dyskusyjny).
Energetyka, czerwiec/lipiec 2007.
https:/vww.cire.pl/pliki/2/systemycertyfikat.pdf

Ryncarz, K. (2023, 28 kwietnia). Fake of the Week: Polish opposition to blame for the Fit for 55 package.
Euractiv.
https://www.euractiv.pl/section/demokracja/news/fake-of-the-week-polish-opposition-to-blame-for-the-fit-
for-55-package/

Sawicki, B. (2022, 28 grudnia). Ile wegla i skad Polska importowata w 2022 roku. Rekord niemal pobity.
Rzeczpospolita.
https:/energia.rp.pl/wegiel/art37680201-ile-wegla-i-skad-polska-importowala-w-2022-roku-rekord-niemal-pobity

Siedlecka, U, Sniegocki, A, Wetmanska, Z. (2017). Ukryty rachunek za wegiel 2017. Wsparcie gérnictwa i
energetyki weglowej w Polsce — wczoraj, dzis i jutro.
https://wise-europa.eu/wp-content/uploads/2017/09/UKRYTY-RACHUNEK-raport-internet.pdf

Skubida, A, Gtowacki, K, Sarna, K. (2023). Drift or Navigation? Coal Regions Facing Transition.
https://wise-europa.eu/en/2023/03/30/16308/

Sokotowski, J. K., Bouzarovski, S. (2022). Decarbonisation of the Polish residential sector between the 1990s
and 2021: A case study of policy failures. Energy Policy, 163.
https://doi.org/101016/j.enpol 2022112848

Sokotowski, J. K, Stolicki, D. (2017). Przyczyny opdznien w transpozycji dyrektyw europejskich do polskiego
porzadku prawnego w swietle analizy ilosciowe]j krajowego procesu legislacyjnego. Przeglad Politologiczny,
2017(2), 39-54.10.14746/0p.2017.22.2.3.

Szpor, A, Zidtkowska, K. (2018). The Transformation of the Polish Coal Sector. Global Subsidies Initiative.
https://www.iisd.org/system/files/publications/transformation-polish-coal-sector.pdf

Urzad Regulacji Energetyki. (b. d.). 1997.
https:.//Mmww.ure.gov.pl/pl/25-lecie-ure/25-lat-ure-z-kartek-kalend/10034,1997.htm|

WiseEuropa. (2021). Polish Sustainable Recovery Monitor — September 2021 issue.
https://wise-europa.eu/wp-content/uploads/2021/10/Polish-Sustainable-Recovery-Monitor-September-Issue.pdf

Zamasz, K. (2015). Uwarunkowania ekonomiczno-regulacyjne konsolidacji krajowego sektora
elektroenergetycznego. Polityka Energetyczna, 18(2), 19-28.
http://lyadda.icm.edu.pllyadda/element/owmetal.element.ekon-element-000171405665

Zasun, R. (2023, 12 pazdziernika). Wegiel najdrozszy w historii, a PGG brakuje 2 mld zt. Wysokie Napiecie.
https://wysokienapiecie.pl/93237-wegiel-najdrozszy-w-historii-a-pgg-brakuje-2-mld-zl/

1277






\\V/\/ g

WiseEuropa

OCH
S

RO

RONA

DOWISKA



I\

Ochrona srodowiska
Odbudowa Ukrainy w perspektywie przysztej akcesji do UE.
Whnioski z doswiadczen polskiej transformacji

Streszczenie
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Proces integracji Ukrainy z UE bedzie trudny, kosztowny oraz dtugotrwaty i w duzym stopniu
wptynie na sytuacje interesariuszy polityki ekologicznej panstwa. Wyzwania te nie powinny
by¢ jednak ukrywane przed spoteczenstwem, ale przeciwnie: powinny stac¢ sie obiektem
publicznej dyskusji. Pozwoli to na lepsze przygotowanie interesariuszy do procesu akcesyjnego,
ograniczy ryzyko, ze debate zdominuja niesprawdzone informacje i mity, a takze utatwi
wypracowanie takich sposobéw wdrazania nowych wymogdw ochrony srodowiska, ktére beda

akceptowane spotecznie.

W ciggu ostatnich 25 lat (to jest od rozpoczecia negocjacji akcesyjnych przez Polske)
polityka ekologiczna UE bardzo sie rozwineta, szczegdlnie w zakresie ochrony klimatu,
gospodarki odpadami i ochrony przyrody. Doswiadczenia Polski nie w petni odzwierciedlaja
zatem sytuacje, w ktérej znajduje sie obecnie Ukraina. Analiza procesu akcesyjnego Polski
pod katem ochrony Srodowiska pozwolita jednak na wysnucie strategicznych wnioskow
i wskazanie analogii, ktére moga utatwic i przyspieszy¢ proces akcesji w Ukrainie. Najwazniejsze

Z nich streszczamy ponizej:

. Jednym z celdw unijnego prawa ochrony srodowiska jest zapewnienie réwnych
warunkow konkurencji dla podmiotdw gospodarczych pochodzacych
ze wszystkich panstw cztonkowskich. Dlatego zaréwno transpozycja unijnych
przepiséw ochrony srodowiska do legislacji krajowej, jak i ich fizyczne wypetnienie

jest warunkiem koniecznym uzyskania cztonkostwa w UE.

° Proces dostosowania kraju do wymogdw ochrony srodowiska UE moze,
a wrecz powinien rozpoczac sie wczesniej niz w momencie uruchomienia
negocjacji akcesyjnych. Jednym z jego elementdw powinno by¢ przyjecie zasady,
ze ze srodkow publicznych nie beda wspierane projekty sprzeczne
z celami polityki ekologicznej UE. Podobna zasada powinna dotyczy¢
inwestycji zagranicznych: nalezy je wdrazac¢ zgodnie z wymogami prawa
ochrony srodowiska UE.
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Ukraina powinna rozwazy¢ przyjecie zasady subsydiarnosci w obszarze
ochrony srodowiska, a wiec przyznac czesc¢ obowiazkow i kompetencii

w obszarze ochrony srodowiska samorzadowym szczeblom administracji
publicznej. Dotychczasowa struktura zarzadzania ochrong srodowiska
moze bowiem okazac sie niewydolna z perspektywy terminowej realizacji
setek (a nawet tysiecy) inwestycji dostosowujacych ukrairiska infrastrukture

ochrony srodowiska do wymogdw prawa UE.

Fizyczne wdrozenie unijnych wymogdw ochrony srodowiska bedzie procesem
kosztownym. Koszty te nie beda zapewne mniejsze niz w Polsce (gdzie wyniosty
tacznie ok. 50-60 mld euro), a biorgc pod uwage zmiany, jakie od tamtej pory
zaszty w legislacji srodowiskowe]j UE, beda zapewne wieksze. Rzad Ukrainy
powinien przyjac, ze wiekszosc¢ srodkow na fizyczne wdrozenie wymogow UE
bedzie musiato zostac¢ pokryte z funduszy wiasnych Ukrainy. Wydaje sie celowe,
aby rzad Ukrainy rozpoczat z krajami wierzycielskimi rozmowy o mozliwosci

ekokonwersji czesci zadtuzenia.

Pozadane jest jak najwczesniejsze przebadanie tych potrzeb inwestycyjnych w
obszarze ochrony srodowiska, ktére wynikaja z koniecznosci fizycznego wdrozenia
wymogow UE. Wiedza ta bedzie niezbedna, aby przygotowac rzetelne programy
dostosowawcze i jak najwczesniej podjac prace dostosowawcze.
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1. Wprowadzenie

Zasada, ze wiadza publiczna odpowiedzialna jest za zapewnienie wiasciwego stanu
Srodowiska przyrodniczego i jego ochrone, zostata sformutowana w 1972 roku w trakcie
Konferencji sztokholmskiej ONZ'. Idea ta zostata szybko zaakceptowana przez Rade Europejska
i juz w grudniu 1972 roku zostat przyjety pierwszy program dziatarn EWG na rzecz srodowiska.
Obecnie obowiagzuje ésmy program dziatan, ktoéry zostat opublikowany 2 maja 2022 roku?
(obowigzuje do 2030 roku). Jego cele nie sa dla krajow czionkowskich obligatoryjne, ale maja
dla nich istotne znaczenie, wyznaczajg bowiem kierunki dziatan, jakie UE traktuje w danym
okresie jako priorytetowe.

Przez dtugi czas polityka ekologiczna byta wdrazana w UE bez silnej podstawy traktatowe;.
Zostata ona ustanowiona dopiero w 1987 roku w Jednolitym Akcie Europejskim. W 1993 roku
na mocy Traktatu z Maastricht sSrodowisko uznano za oficjalny obszar polityki UE, a w Traktacie
z Amsterdamu z 1999 roku ustanowiono obowiazek wiaczania ochrony srodowiska we wszyst-
kie sektorowe strategie UE. Od samego poczatku UE byfa takze liderem negocjacji Ramowej
Konwencji ONZ w sprawie Zmiany Klimatu (UNFCCC) UE, wzywajac do przyjecia jak najbardzigj
restrykcyjnych rozwigzan. Oprdcz troski o klimat miato to dwie pragmatyczne przyczyny.
Po pierwsze UE postrzegata podwyzszone standardy jako sposdb zmniejszenia swojego
uzaleznienia od importu paliw kopalnych z krajow trzecich, przede wszystkim dzieki
rozwojowi odnawialnych Zréodet energii i wzrostowi efektywnosci energetycznej. Po drugie
podwyzszone standardy miaty zapewni¢ wzrost konkurencyjnosci europejskiej gospodarki
na miedzynarodowym rynku dzieki rozwojowi zielonych, nisko i zeroemisyjnych technologii.

W Traktacie z Lizbony z 2009 roku uznano, ze jednym z celow UE jest przeciwdziatanie zmianie
klimatu i zapewnienie zrownowazonego rozwoju. O tym, ze ochrona srodowiska jest od tej pory
w centrum polityki europejskiej, swiadczy przyjecie w grudniu 2019 roku strategii Europejski
Zielony tad, ktdora wyznacza dziatania niezbedne do osiagniecia przez UE neutralnosci klimatycz-
nej oraz zapewnienia wysokiego poziomu ochrony srodowiska®. Nadal jednak zasada polityki
ekologicznej UE jest subsydiarnosé¢, ktéra oznacza, ze Komisja Europejska podejmuje
w tym obszarze dziatania tylko wowczas, gdy problem nie moze by¢ rozwiazany na poziomie
krajow cztonkowskich, a dziatania na poziomie UE sa niezbedne z punktu widzenia ochrony
zdrowia ludzi lub poprawy stanu srodowiska przyrodniczego.

Chociaz podstawowym celem prawa ekologicznego UE jest zapewnienie dobrego stanu
Srodowiska przyrodniczego jako elementu decydujacego o bezpieczenstwie zdrowotnym
mieszkanek i mieszkancow UE oraz gwarantujacego wysoki poziom ich zycia, to ma ono
takze znaczenie gospodarcze. Bedac s$wiadoma wplywu wymogodéw  Srodowiskowych
na konkurencyjnos¢ podmiotéw gospodarczych i podporzadkowujac sie zasadzie wspdlnego
rynku, Komisja Europejska wprowadza regulacje, ktére maja zapewnic takie same wymagania
w  zakresie ochrony s$rodowiska dla przedsiebiorstw dziatajacych w rdéznych krajach UE.
Dlatego obowigzek harmonizacji catego acquis communautaire w obszarze Srodowiska
oraz faktyczne wdrozenie wymogow wynikajacych z przepisow UE jest warunkiem koniecznym
uzyskania czionkostwa w Unii. Oczywiscie mozliwe sa derogacje i okresy dostosowawcze.
UE moze wyrazi¢ na nie zgode w odniesieniu do poszczegdlnych aktéw i norm prawnych —
ale wytacznie w uzasadnionych przypadkach i na okreslony czas.

1 UN. (1973). The Declaration of the United Nations Conference on the Human Environment. W: Report of the United Nations Conference on
the Human Environment. New York A/CNF.48/14/Rev..

2 Decision (EU) 2022/591 of the European Parliament and of the Council of 6 April 2022 on a General Union Environment Action Programme
t0 2030 OJ L114,12.4.2022, p. 22-36.

3 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow.
Europejski Zielony tad. https:;/eur-lexeuropa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52019DC0640
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W zwigzku z powyzszym proces dostosowania do wymogdw ochrony srodowiska UE moze,
a wrecz powinien rozpoczac¢ sie znacznie wczesniej niz w momencie uruchomienia negocjacji
akcesyjnych i/lub uzyskania cztonkostwa. W przypadku Ukrainy, ktorej proces dostosowawczy
do wymogow ekologicznych Unii Europejskiej przebiegac¢ bedzie réwnolegle z odbudowa
kraju zniszczonego w wyniku bestialskich atakdw Rosji, stanowi¢ to bedzie zaréwno zagrozenie,
jak i szanse. Zagrozenie - jesli perspektywa krotkoterminowej korzysci politycznej stanie
sie wazniejsza niz realizacja inwestycji zgodnych z wymogami UE. Szanse - jesli wtadze
Ukrainy unikng pokusy odbudowy zniszczonej infrastruktury jak najszybciej i jak najnizszym
kosztem, a zamiast tego wprowadza wymog zgodnosci projektdw odtwarzania zniszczonej
infrastruktury z wymaganiami ekologicznymi Unii Europejskiej. Aby wykorzysta¢ te szanse,
niezbedne jest przyjecie zasady, ze ze srodkdw publicznych nie beda wspierane inwestycje
sprzeczne z celami polityki ekologicznej UE. Podobna zasada powinna dotyczy¢ inwestycji
zagranicznych realizowanych w Ukrainie — powinny by¢ one wdrazane zgodnie z wymogami
prawa ochrony srodowiska UE.

Celem niniejszego tekstu jest omowienie doswiadczen Polski z procesu integracji europejskiej
w obszarze srodowiska. Przedstawione zostang zardwno dobre przykiady, z ktérych skorzystac
moga ukrainscy negocjatorzy oraz decydenci, jak i btedy, ktére zostaty przez Polske popetnione
podczas staran na rzecz uzyskania czionkostwa w UE, a ktérych winna unika¢ Ukraina.
Analiza doswiadczern Polski w omawianym obszarze pozwoli na sformutowanie wnioskéw
i rekomendacji, ktére moga byc¢ interesujace dla ekspertow i decydentow w Ukrainie.

Poniewaz z punktu widzenia procesu wstepowania Polski do UE istotne byly takze decyzje
i dziatania podejmowane w latach poprzedzajacych proces negocjacji akcesyjnych, a na jej obecna
pozycje w UE wptywaja wydarzenia po akcesji, w niniejszym rozdziale omdwione zostana procesy
i dziatania w trzech perspektywach czasowych:

. transformacja z gospodarki socjalistycznej do rynkowej — to jest dziatania
i doswiadczenia z 1at 1989-1995, od momentu utworzenia pierwszego
niekomunistycznego rzadu do objecia urzedu Prezydenta RP
przez lewicowego polityka Aleksandra Kwasniewskiego — co symbolicznie
wyznaczato koniec transformacji systemowe),

. okres przedakcesyjny i negocjacje integracyjne, a wiec okres pomiedzy
1997 a 2004 rokiem —to jest od przyjecia przez rzad RP Narodowej Strategii
Integracji na rzecz wejscia Polski do UE,

. pierwsze lata po akcesji do UE - to jest od 2004 do 2015 roku,
a wiec daty zakonczenia wynegocjowanych okresow dostosowawczych
na wdrazanie dyrektyw UE.

Tekst zakoncza wnioski i rekomendacje, ktdre wynikaja z doswiadczen akcesyjnych Polski
w obszarze srodowiska i moga by¢ interesujace z perspektywy ukrainskiej
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11. Dorobek pierwszej transformacji (1989-1995)

134

Pod koniec lat 80. XX wieku Polska byta krajem o bardzo zdegradowanym s$rodowisku
przyrodniczym i z bardzo stabo rozwinieta infrastruktura ochrony srodowiska. Tworzyto
to bezposrednie zagrozenie dla jakosci zycia i zdrowia ludzi. Dlatego w okresie transformacji
systemowej — z autorytarnego systemu socjalistycznego do demokracji kapitalistycznej — poprawa
stanu s$rodowiska zostata potraktowana jako priorytet polityczny i miata wysokie poparcie
spoteczne. Pozwolito to na wdrozenie dziatan, ktére miaty istotne znaczenie dla pdzniejszego
procesu integracji europejskiej, w tym m.in.:

. stworzenie strategii dziatan (polityki ekologicznej) wyznaczajacej
m.in. kierunki dziatan, cele ochrony sSrodowiska oraz sposoby ich osiagniecia
w perspektywie krotko-, srednio- i dtugoterminowej,

. stworzenie systemu instytucjonalnego podmiotéw publicznych
posiadajacych kompetencje oraz obowiazki w zakresie wdrazania celéw
polityki ochrony srodowiska,

Dla efektywnego wdrazania przepisdow w zakresie ochrony srodowiska znaczenie miata
tez aktywnos$¢ organizacji ekologicznych, ktére nie tylko kontrolowaty kierunki i sposoby
dziatarh wiadzy publicznej, ale wskazywaty tez kierunki niezbednych prac i wywieraty presje
na stuzby publiczne, aby cele ochrony srodowiska byty osiggane. Cztonkowie tych organizacji
konsultowali akty prawne i projekty inwestycji, a ich opinie niejednokrotnie pozwalaty
uniknac btedow, ktére mogtyby pdzniej utrudni¢ wdrazanie wymogow prawa ekologicznego
UE. Cho¢ nie udato sie osiggna¢ w tych obszarach wszystkich zaktadanych celéw (przede
wszystkim w zakresie odchodzenia od paliw kopalnych, zwiekszenia roli transportu publicz-
nego i ograniczania motoryzacji indywidualnej, a takze bardziej restrykcyjnych przepiséw
w zakresie gospodarki odpadami i ochrony przyrody), to zmiany, ktdre wdwczas wprowa-
dzono, utatwity pézniejszy proces integracji europejskiej.

Juz w 1991 roku Parlament RP przyjat dokument Polityka ekologiczna Polski (PEP), pierwsza
strategie ochrony srodowiska. Dzieki temu nie tylko mozliwa stata sie efektywna koordynacja
planowanych dziatarh w zakresie ochrony srodowiska, ale takze wytworzyt sie wokdt nich polityczny
i spoteczny konsens. PEP wprowadzita dwie wazne, z punktu widzenia wejscia Polski do UE, zasady:.:

. uspotecznienia ochrony srodowiska. Jej konsekwencja byto wprowadzenie
przepisow nakazujacych prowadzenie konsultacji spotecznych w procesie
inwestycyjnym, przede wszystkim przy procedurze ocen oddziatywania
na srodowisko (OOS). Poniewaz wymog przeprowadzania OOS
dla okreslonych typdw inwestycji jest w UE obligatoryjny, podobnie
jak obowiazek konsultacji spotecznych w jej trakcie (co juz wowczas
byto formalnym wymogiem Unii Europejskiej przy finansowaniu niektérych
rodzajow inwestycji), utatwito to absorpcje przez Polske funduszy unijnych,
a takze zapewnito spdjnosc z procedurami Wspdlnoty. Dodatkowo
wprowadzenie instytucji strategicznych ocen oddziatywania na srodowisko
pozwolito uniknac btednych — z punktu widzenia ochrony srodowiska —
decyzji na wczesnym etapie przygotowywania polityk, strategii i plandw,

. subsydiarnosci, tj. przenoszenia kompetencji i obowiazkdw w ochronie
Srodowiska na najnizsze szczeble administracji — przede wszystkim
na gminy. W efekcie staty sie one odpowiedzialne za wiele obszardw ochrony
Srodowiska, w tym m.in. zaopatrzenie mieszkancéw w wode pitna, rozwdj
kanalizacji i instalacji oczyszczania sciekdw oraz odbidr i zagospodarowanie
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odpaddw. Miato to niezwykle istotne znaczenie w okresie akcesji —

dzieki temu znaczaca liczba inwestycji zwigzanych z wdrazaniem przepisow
ekologicznych UE realizowana i koordynowana byta przez ponad 2000
samorzadow lokalnych, a nie jedna instytucje na poziomie centralnym

czy kilka, kilkanascie podmiotéw dziatajacych na poziomie regionalnym.
Ponadto, poniewaz wiele z tych inwestycji traktowanych byto jako istotne

Z punktu widzenia spotecznosci lokalnych (np. w zakresie rozbudowy

sieci wodociggowej i kanalizacyjnej czy gospodarki odpadami), byty one
wspotfinansowane ze srodkdw samorzadéw lub realizowane na zasadach
komercyjnych przez spoétki komunalne.

Oprocz tych i innych zasad PEP okreslata podstawowe cele, jakie maja byC¢ osiggniete
w obszarze ochrony srodowiska, oraz opisywata strukture systemu zarzgdzania nim w Polsce —
w tym system instytucjonalny, niezbedne zmiany w prawie ochrony srodowiska oraz konieczne
instrumenty.

Wsréd instytucji utworzonych w 1989 roku i po nim najwaz-

Z punktu widzenia

stworzenie stabilnego

niejsze — z punktu widzenia pdzniejszej integracji z UE -
byto stworzenie podmiotdw zapewniajacych stabilne finan-
sowanie inwestycji proekologicznych oraz reorganizacja
Paristwowej Inspekcji Ochrony Srodowiska. W lipcu 1989 roku

integracji z UE, utworzono Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospo-
najwazniejsze byto darki Wodnej (Fundusz jako instytucje majaca wspierac
finansowo programy i projekty ochrony srodowiska

na trzech poziomach: krajowym, regionalnym i lokalnym.

finansowania inwestycji Praca Funduszu kierowat Zarzad, nadzorowany przez Rade
proekologicznych. Nadzorcza. W swoim dziataniu Fundusz miat kierowac

sie priorytetami uzgadnianymi co roku z ministrem
wiasciwym ds. srodowiska i gospodarki wodnej, niemniej —
przynajmniej formalnie — byt on niezalezny od wiadzy

politycznej.

Od poczatku przyjeto zasade, ze srodki finansowe, ktdrymi dysponowat Fundusz, nie mogty
by¢ przeznaczane na cele inne niz srodowiskowe, a ponadto miaty pochodzi¢ ze zZrodet
pozabudzetowych. Byto to niezwykle istotne, bo dzieki temu rozwigzaniu, pomimo
gtebokiego kryzysu ekonomicznego poczatku lat 90., mozliwe byto stabilne finansowanie
dziatan ekologicznych. Aby zapewni¢ wptywy finansowe do Funduszu, wprowadzono
dwa podstawowe instrumenty ekonomiczne ochrony srodowiska: optaty za gospodarcze
korzystanie ze srodowiska (np. za emisje sciekdw i zawartych w nich substancji czy za emisje
poszczegdlnych substancji do powietrza) oraz kary za ponadnormatywne emisje. Ich wielkos¢
byta corocznie waloryzowana o wskaznik inflacji, co byto niezwykle istotne zwiaszcza
na poczatku lat 90., gdy wskaznik ten siegat w Polsce kilkudziesieciu, a nawet kilkuset procent.

Inng kluczowa instytucjg byt Ekofundusz, ktory powstat w 1992 roku. Jego utworzenie
byto mozliwe dzieki temu, ze kilka krajow wierzycielskich (byty to: Francja, Norwegia,
Stany Zjednoczone, Szwajcaria, Szwecja i Wtochy) wyrazito zgode, aby 10% polskiego dtugu
wobec nich zostato przeznaczone na ochrone srodowiska. | cho¢ Ekofundusz dysponowat
znaczaco nizszymi srodkami niz Narodowy Fundusz, to dzieki kontaktom z firmami
z krajow wierzycielskich oraz dobremu zarzadzaniu przyczynit sie nie tylko do realizacji wielu
programow ekologicznych, ale tez do wprowadzenia na polski rynek wielu nowoczesnych
i innowacyjnych technologii ochrony Srodowiska, a takze do ochrony przyrody i poprawy
gospodarki odpadami.
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Dzieki tym dwom instytucjom przez niemal cate lata 90. Polska przeznaczata na projekty
ochrony srodowiska ok. 2% PKB#*, udziat inwestycji w ochrone srodowiska w tym okresie siegnat
az 6-10% wszystkich wydatkdw inwestycyjnych w Polsce®. Istotny byt przy tym fakt, ze finansowa
no projekty wdrazane nie tylko przez podmioty publiczne, ale takze przez przedsiebiorstwa
prywatne. Dzieki temu wiele podmiotdw gospo-
darczych rozwigzato wystepujace u nich problemy

Przez niemal cate lata 90.

ochrony srodowiska przed przystapieniem Polski
do UE. Miafo to istotne znaczenie, bowiem co do zasady
finansowanie ze S$Srodkdéw publicznych inwestycji
proekologicznych w podmiotach prywatnych jest w UE

Polska przeznaczata zabronione. Mozna domniemywac, ze bez wsparcia
na projekty ochrony ze $rodkéw Narodowego Funduszu i Ekofunduszu
Srodowiska ok. 2% PKB. wiele przedsiebiorstw nie bytoby w stanie dostosowac

sie do wymogéw UE, co oznaczatoby zagrozenie

ich pozycji konkurencyjnej z ryzykiem wypadniecia

z rynku wiacznie — i wszystkimi zwigzanymi z tym

konsekwencjami spotecznymi i gospodarczymi.

Z punktu widzenia integracji europejskiej wazne byty takze zmiany, ktére zaszty w organizacji,
strukturze i sposobie funkcjonowania Panstwowej Inspekcji Ochrony Srodowiska (PIOS).
Po pierwsze, w efekcie przyjecia ustawy o PIOS w 1991 r., Inspekcja uzyskata szerokie uprawnienia
kontrolne, w tym prawo wstepu jej pracownikow na teren kazdego podmiotu gospodarczego
korzystajacego ze srodowiska oraz prawo oceny, czy dziatalnos¢ takiego podmiotu jest zgodna
z przepisami ochrony srodowiska (a w przypadku stwierdzenia naruszen — prawo natozenia
kar finansowych oraz wymogow dotyczacych likwidacji przyczyn tych naruszen). Po drugie
na Inspekcje zostat natozony obowiazek prowadzenia pomiaréw i badan w ramach Panstwowego
Monitoringu Srodowiska, zbierania danych o $rodowisku i analizy dostrzegalnych trenddw.
Dzieki temu w trakcie negocjacji akcesyjnych przedstawiciele Polski dysponowali doktadnymi
informacjami o stanie srodowiska w kraju oraz poziomie jego ochrony. Informacje te byty
niezbedne przy uzasadnianiu polskiego stanowiska w obszarze srodowiska —w tym koniecznosci

wprowadzania okresdéw dostosowawczych przy wdrazaniu niektérych dyrektyw.

Obok narzedzi kontroli zgodnosci dziatania podmiotéw gospodarczych z prawem ochrony
Srodowiska w omawianym okresie Polska wdrozyta wiele nowych instrumentow polityki
ekologicznej. Kluczowa role odgrywaty narzedzia ekonomiczne: optaty za korzystanie
ze $rodowiska (stanowity one podstawe pozyskiwania $rodkoéw przez NFOSIGW i fundusze
wojewddzkie), kary za nieprzestrzeganie wymogow prawa ochrony srodowiska, a takze réznego

rodzaju subwencje (przede wszystkim dotacje na realizacje inwestycji ochrony sSrodowiska).

4 Radziejowski, J., Niesyto, G., Jeziorski, J. (2002). Integracja europejska a ochrona srodowiska. Fundacja Rozwoj SCGW, a takze roczniki GUS
z lat 90. XX wieku.

5 Karaczun, ZM, Kassenberg, A. (2019). Environmental transformation in CEE countries. W: Gorzelak, G. (red.), Social and economic
development in Central and Eastern Europe. Stability and changes after 1990 (s. 267-311). Routledge. Taylor and Francis Group.

136



I\

Ochrona srodowiska
Odbudowa Ukrainy w perspektywie przysztej akcesji do UE.
Whnioski z doswiadczen polskiej transformacji

Podjeto takze wysitki na rzecz stworzenia efektywnej podstawy prawnej. Znowelizowano
ustawy o ochronie i ksztattowaniu srodowiska i ochronie przyrody. Polska przystapita
do wielu konwencji miedzynarodowych, m.in. Ramowej Konwencji ONZ w sprawie Zmiany
Klimatu, Konwencji o ochronie réznorodnosci biologicznej i Konwencji Bazylejskiej o kontroli
transgranicznego przemieszczania i usuwania odpaddéw niebezpiecznych. Ratyfikowano
tzw. protokoty: siarkowy, azotowy — dotyczacy lotnych zwigzkéw organicznych do konwencji
z roku 1979 w sprawie transgranicznego zanieczyszczania powietrza na dalekie odlegtosci.
Uchwalono przepisy nakazujace wykonywanie ocen oddziatywania na srodowisko
planowanych inwestycji (jednoczesnie ratyfikujac konwencje Espoo o ocenach oddziatywania
na srodowisko w kontekscie transgranicznym). Cho¢ duza czes¢ z tych przepisdw nie byta
w petni zbiezna z wymogami UE, to z pewnoscia utatwita harmonizacje prawa polskiego
Z unijnym w kolejnych latach.

Niestety w omawianym okresie nie uniknieto takze szeregu btedoéw, ktoére dotyczyty gtdwnie
poziomu wyznaczania celdow i ktére utrudnity pdzniej proces dostosowan do wymogow UE
lub zwiekszyty koszty tego procesu. Podstawowymi problemami byty: przyjecie perspektywy
krotkoterminowej zamiast dtugoterminowej i brak adekwatnosci dziatarn w zakresie ochrony
Srodowiska wzgledem wymogdw unijnych. Prowadzito to do tego, ze pomimo proekologicznych
inwestycji dokonanych na poczatku lat 90. w okresie pdzniejszym konieczne byty dodatkowe
dziatania, aby uzyskany efekt byt zgodny z oczekiwaniami Wspdlnoty. Przyktadem moze byc¢
tu budowa, w duzych aglomeracjach (powyzej 10 tys. RLMS), dwustopniowych oczyszczalni
Sciekdw (mechaniczno biologicznych) zamiast instalacji z podwyzszonym usuwaniem
biogendw. W efekcie oczyszczalnie te musiaty by¢ pdzniej przebudowywane i modernizowane,
aby osiggnac parametry wymagane przez przepisy UE.

Dwa inne btedy, ktére moga byc istotne z perspektywy ukrainskiej, to po pierwsze: brak
przez cate lata 90. préby wdrozenia wymogdw ochrony srodowiska w gospodarstwach rolnych,
a po drugie: zlekcewazenie zmian w trendzie zrédet emisji zanieczyszczenn do powietrza.
Pierwszy z tych bteddw spowodowat, ze polskie gospodarstwa rolne w krotkim okresie (na etapie
rozmow akcesyjnych) musialy ponies¢ znaczace koszty dostosowan do wymogow UE
(m.in. w zakresie magazynowania nawozow naturalnych — obornika i gnojowicy). Nie byty one
takze przygotowane do zapewnienia wiasciwego poziomu dobrostanu zwierzat hodowlanych
czy przechowywania substancji chemicznych stosowanych w rolnictwie.

Konsekwencja drugiego btedu jest bardzo zty stan jakosci powietrza w wiekszosci polskich miast.
Okazato sie bowiem, ze cho¢ udato sie znaczaco zmniejszy¢ ilos¢ substancji odprowadzanych
do powietrza przez zaktady przemystowe, to ogromnie wzrosta emisja ze zrodet pozostajgcych
poza kontrolg przepisdw ochrony srodowiska — indywidualnych piecéw grzewczych i motoryzacji.
A poniewaz zapewnienie dobrej jakosci powietrza nie byto bezposrednim obowigzkiem
samorzadow, to nie prowadzity one w tym obszarze szerszych dziatan.

Btedem byt takze brak proby — chocby czesciowe] — koordynacji dziatarh podejmowanych
na poziomie gmin. Mimo ze — jak zaznaczono wczesniej — zasada subsydiarnosci przyniosta
znaczne korzysci, to jej sciste stosowanie doprowadzito do sytuacji, w ktorej sasiadujace ze soba
gminy realizowaty wiele podobnych inwestycji o matej skali, ograniczonych oddziatywaniem
do ich wiasnych terendw (gminnych wysypisk odpaddw, oczyszczalni sciekdw, kompostowni itp.).
Uniemozliwiato to osiagniecie efektu skali poprzez realizacje wspdlnych dla kilku czy kilkunastu
gmin inwestycji — co znaczaco zmniejszatoby jednostkowy koszt ochrony srodowiska.

6 Rownowazna liczba mieszkancow.
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1.2. Okres negocjacji akcesyjnych

W Istotna lekcjg z akcesji Polski do UE jest wniosek, ze proces negocjacji w obszarze srodowiska
nie dotyczy wecale stanu srodowiska w kraju kandydujacym ani problemadw, jakie napotyka
on w dziataniach na rzecz poprawy tego stanu. Przedmiotem negocjacji jest proces przyjecia
przez kraj kandydujacy dorobku prawnego Unii Europejskiej w dziedzinie ochrony srodowiska,
a takze wykazanie przez jego rzad, ze bedzie on w stanie zapewnicC przestrzeganie przyjetych
norm w przysztosci i wdrozy wynikajace z nich inwestycje.

Zgodnie z tym podejsciem przedstawiciele kraju akcesyjnego nie moga domagac sie ani nego-
cjowac zmian w prawie europejskim. Nie moga stosowac argumentu, ze jakies kraje cztonkowskie
nie spetniaja wymogow prawa srodowiskowego UE; musza natomiast przekonac strone unijna,
zeich kraj bedzie w stanie podofac wysitkowi organizacyjnemu, administracyjnemu, technicznemu
i finansowemu, aby zapewnic¢ zgodnos¢ z wymogami aktow prawnych UE”.

Oczekiwania takie zostaty dos¢ jednoznacznie sformutowane przez strone unijna w trakcie
negocjacji z Polska. Jako warunki zamkniecia negocjacji UE wskazata: po pierwsze — transpozycje
catosci unijnego prawa z zakresu ochrony srodowiska, a po drugie — przedstawienie przez strone
polska programow implementacyjnych dla poszczegdlnych dyrektyw dotyczacych ochrony
Srodowiska. Programy te musiaty uwzglednia¢ kwestie administracyjne (zdolnosc¢ krajowego
aparatu ochrony s$rodowiska do wdrozenia i egzekwowania danego aktu prawnego oraz
do wspodtpracy w tym zakresie z instytucjami unijnymi), techniczne (techniczny sposéb
wypetnienia wymogdéw normy prawnej) i finansowe (sposdb i zrodta sfinansowania kosztow
zwiazanych z wdrozeniem wymogow danej dyrektywy). W toku negocjacji Polska zaakceptowata
takze dwie dalsze zasadly:

. standardy UE w dziedzinie ochrony srodowiska nie mogty zostac
dla Polski obnizone,

. okresy przejsciowe dotyczace wdrazania poszczegdlnych aktéw prawnych
UE miaty by¢ traktowane jako rozwigzania wyjatkowe, stosowane
tylko w uzasadnionych przypadkach.

Dla sprawnego prowadzenia negocjacji istotne byto stworzenie odpowiedniego zaplecza
instytucjonalnego. Zostato one powotane w strukturze organizacyjnej Ministerstwa Ochrony
Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lednictwa (MOSZNIL). Za jego prace odpowiadat jeden
z wiceministrow w randze podsekretarza stanu, bedacy jednoczesnie jednym z 17 cztonkow
polskiego Zespotu Negocjacyjnego. Jego dziatania byty wspierane przede wszystkim przez
pracownikéw Departamentu Integracji Europejskiej MOSZNIL, ktéry koordynowat prace resortu
w zakresie negocjacji akcesyjnych. Oprdcz przygotowania i zatwierdzania projektow stanowiska
negocjacyjnego w obszarze srodowiskowym, udzielania odpowiedzi na pytania strony unijnej
czy przygotowania propozycji zmian prawnych wynikajacych z koniecznosci transpozycji prawa
UE zadaniem pracownikéw Departamentu byto takze opiniowanie dokumentow, strategii,
projektéw stanowisk negocjacyjnych i aktow prawnych dotyczacych innych obszaréw
negocjacyjnych, ktorych tresc¢ lub zakres mogty wptynac¢ na sposdb realizacji ochrony srodowiska

7 Wyjatkiem jest sytuacja, w ktérej standardy srodowiskowe w kraju kandydujacym sa ostrzejsze niz standardy UE. W takiej sytuacji Komisja
Europejska moze zwolnic¢ kraj z przyjecia normy unijnej
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w Polsce. Doswiadczenia polskie wskazujg, ze o skutecznosci takiego zespotu zdecydowaty
nastepujace czynniki:

. zatrudnienie wysokiej klasy ekspertéw, biegtych w zakresie prawa
formalnego i materialnego Unii Europejskiej. Na czele Departamentu
Integracji Europejskiej stata wieloletnia pracowniczka Przedstawicielstwa
RP przy UE (a wczeéniej pracowniczka Inspekcji Ochrony Srodowiska),
Grazyna Niesyto. Departament zatrudniat tez osoby, ktdre wczesniej
odbywaty staz w Komisji Europejskiej,

. przyznanie sprawom zwigzanym z procesem negocjacyjnym
priorytetowego statusu — co pozwalato na uzyskiwanie w trybie pilnym
odpowiedzi od pracownikéw departamentdw merytorycznych.

Byto to o tyle istotne, ze bardzo czesto strona UE kierowata do Polski
formalne i nieformalne pytania techniczne, dotyczace poszczegdlnych
dyrektyw, i oczekiwata na nie szybkich odpowiedzi,

. mozliwose¢ uzyskania wsparcia merytorycznego i eksperckiego
od specjalistow zewnetrznych, np. w zakresie rzeczowego, merytorycznego
i naukowego uzasadnienia polskich propozycji. Praca ekspertéw
finansowana byta ze srodkéw funduszu przedakcesyjnego PHARES,
ktory umozliwiat zlecanie ekspertyz autorstwa zaréwno specjalistow
krajowych, jak i zagranicznych

Istotnym wsparciem dla polskich negocjatorow i ekspertow byta takze dobrze rozwinieta
statystyka. Dane z zakresu ochrony srodowiska byty zbierane i publikowane w postaci rocznikéw
statystycznych przez Gtowny Urzad Statystyczny juz od lat 70. XX wieku. Utatwiato to ocene
trendéw zachodzacych w Polsce, oszacowanie potrzeb inwestycyjnych, ocene kosztow wdrozenia
wymogow unijnych czy raportowanie na potrzeby UE. Cho¢ nie wszystkie dane statystyczne
mogly uchodzi¢ za catkowicie wiarygodne — nie byly bowiem empirycznie weryfikowane -
to w trakcie negocjacji strona unijna zasadniczo ich nie podwazata.

Polska przedstawita swoje stanowisko negocjacyjne w pazdzier-
niku 1999 roku, proponujac okresy przejsciowe dla 14 dyrektyw.
UE odniosta sie do tej propozycji w grudniu 1999 roku, wnioskujgc

Polska . . . ;

. O ponowne rozpatrzenie zasadnosci wszystkich okreséw
przedstawita przejsciowych, a dla tych aktéw prawnych, ktérych implementacja
swoje stanowisko przed dniem akcesji miata by¢ niemozliwa — o przedstawienie przez
negocjacyjne strone polska szczegdtowych programoéw implementacyjnych.
w pazdzierniku Plany miaty zawiera¢ m.in. dane statystyczne i ekonomiczne

uzasadniajgce zastosowanie okresu przejsciowego, szczegotowy
1999 roku.

harmonogram wdrozen w odniesieniu do poszczegdlnych
wymogow dyrektyw, a takze budzety uwzgledniajace spodziewane

koszty i Zrédia ich finansowania.

8 Poland and Hungary: Assistance for Restructuring their Economies.
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Wymiana stanowisk pomiedzy Polska a UE trwata przez kolejne dwa lata, podczas ktorych propo-
zycje i informacje zawarte w programach implementacyjnych byty stopniowo uszczegdtowiane.
Negocjacje zostaty tymczasowo zamkniete w pazdzierniku 2001 roku. W efekcie presji unijnej
Polska wycofata sie z 5 okreséw przejsciowych; finalnie UE zaakceptowata je w odniesieniu
do 9 dyrektyw. Wiekszos¢ okresow dostosowawczych zaplanowano na czas od 3 do 5 lat,
przy czym poczatek tego okresu przypadat na date zamkniecia negocjacji, tj. pazdziernik
2001 roku, a nie na dzien uzyskania czionkostwa w UE. Najdiuzsze okresy zastosowano
dla dyrektywy w sprawie oczyszczania $ciekdw komunalnych (91/271/EWG): 10 letni na budowe
kanalizacji w aglomeracjach powyzej 10 tys. RLM, a 8-13-letni (w zaleznosci od wielkosci
aglomeracji) na budowe i modernizacje oczyszczalni sciekdw.

W trakcie negocjacji akcesyjnych Unia Europejska priorytetowo traktowata przepisy dotyczace
dziatalnosci przemystowej i swobodnego przeptywu towaréw. Gtéwna obawa negocjatorow
unijnych byto to, aby koszty dziatalnosci polskich przedsiebiorstw w okresie przejsciowym
nie byty nizsze od kosztéw w innych krajach cztonkowskich ze wzgledu na stabsze standardy
srodowiskowe — naruszytoby to bowiem warunki réwnej konkurencji. Znacznie fatwiejsze byto
wynegocjowanie ustepstw UE w zakresie wdrazania przepisow dotyczacych infrastruktury
komunalnej—m.in. budowy kanalizacji,oczyszczalnisciekdw, sktadowiskiinstalacjido przetwarzania
odpaddéw komunalnych.

Drugim obszarem, w ktérym EU nie akceptowata okreséw dostosowawczych, byty przepisy
horyzontalne dotyczace ocen oddziatywania na Srodowisko oraz uspotecznienia procesu
ochrony srodowiska. Unia argumentowata, ze wdrozenie tych przepiséw nie wymaga naktaddow
finansowych, a jedynie zmian instytucjonalnych i organizacyjnych, w zwigzku z czym powinny one
zostac zakonczone przed dniem zamkniecia negocjacji w obszarze ochrony srodowiska.

Z polskiego doswiadczenia negocjacyjnego w tym obszarze mozna wyciggnac nastepujace
whnioski:

1 Do procesu negocjacyjnego nalezy dobrze sie przygotowac. Niezbedna
jest wiedza na temat potrzeb inwestycyjnych koniecznych do wdrozenia
przepisow prawa UE, potencjalnych Zrédet finansowania tych potrzeb,
podmiotdw, ktére maja wykonac prace, a takze czasu niezbednego
do ich realizacji.

2 Okres akcesji to ogromny wysitek organizacyjny i instytucjonalny.
Poczatkowy audyt krajowego ustawodawstwa w zakresie ochrony srodo-
wiska wykazal, ze polskie przepisy uwzgledniajg jedynie 30% norm
prawa europejskiego. Dlatego w latach 1999-2001 konieczne stato sie
uchwalenie kilkunastu nowych ustaw i ponad 100 rozporzadzen wyko-
nawczych. Wazne jest zatem, aby powotac taki zespdt legislatorow,
ktéry bedzie w stanie przygotowac projekty odpowiednich aktéw prawnych
oraz zaplanowac szybka sciezke legislacyjng umozliwiajaca ich sprawne
uchwalanie przez parlament. Konieczne jest takze stworzenie systemu
oceny wszystkich aktéw prawnych (nie tylko tych, ktére dotyczg ochrony
srodowiska) pod wzgledem ich zgodnosci z prawem UE® Instytucje
odpowiedzialne za ochrone srodowiska powinny by¢ takze reorganizowane
w taki sposdb, aby utatwic wspotprace z instytucjami na poziomie unijnym.

9 Teoretycznie wymaog zgodnosci przepisow polskich z normami prawa UE wprowadzony zostat w maju 1991 roku i potwierdzony w marcu 1994
roku w wyniku przyjecia Uchwaty Rady Ministréw nr16/94 (w lutym 1997 roku zastapionej Uchwatg 13/97). W praktyce wymogi te obowigzywaty
wyfacznie administracje rzadowa i nie byly wiazace dla parlamentu, dlatego wiele projektéw ustawodawczych przygotowanych przez rzad
zostato zmienionych na etapie prac w Sejmie lub Senacie RP
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3 Negocjacje akcesyjne wymagajg statego zaangazowania ze strony
przedstawicieli kraju akcesyjnego i moga sie przedtuzac. Rozpoczynajac
oficjalne negocjacje akcesyjne w marcu 1998 roku, Polska zaktadata,
ze zakoncza sie one do 2000 roku™. W rzeczywistosci negocjacje trwaty
znacznie dtuzej, a cztonkostwo uzyskano 4 lata po planowanym terminie.

4 W okresie przedakcesyjnym priorytetowo powinny by¢ traktowane dy-
rektywy dotyczace podmiotdw gospodarczych i swobodnego przeptywu
towaréw (w tym np. importu i eksportu odpaddw wewnatrz UE).
W przypadku Polski Unia oczekiwata, ze juz w trakcie negocjacji wpro-
wadzone zostang zasady zabraniajace sSwiadczenia pomocy publicznej
w zakresie Srodowiska na rzecz podmiotéw prywatnych. Gdyby w okresie
przedakcesyjnym takie dziatania nie byly finansowane ze Srodkdéw
publicznych, to mozna domniemywac, ze wiele polskich firm nie bytoby
w stanie samodzielnie poniesc¢ ich kosztow i musiatoby zniknac z rynku.

5 Priorytetowo powinny zosta¢ takze potraktowane przepisy horyzontalne,
ktorych wdrozenie nie wymaga inwestycji, ale jedynie zmian procedu-
ralnych i organizacyjnych. Doswiadczenie Polski wskazuje bowiem, ze UE
nie wyrazi tu zgody na okresy dostosowawcze, uznajac, ze przepisy te moga
by¢ wdrozone bezkosztowo.

6 Korzystne jest utworzenie niewielkiego zespotu eksperckiego wspierajace-
go zespdt negocjacyjny. W Polsce zespdt taki byt finansowany z funduszy
przedakcesyjnych UE i liczyt trzy osoby: (1) koordynatora, eksperta w zakresie
ochrony srodowiska; (2) ekonomiste; (3) specjaliste w obszarze
administracyjnym i instytucjonalnym. Zespdt powinien dysponowac
budzetem pozwalajacym zamawiac ekspertyzy do poszczegdlnych aktow
prawnych, uzasadniajace stanowisko negocjacyjne kraju kandydujacego.

Wsrdd innych lekcji z negocjacji nalezy wskazac na kluczowa role stabilnego systemu finansowa-
nia ochrony srodowiska. W latach 1991-2000 na inwestycje z zakresu ochrony srodowiska Polska
wydata 17 mld euro (okoto 68 mld PLN), to jest 17 mld euro rocznie". Oszacowania wykonane
w latach 1998-1999 wskazywaty, ze koszty dostosowawcze, ktore Polska miata ponies¢ w latach
20012015, wahaty sie w zaleznosci od szacunku pomiedzy 20,7 a 39 mld euro. W planach
implementacyjnych przygotowanych dla poszczegdlnych dyrektyw koszt ten oszacowano
na 36,7 mld euro, zatem Polska miata wydawac¢ na programy dostosowawcze w tym okresie
co najmniej 245 mld euro. Dzieki funkcjonowaniu NFOSIGW Iuka finansowa pomiedzy
dotychczasowymi wydatkami a prognozami dotyczacymi potrzeb miata wyniesc¢ ok. 750 min euro
rocznie. Zatozono jednak, ze bedzie ona wystepowata gtéwnie w okresie przed uzyskaniem
przez Polske czionkostwa, a w okresie poakcesyjnym dodatkowe wydatki pokryte zostang
z funduszy UE. Z perspektywy czasu mozna stwierdzi¢, ze podejscie to okazato sie wiasciwe.

Zostato ono takze zaakceptowane przez UE podczas negocjacji.

10 Komitet Integracji Europejskiej. (1997). Narodowa Strategia Integracji.
T Choc euro nie obowigzywato w UE przez wiekszos¢ tego okresu, dla przejrzystosci wartosci przedstawiono w tej walucie, przyjmujac
Jjako sredni przelicznik 1 euro =11 dolara amerykanskiego.
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Inna wazna lekcja dla Ukrainy wiaze sie z istotnym btedem, ktéry Polska popetnita na etapie
przygotowan do procesu akcesji. Odpowiedzialni za niego politycy wiedzieli, ze we wczesniejszych
procesach rozszerzenia Wspdlnoty — w latach 80. XX wieku, gdy do UE przystepowaly kraje
srodziemmnomorskie, czy w latach 90, gdy wstepowaty do niej Austria, Szwecja i Finlandia —
zagadnienia ochrony srodowiska nie odgrywaty w trakcie procesu negocjacji istotnej roli. Uznali,
ze podobnie bedzie w przypadku Polski. Nie wzieli jednak pod uwage tego, ze w latach 80. prawo
ochrony $rodowiska EWG byto stabo rozwiniete — a mimo to pominiecie kwestii ekologicznych
w procesie negocjacji z Grecja, Hiszpania czy Portugalia doprowadzito do sytuacji okreslonej
mianem luki implementacyjnej”. Kraje te przyjety formalnie dorobek prawny UE w zakresie
ochrony srodowiska, ale nie byly w stanie faktycznie
wywigzac sie z nakazow i zakazéw wprowadzonych

przez te normy prawne. W trakcie rozszerzania
Wspdlnoty o kraje skandynawskie i Austrie okazato
sie natomiast, ze prawo ochrony srodowiska w nich

Koszty dostosowania o o

obowiagzujace jest juz zgodne z wymogami unijnymi
do wymagan prawa UE lub nawet ostrzejsze. Gdy jednak rozmowy rozpoczeta
w Polsce mogty byc nizsze. grupa luksemburska®™, w prawie traktatowym UE

funkcjonowalty juz przepisy uznajace ochrone srodo-
wiska za oficjalny obszar polityki UE (od 1993 roku)

i wprowadzajace obowiazek wigczania ochrony srodowi-

ska we wszystkie sektorowe strategie UE (od 1999 roku).

Polska popetnita takze kilka btedow, ktérych unikniecie pozwolitoby na przyspieszenie procesu
akcesji i spowodowatoby, ze koszty dostosowania do wymagan prawa UE bytyby nizsze.

Zabrakto miedzy innymi swiadomosci, ze ochrona srodowiska jest obszarem horyzontalnym i nie
moze by¢ rozpatrywana w oderwaniu od innych obszaréw negocjacyjnych (gospodarki komunalnej,
infrastruktury, przemystu, rolnictwa, rozwoju transportu). Ani w okresie przedakcesyjnym,
ani nawet po akcesji w obszarach tych nie uwzgledniano ograniczen srodowiskowych dla ich rozwoju,
co wynikato z braku wymogu, aby dziatania i inwestycje w tych obszarach ocenia¢ pod katem
ich zgodnosci z prawem UE. Nie zdefiniowano ani nie wdrozono podejscia do inwestycji do no harm,
tj. zakazu finansowania ze srodkdéw publicznych inwestycji, ktére sg niezgodne z wymogami unijnymi.

Problemem okazat sie takze brak szczegdtowej identyfikacji potrzeb inwestycyjnych
w obszarze ochrony srodowiska. Cho¢ pierwsze proby podjeto pod koniec lat 90, to szczegdtowe
programy ukfadano dopiero w trakcie trwajacych negocjacji w ramach tworzenia programow
implementacyjnych. Nie podjeto takze proby wariantowego podejscia do wdrazania wymogow
UE — np. analiz, czy koszt budowy kanalizacji na obszarach wiejskich o rozproszonej zabudowie
nie jest znaczaco wyzszy od wsparcia budowy przydomowych oczyszczalni sciekow.

Z perspektywy czasu warto zwrocic uwage na ostatnig niezwykle istotng kwestie, jaka byt brak
szerokiej kampanii informacyjno-promocyjnej dotyczacej ochrony srodowiska, podstaw
i kierunkow polityki ekologicznej UE i znaczenia dziatann w tym obszarze dla jakosci zycia ludzi
i ich bezpieczenstwa. Kampania taka powinna by¢ skierowana zardwno do ogdtu obywateli
— bo to od ich decyzji zalezy poparcie polityczne dla wiekszosci dziatan — jak i w szczegolnosci
do przedsiebiorcéw i lokalnych decydentdow, na ktérych w duzym stopniu spoczety obowiazki

i wydatki zwigzane z wdrazaniem wymagan przepiséw ochrony srodowisk UE.

12 Cypr, Czechy, Estonia, Polska, Stowenia i Wegry.
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1.3. Po akces;ji

Przyktad Polski dobrze pokazuje, ze moment zamkniecia negocjacji, a nawet przystapienia
do UE nie oznacza konca integracji europejskiej. Po akcesji trwat w Polsce nadal proces wdrazania
tych aktdéw prawnych UE, w odniesieniu do ktdrych uzyskano okresy dostosowawcze. Odbywaty
sie zmiany organizacyjne i proceduralne niezbedne do wdrozenia tych norm, realizowane byty
inwestycje dostosowawcze, a o postepie prac Polska co roku raportowata Komisji Europejskiej.
Wdrazanie norm prawnych, dla ktérych Polska w trakcie negocjacji uzyskata derogacje, zakonczyto
sie, zgodnie z postanowieniami traktatu akcesyjnego, dopiero w grudniu 2015 roku, a wiec ponad

dekade po przystapieniu do Wspdlnoty.

Ponadto, cho¢ negocjacje akcesyjne dotycza acquis communautaire w jego ksztatcie w okre-
Slonym dniu przed rozpoczeciem negocjacji, prace legislacyjne UE nie podlegaja na ten czas
zamrozeniu. W trakcie negocjacji akcesyjnych przyjmowane sa w UE nowe akty prawne i wyzna-
czane nowe cele, ktére po wejsciu nowego kraju do Unii staja sie dla niego wigzace. Jesli rozwdj
polityki ekologicznej nie bedzie w tym okresie monitorowany, a wzgledem wprowadzanych
wymogow nie beda podejmowane adekwatne dziatania dostosowawcze, to juz po uzyskaniu
cztonkostwa w UE moga pojawic sie istotne problemy, a nawet konflikt pomiedzy administracja
nowego kraju cztonkowskiego a Komisjg Europejska. Tak byto wiasnie w przypadku konfliktu
dotyczacego celdw polityki klimatycznej UE, ktdry wyniknat pomiedzy Polska a Komisja Europejska.

Az do poczatku XXI wieku UE nie miata regulacji naktadajgcej znaczace ograniczenia emisji
gazow cieplarnianych na poszczegdlne sektory. Sytuacja zmienita sie w 2003 roku, kiedy przyjeto
dyrektywe 2003/87/WE ustanawiajgcg europejski system handlu uprawnieniami do emisji gazéw
cieplarnianych (EU ETS). Jej transpozycja i wdrozenie nie byty elementem negocjacji akcesyjnych,
dlatego potencjalne konsekwencje dla Polski nie byly oceniane — ani przez strone unijna, ani przez
polska. Juz po wejsciu Polski do UE Ministerstwo Srodowiska przyznato™ podmiotom objetym
EU ETS - przede wszystkim z sektora elektroenergetycznego — ponad 286 min uprawnien rocznie'.
Poniewaz rzeczywista emisja z sektorow objetych planem byta znaczaco nizsza i nie przekraczata
220 Mt CO2/rok, Komisja Europejska uznata to za nieuprawniong pomoc publiczng i w marcu
2005 roku podjeta decyzje o zmniejszeniu liczby uprawnien dla Polski o niemal 50 min Mt
(do 239 Mt CO2/rok). Konflikt wybucht z nowa sitg, gdy Komisja Europejska zaproponowata
zmiane sposobu rozdziatu uprawnien na emisje po 2012 roku: zakup na aukcji zamiast darmowej
alokacji’®. Podtozem tych konfliktow byt brak swiadomosci polskich politykéw, ze europejska
polityka ekologiczna i klimatyczna dynamicznie sie rozwija i ciagle wdrazane sa nowe wymogi,
a takze mylne przekonanie, ze ogromne koszty poniesione na rzecz dostosowania Polski
do wymogoéw UE oznaczaja, ze w kolejnych latach kraj nie bedzie musiat juz przeznaczac

znaczacych funduszy na ochrone srodowiska.

13 RW projekcie | Krajowego Planu Rozdziatu Uprawnien do Emisji.

14 Ministerstwo Srodowiska. (2004). | Krajowy Plan Rozdziatu Uprawnien do Emisji.

15 Karaczun, Z.M. (2018). The evolution of the sustainable development concept in Poland, as exemplified by climate policy. Papers on Global
Change, 25, 11-22.
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Warto zwrdci¢ uwage na jeszcze jednag kwestie. Po uzyskaniu cztonkostwa Polska uzyskata
dostep do funduszy UE, ktére przeznaczone sg na inwestycje w réznych obszarach rozwojowych.
Mozliwos¢ skorzystania z tych Srodkéw obwarowana jest jednak koniecznoscia uwzglednienia
kryteriow srodowiskowych wynikajacych z obowigzujacych norm ochrony srodowiska
UE — m.in. w zakresie oceny oddziatywania na Srodowisko, konsultacji spotecznych i ochrony
przyrody. Warunek ten byt trudny do zaakceptowania dla czesci polskich politykdw — uznajacych
te wymogi za utrudnienie na drodze do szybkiego wzrostu gospodarczego — co prowadzito
do opdznien w pozyskiwaniu srodkdéw. Ta wazna lekcja pokazata, ze pomimo znacznie nizszego
niz srednia UE poziomu rozwoju gospodarczego nowy kraj cztonkowski podlega takim samym
regutom i wymogom ekologicznym co kraje znacznie bardziej rozwiniete. Dotyczyto to przede
wszystkim obowigzkowych ocen oddziatywania na srodowisko i uwzglednienia w nich udziatu
spotecznego.

Z doswiadczen tych wynika dla Ukrainy wazny wniosek. Wstapienie do Unii Europejskiej
nie jest jednoznaczne z zakonczeniem wysitkdw zwiazanych z wdrazaniem wymogdw ochrony
Srodowiska, ale moze wrecz oznaczac poszerzenie zakresu prac. Oprocz wydatkow zwigzanych
z realizacjg zadan zgodnie z traktatem akcesyjnym konieczne staje sie bowiem finansowanie
inwestycji wynikajacych z nowo przyjmowanych aktow prawnych UE. Zadania te musza byc¢
przy tym realizowane z petnym poszanowaniem procedur, ktdére obowiazujg kraje cztonkowskie.

1.4. Whnioskii rekomendacje dla Ukrainy wynikajace z polskich doswiadczen
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Doswiadczenia Polski jedynie w pewnym stopniu odpowiadaja dzisiejszej sytuacji Ukrainy.
Od 2004 roku prawo ochrony srodowiska i polityka ekologiczna UE bardzo sie bowiem rozwinety,
zwiaszcza w odniesieniu do ochrony klimatu. Wiele wczesniejszych aktéw prawnych zostato
znowelizowanych, a ich wymogi zaostrzono. W ostatnich latach cele zrownowazonego rozwoju
znalazty sie w centrum polityki UE —w duzym stopniu ze wzgledu na oczekiwania obywateli. Nalezy
sie zatem spodziewac, ze w poréwnaniu z akcesja Polski (czy pdzniejsza akcesja Butgarii, Rumunii
i Chorwacji) obszar srodowiska bedzie szczegdlnie starannie monitorowany w procesie negocjacji
akcesyjnych UE-Ukraina.

Niemniej doswiadczenia Polski pozwalaja na sformutowanie kilku zasadniczych wnioskéw.
Pierwszym z nich jest koniecznos¢ przygotowania sie przez strone ukrainska na to, ze negocjacje
akcesyjne w obszarze Srodowiskowym beda trudne, zmudne i diugotrwate. UE nie moze przyjac
do swego grona kraju, w ktérym przedsiebiorstwa nie spetniatyby unijnych norm, a administracja
nie stosowataby obowigzujacych we Wspdlnocie procedur. Zaburzytoby to reguty wspdlnego
rynku i dato podmiotom ukrainskim nieuprawniona przewage konkurencyjng. Jednoczesnie,
jak zaznaczono, wymagania srodowiskowe UE w ciggu ostatnich dwdch dekad znacznie wzrosty
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Ukraina juz dzis powinna wiec powotac zespodt negocjacyjny, ktory bedzie wspdtpracowat z UE
w obszarze ochrony srodowiska. Najlepiej, aby na jego czele staneta osoba koordynujaca prace
rzadu w tym zakresie, a wiec majaca realny wptyw na decyzje podejmowane takze w innych
obszarach (np.jeden zsekretarzy stanuw Ministerstwie Ochrony Srodowiska i Zasobéw Naturalnych
lub specjalnie desygnowany petnomocnik premiera). Ukraina powinna skierowac stazystow
do pracy w Komisji Europejskiej (DG Srodowisko, DG Klimat), tak aby ich wiedze i kontakty maoc
pdzniej wykorzystac w pracach zespotu negocjacyjnego. Praca ta powinna by¢ ponadto wspierana
przez zespdt ekspertdw dysponujacych budzetem na zamawianie zewnetrznych analiz (przede

wszystkim w Ukrainie, ale takze w krajach cztonkowskich).

Po drugie, dziatania podejmowane w okresie przedakcesyjnym — a wiec przed rozpoczeciem
negocjacji cztonkowskich — moga ufatwic i przyspieszy¢ rozmowy, ale moga takze stworzyc¢
istotne bariery. Najwieksze zagrozenie stanowi¢ bedzie pokusa przyspieszenia procesu odbudowy
zniszczonej infrastruktury i chec realizacji tych dziatarh w sposdb najprostszy i najmniej kosztowny
— a wiec za cene rezygnacji z instalacji ochrony srodowiska. Wszystkie nowe inwestycje (takze
te odtwarzajace zniszczona przez Rosjan infrastrukture) powinny jednak uwzglednia¢ wymogi
ochrony srodowiska UE, co przyspieszy rozmowy negocjacyjne i potozy fundament pod dalszy

rozwoj kraju w tym obszarze.

Po trzecie, niezwykle istotne jest zbudowanie jasnego przekazu dla firm, administracji lokalnej
oraz spoteczenstwa dotyczacego tego, na czym polega proces akcesji w obszarze ochrony
Srodowiska: jakie przyniesie korzysci, a jakie trudnosci i zagrozenia. Mozna sie bowiem spodziewac,
ze akcesja bedzie zadaniem bardzo trudnym i kosztownym. Witasciwy przekaz umozliwi lepsze

zrozumienie tego procesu, obnizajac ryzyko niecheci i protestow.

W tym kontekscie Ukraina powinna wzmacnia¢ organizacje dziatajace w obszarze ochrony
Srodowiska. Sg one sojusznikiem w wysitkach na rzecz poprawy stanu srodowiska i zwiazanych
z nim inwestycji. Skuteczniej niz wikadza komunikuja te potrzeby spoteczeristwu, przedsiebiorcom
i przedstawicielom innych gatezi wtadz publicznych. Petnia takze role straznicza, ograniczajac
prawdopodobienstwo popetnienia bteddow i naduzyc, ktére mogtyby utrudnic lub spowolnic

proces akces;ji.

Po czwarte, nalezy pamietac o tym, ze ochrona srodowiska ma charakter horyzontalny. Standardy
unijne w tym obszarze sg wdrazane przez podmioty z réznych sektoréw gospodarki: gospodarki
komunalnej, lesnictwa, przemystu, rolnictwa, transportu, ustug. Oznacza to, ze btedne decyzje
rozwojowe podjete w tych sektorach moga utrudni¢ wdrazanie przepisdow ekologicznych UE.
Zasadne jest zatem wprowadzenie zasady inwestycyjnej do no harm, to jest zakazu finansowania
ze srodkow publicznych inwestycji niezgodnych z wymogami ochrony srodowiska UE. Zasada
ta moze zostac wprowadzona przez nowelizacje juz obowigzujacego w Ukrainie prawa o ocenach

oddziatywania na srodowisko.
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Whnioski z doswiadczen polskiej transformacji

Ze szczegodlna uwaga ukrainscy decydenci powinni przy tym uwzglednic sektor rolno spozywczy.
Sektor ten odgrywa duza role w gospodarce Ukrainy, a w ostatnich latach UE wprowadzita
tu nowe, daleko idace wymogi. Dotyczg one m.in. ograniczenia stosowania pestycydow
i nawozow, podniesienia dobrostanu zwierzat, utrzymywania gruntéw rolnych w dobrej kulturze
rolnej i ekologicznej, ochrony wod przez zanieczyszczeniami rolniczymi, a takze ograniczenia

antybiotykoéw stosowanych w chowie zwierzat.

Po piate, Ukraina powinna rozwazy¢ przyjecie zasady subsydiarnosci w obszarze ochrony
Srodowiska, to jest przeniesienie czesci obowigzkdow i kompetencji na nizsze (lokalne) poziomy
administracji publicznej. Obecnie decyzje srodowiskowe wydawane sa w sposdb scentralizowany
przez ukrainskie Ministerstwo Ochrony Srodowiska i Zasobéw Naturalnych oraz jego struktury.
W przypadku setek, a nawet tysiecy niezbednych inwestycji dostosowawczych oraz zmian
dotychczasowych zezwoler dotyczacych korzystania ze srodowiska (koniecznych, aby dostosowac
je do wymogdw prawa UE) dotychczasowa struktura zarzadzania ochrona srodowiska moze
okazac sie niewydolna z perspektywy terminowego wykonywania tych prac. Trudno sobie takze
wyobrazi¢, ze wiadza centralna bedzie w stanie skutecznie i efektywnie koordynowac¢ wdrazanie

wszystkich inwestycji dostosowawczych.

Po szoste, niezbedne jest zapewnienie odpowiedniego dostepu do informacji o stanie
Srodowiska, potrzebach inwestycyjnych w tym obszarze oraz istniejacej infrastrukturze ochrony
srodowiska. Wiedza ta bedzie niezbedna, aby przygotowac rzetelne programy dostosowawcze.
Obecnie kluczowa role w monitorowaniu stanu srodowiska petni w Ukrainie Parstwowa
Inspekcja Ekologiczna Ukrainy, ale zakres przeprowadzanych analiz wydaje sie niewystarczajacy
i niedostosowany do potrzeb procesu integracji z UE. Prace w tym zakresie, w oparciu o metody
referencyjne UE, powinniwykonywac przede wszystkim eksperci ukrainscy (np. pracownicy uczelni
i instytucji naukowych); wsparcie ekspertdw zewnetrznych powinno petni¢ w tym procesie role

wspomagajaca.

Po siédme, zachodzi koniecznos¢ stworzenia systemu finansowania inwestycji, poprzez ktdre
wdrazanebedawymogiprawasrodowiskowego UE.Pozadanejestwykorzystanie pozabudzetowych
struktur instytucjonalnych, ktére dysponowatyby pewnym i statym zrédtem dochodow w per-
spektywie 10-15 lat. Potrzeby inwestycyjne Ukrainy na pewno nie beda mniejsze niz w Polsce
(tj. co najmniej 2 mld euro rocznie), a biorac pod uwage zmiany, jakie w ciggu ostatnich 20 lat
zaszty w legislacji srodowiskowej UE, beda zapewne wieksze. Dotychczasowy system, oparty
na malejacych  srodkach budzetowych, funduszach darczyncéw i pomocy z programow
miedzynarodowych, nie zapewni wystarczajacego finansowania niezbednych inwestycji
dostosowawczych. Rzad Ukrainy powinien przyjac, ze wiekszosc¢ srodkéw na wdrozenie fizycznych

wymagan przepisow UE bedzie musiata zostac pokryta z funduszy wiasnych Ukrainy.
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W zwigzku z powyzszym Ukraina juz dzi$ powinna podjac¢ z rzadami krajow wierzycielskich
rozmowy o ekokonwersji czesci zadtuzenia. Nawet jesli bedzie to dotyczyto stosunkowo
niewielkiej czesci dtugu zagranicznego, to przy wiasciwym zarzadzaniu instytucja dysponujaca
tymi srodkami moze zapewnic¢ rozwigzanie wybranych istotnych problemdw ekologicznych —
w tym poprzez transfer do Ukrainy nowoczesnych i innowacyjnych technologii ochrony
Srodowiska.

Po dsme, pozadana jest koordynacja wysitkdw inwestycyjnych, tak aby wykorzysta¢ efekt
skali. Chodzi o to, aby instalacje ochrony srodowiska byly budowane w skali efektywnej
ekonomicznie (na przykiad system odpadowy powinien obejmowac ok. 200-250 tys. 0sob).
Role regulatora w tym zakresie powinno petni¢ Ministerstwo Ochrony Srodowiska i Zasobdw
Naturalnych Ukrainy, nadzorujac lokalne i regionalne plany ochrony srodowiska oraz programy
inwestycyjne dotyczace ich wdrazania.
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Nowoczesna infrastruktura transportowa dla Ukrainy

Streszczenie

Niniejszy raport opisuje europejska polityke w dziedzinie transportu i infrastruktury, tj. utworzenie
jednolitego  wspodlnotowego rynku transportowego, budowe jednolitej infrastruktury
transportowe] w ramach sieci TEN-T oraz cele klimatyczne w zakresie redukcji emisji, ktére maja
by¢ realizowane przez obecna europejska polityke transportowa.

Druga czes¢ opisuje doswiadczenia Polski w odniesieniu do przebudowy infrastruktury
transportowej po akcesji do UE w zakresie sieci drogowej, transportu kolejowego, infrastruktury
lotniczej oraz transportu intermodalnego i mobilnosci miejskiej. Doswiadczenia te obejmuja
zarébwno jednoznacznie pozytywne elementy dotyczace np. modernizacji sieci drogowej
czy lotnisk, jak i dziatania modernizacyjne dotyczace transportu kolejowego czy transportu
intermodalnego, ktdre byly realizowane ze znacznie gorszym skutkiem niz w sektorze drogowym.
W kazdym z opisanych przypadkow podkreslono gtéwne sukcesy, a takze btedy lub wyzwania
zwigzane z przeprowadzonymi dziataniami modernizacyjnymi.

W szczegolnosci sukcesy osiggnieto w tych obszarach, w ktérych z wyprzedzeniem
przygotowano wieloletni plan dziatania z ustalonym stanem docelowym oraz przygotowano
rozwiazania organizacyjno-prawne (vide modernizacja sieci drogowej), a realizowanym zadaniom
towarzyszyta silna presja spoteczna. Tam, gdzie strategiczne cele modernizacji i docelowy
model funkcjonowania systemu nie byty precyzyjnie okreslone, a srodki unijne wykorzystywano
do rozwigzywania doraznych potrzeb, osiggane efekty okazywaty sie znacznie gorsze

(vide modernizacja linii kolejowych).

W trzeciej czesci raportu opisano szanse i zagrozenia zwigzane z przysziym przystapieniem
Ukrainy do UE oraz wykorzystaniem cztonkostwa w UE do modernizacji ukrainskiej infrastruktury.
Nastepnie przedstawiono rekomendacje dla Ukrainy dotyczace ksztattowania sieci TEN-T,
w tym rekomendacje dotyczace pozadanego docelowego ksztattu korytarzy TEN-T w Ukrainie
oraz potencjalnych wskaznikéw ditugosci liniowych elementdw sieci i liczby elementdow

punktowych —w oparciu o wskazniki dla sieci TEN-T w UE.
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Jak zaplanowac i z ac pr

Nastepnie sformutowano szczegdtowe wytyczne dotyczace modernizacji infrastruktury
drogowej, systemu transportu kolejowego, zeglugi srodlgdowej, transportu intermodalnego
i systemow transportu miejskiego. Opracowanie wyzej wymienionych zalecen opierato sie
na aktualne] polityce transportowej UE, polskich doswiadczeniach modernizacyjnych
i szczegdlnych warunkach istniejacych w Ukrainie. Wspdlng cecha wszystkich rekomendacji
jest posiadanie dostosowanej do lokalnych warunkéw docelowej wizji krajowego systemu
transportowego i jego podsystemdw, przetozonej na odpowiednie regulacje i wdrozenie
dtugoterminowych programow modernizacyjnych oraz stworzenie odpowiednich instytucji

odpowiedzialnych za ich realizacje.



I\

Nowoczesna infrastruktura transportowa dla Ukrainy

1. Wprowadzenie

W okresie 20 lat cztonkostwa w UE Polska dokonata istothego wysitku modernizacyjnego
zZwiazanego z przebudowa systemu infrastruktury transportowej na swoim obszarze. Generalnie
rzecz biorac, doswiadczenia te sg pozytywne, cho¢ zarazem nie uniknieto szeregu btedow
lub zaniedban, z ktérych mozna wyciggnac¢ uzyteczne wnioski dla innych krajow chcacych
podazy¢ podobna sciezka infrastrukturalna co Polska. Takim krajem moze tez by¢ Ukraina, mimo
ze stoi ona przed procesem modernizacji w istotnie innych uwarunkowaniach zewnetrznych
i wewnetrznych niz Polska rozpoczynajaca modernizacje swojej infrastruktury po wejsciu do UE
w 2004 roku. Swiadomo$c¢ tych réznic jest niezbedna do prawidtowego korzystania z polskich
doswiadczen. Niniejsze opracowanie pisane jest w czasie, gdy w Ukrainie trwa wojna. Jej przysztosé
i zakonczenie, a nawet poniesione juz straty nie sg wiec w chwili obecnej znane. Dla ustalenia
uwagi czytelnika oraz z powodu zamiaru przedstawienia mozliwie kompleksowej wizji rozwoju
infrastruktury na Ukrainie zdecydowalisSmy sie przyja¢ nastepujace zatozenia:

. Ukraina wygra wojne z Rosja i odzyska swoje terytorium. Traktat pokojowy
nie zostanie zawarty, a Rosja nie zaptaci reparacji i nie uzna okreslonego
na drodze militarnej status quo. Wobec powyzszego Rosja bedzie
wrogo nastawiona do Ukrainy, a takze do NATO, zas sankcje na Rosje
zostana prawdopodobnie utrzymane, a kraj ten pozostawac bedzie
w izolacji w stosunku do Europy, przez co jego granica pozostanie w duzej
mierze zamknieta do celow handlowych i przeptywdw ludzkich.

Wygrana wojny z Rosja spowoduje w trybie pilnym wejscie na droge
do cztonkostwa Ukrainy oraz Motdawii w NATO oraz UE.

. Mimo braku strat terytorialnych Ukraina odniesie straty ludnosciowe
w wyniku trwatej emigracji czesci ludzi, ktdrzy wyjechali z kraju
po wybuchu wojny. W 2030 roku bedzie miata 32-35 min obywateli
i niekorzystna strukture demograficzna. Aby konkurowac o ludzi
oraz kapitat, Ukraina bedzie musiata radykalnie modernizowac panstwo,
w tym znaczaco poprawi¢ ustugi publiczne i system gospodarczy kraju,
przy czym czesc reform dotyczy¢ bedzie sektora transportu i inwestycji
infrastrukturalnych. PKB Ukrainy dzieki reformom instytucjonalnym
oraz cztonkostwu w UE bedzie rost w tempie 4-5% rocznie.

. Ukraina po wojnie bedzie powaznie zniszczona, ale otrzyma pomoc
miedzynarodowa zwigzana z powojenng odbudowa | modernizacja panstwa
na poziomie wyzszym, niz Polska otrzymata z UE w latach 2007-2021,
co umozliwi jej realizacje ambitnych strategii infrastrukturalnych i rozwojowych.

. Wygranie wojny przez Ukraine spowoduje wzmocnienie tendencji
uniezalezniania sie od Rosji panstw powstatych z dawnych republik ZSRR,
zarowno europejskich orientujgcych sie na UE, jak i azjatyckich
orientujacych sie na Turcje lub Chiny. W szczegdlnosci mozliwa jest zmiana
orientacji Biatorusi (z prorosyjskiej na proeuropejska), a w dalszej
perspektywie jej przyszta akcesja do UE idagca za przyktadem Ukrainy.
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Dalsza czesc¢ tekstu zorganizowana jest w podziale na kilka gtéwnych watkéw. W pierwszej kolej-
nosci przedstawiamy pozadany ksztatt przysziej sieci transportowej w Ukrainie oraz to, jak moze
sie on wpisa¢ w europejski system TEN-T. Nastepnie przygladamy sie roznym obszarom infrastru-
ktury transportowej, koncentrujac sie kolejno na: transporcie drogowym, transporcie kolejowym,
transporcie lotniczym, transporcie intermodalnym oraz transporcie miejskim. Za kazdym razem
przedstawiamy kontekst europejski, doswiadczenia Polski z okresu cztonkostwa w UE oraz wnioski,
jakie z tego ptyna dla Ukrainy. Catos¢ koncza krotkie, ramowe rekomendacje podsumowujace
kwestie przedstawione w tresci opracowania.

2. Europejska polityka transportowa

I wnioski dla Ukrainy

Unia Europejska realizuje swoja polityke transportowa poprzez rozwdj wspodlnego, transeu-
ropejskiego systemu transportowego (TEN-T). Celem TEN-T jest integracja i modernizacja
najwazniejszej infrastruktury transportowej w Europie w postaci drég, kolei, portdw lotniczych
i morskich oraz innych elementéw infrastruktury faczacych rézne regiony UE. W ramach sieci
ustanowiono dziewie¢ korytarzy bazowych (np. Morze Battyckie — Morze Adriatyckie, Morze
Pdotnocne — Morze Battyckie czy Ren—Dunaj), ktére poprzez rozwigzanie problemdw waskich gardet
powstajacych zarowno w poszczegdlnych krajach, jak i pomiedzy nimi maja za zadanie usprawnic
jej tworzenie i przyspieszy¢ prace nad konkretnymi projektami o znaczeniu europejskim. Cata
sie¢ ma docelowo poprawi¢ wspodtprace miedzy réoznymi rodzajami transportu, aby efektywnigj
przyczyniat sie on do rozwoju gospodarczego panstw cztonkowskich i integracji ekonomicznej
catej UE. Jej ksztatt jest ustalany w drodze negocjacji miedzy krajami cztonkowskimi i Komisjg
Europejska, co pozwala poszczegdlnym krajom na wiaczanie wiasnych priorytetdw inwesty-
cyjnych w szersze, ogdlnoeuropejskie plany, o ile te wykazuja sie odpowiednim walorem
transgranicznym, stuzac celom TEN-T. Jest to o tyle korzystne, ze projekty wpisane w siec
sa wspierane finansowo przez Komisje Europejska, w tym poprzez fundusze strukturalne,
program taczac Europe (CEF) oraz instytucje finansowe, takie jak Europejski Bank Inwestycyjny.

Nalezy podkresli¢, ze polityka transportowa UE realizowana poprzez sie¢ TEN-T zmienia sie
W czasie, przy czym w ciggu ostatnich kilkunastu lat tempo tych zmian przyspieszyto. Po raz pier-
wszy zostata ona ustalona w 1996 roku i w generalnie niezmiennym ksztatcie obowigzy-
watado roku 2004. Wdowczas dokonano jej pierwszej rewizji, obejmujac nig nowe panstwa
cztonkowskie, w tym m.in. Polske. Po tej rewizji udziat drog i linii kolejowych objetych siecig
na terenie Europy Srodkowej byt jednak nadal relatywnie maty w poréwnaniu do innych paristw
UE. Na terenie Polski nie zaplanowano wodwczas zadnych nowych inwestycji w budowe linii
kolejowych. Dopiero druga rewizja sieci TEN-T, dokonana w grudniu 2013 roku i obowigzujaca
przez kolejna dekade, poprawita gestosé sieci w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej poprzez
uzupetnienie sieci bazowej siecia kompleksowa. Przyktadowo w Polsce uwzgledniono wdéwczas
PO raz pierwszy przebiegi nowo planowanych linii kolejowych duzych predkosci oraz zapewniono,
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ze plany sieci TEN-T staly sie spdjne z planowanga rozbudowa sieci drogowej i kolejowej Polski,
przy czym w zakresie sieci drogowej sie¢ bazowa i kompleksowa w zasadzie pokrywaty sie
z rozporzadzeniem RM o sieci drog ekspresowych i autostrad. Umozliwito to wspdtfinansowanie
tych inwestycji ze srodkéow UE. W 2023 roku negocjatorzy Parlamentu Europejskiego i Rady
Europejskiej uzgodnili zaktualizowane wytyczne dotyczace TEN-T w catej UE, skupiajac sie
na przyspieszeniu realizacji duzych projektéw transportowych do 2030 roku. Celem jest ukorczenie
transeuropejskiej sieci bazowej do konca 2030 roku, a sieci kompleksowej do kornca 2050 roku,
z data posrednig 2040 w wypadku szeregu projektéw. Nacisk zostat potozony na kolej i transport
intermodalny, zwtaszcza na koleje zelektryfikowane, standardowe rozstawy toréw i ujednolicony
system zarzadzania ruchem. Ponadto nowe wytyczne ograniczyty projekty dotyczace infrastruk-
tury transportowej z Rosja i Biatorusig, wzmacniajac jednoczesnie potaczenia z Ukraing i Motdawia.

Obecna sie¢ korytarzy UE liczy okoto 56 tys. km linii kolejowych, 40 tys. km drog, blisko 13 tys. km
szlakdw wodnych oraz 130 portdw morskich i srodladowych, 208 portéw lotniczych i blisko 330
intermodalnych terminali. W chwili obecnej infrastruktura ukrainska nie jest objeta planami
rozwojowymi TEN-T. Mozna jednak zaktadac, ze w przysztosci, w wypadku wstgpienia kraju
do Unii Europejskiej, to sie zmieni. Bazujac na dotychczasowej praktyce, zakres tego wiaczenia
bedzie adekwatny do populacji, powierzchni oraz potozenia panstwa. Wejscie do UE Ukrainy
(604 tys. km?2 i szacowana populacja 38 min) i Motdawii (34 tys. km2, populacja 3,5 mIn) zwieksza
powierzchnie UE (4.233 min km2) o 15%, a populacje (447 min mieszkancow) o 9%, natomiast
jesli do UE dotaczytaby Biatorus (208 tys. km2, populacja 9,5 mIn), tgczny wzrost populacji UE
wyniostby 50 min (11%), a jej powierzchnia zwiekszytaby sie o 856 tys. km2 (20%). UE powinna
wiec zareagowac¢ na akcesje Ukrainy i Motdawii, istotnie wydtuzajac sie¢ swoich korytarzy
i zwiekszajac odpowiednio liczbe obiektdéw infrastruktury punktowej do ich obstugi w stopniu
proporcjonalnym do dtugosci sieci i gestosci infrastruktury punktowej w innych krajach wspdlnoty.
Bazujac na przedstawionych danych populacyjnych i powierzchniowych, mozna zakfadac,
ze taka rewizja uwzgledni rozszerzenie sieci europejskiej na terenie Ukrainy o ok. 3,0-4.5 tys. km
drég szybkiego ruchu, 4,0-6,5 tys. km linii kolejowych i 1,0-1,5 tys. km drog zeglugi srodlgdowe),
a takze do 15 portdw morskich i sréodladowych, do 15 portow lotniczych oraz 24-38 hubodw
transportu intermodalnego.

Obecna propozycja rewizji korytarzy TEN-T jest cenna jako kierunkowa inicjatywa objecia
krajow spoza UE i EFTA siecig korytarzy transportowych. Nie powinna by¢ jednak traktowana
jako propozycja docelowego ksztattu tej sieci po przyjeciu Ukrainy w UE, gdyz nie odpowiada
na czes¢ potrzeb zwiazanych z taka sytuacja. Powazna geopolityczna i gospodarcza zmiana,
jaka bedzie akcesja Ukrainy (i Motdawii) do UE, spowodowal powinna istotne zmiany
infrastrukturalne, w tym korekte sieci europejskich korytarzy TEN-T, tak aby infrastruktura
transportowa i energetyczna odpowiadatly potrzebom gospodarczej integracji regionu
i tworzacych go krajow, a takze potrzebom zwiazanym z obronnoscig Wspdlnoty. Obecny ksztatt
sieci nie jest satysfakcjonujacy i — jako taki — powinien by¢ w sytuacji cztonkostwa Ukrainy w UE
uzupetniony. Antycypujac te sytuacje, ukrainskie strategie infrastrukturalne musza zadbac
o to, aby sieC potaczen transportowych na obszarze kraju zostata zaplanowana w sposob
zapewniajacy bezposrednie potaczenia Kijowa ze stolicami i gtéwnymi metropoliami sasiednich
duzych krajow UE (Polska, Rumunia), co oznacza, ze musi sie ona tgczy¢ z infrastrukturg obecnie
w nich istniejgca, budowana lub planowana, co pozwoli znalez¢ sojusznikdw do trasowania
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korytarzy w sposob korzystny rozwojowo dla Ukrainy i jej sasiadow. W zakresie krajowym wazne
jest, aby sie¢ obejmowata swoim zasiegiem wszystkie wieksze osrodki miejskie i przemystowe
w  Ukrainie (Kijéw, Dniepr, Krzywy Rog, Charkoéw, Donieck, Odessa) oraz miasta portowe
nad Morzem Czarnym i Azowskim (Mikotajéw, Cherson, Mariupol) i poprawiata skomunikowanie
wewnetrzne miedzy nimi. W zakresie infrastruktury punktowej (porty, lotniska, terminale
drogowo-kolejowe oraz kolejowo-kolejowe) kluczowe bedzie zapewnienie mozliwosci budowy
wygodnego zintegrowanego z UE systemu transportu, w szczegdlnosci budowy systemu
przewozow intermodalnych, infrastruktury przetadunkowej na styku systemow kolejowych
o réznym rozstawie itd.

Plany te powinny zakiada¢ mozliwos¢ objecia w przysztosci siecig takze Biatorusi (w sytuacii
jej demokratyzacji i wiaczenia do UE), co wspomogtoby nie tylko bezpieczenstwo Ukrainy,
ale takze jej szanse rozwojowe poprzez realne zwiekszenie efektywnosci systemu potgczen
transportowych nie tylko na osi wschdéd- — zachdd, lecz takze pdtnoc — potudnie. Przygotowujac
sie do cztonkostwa, Ukraina musi wiec zadbac o to, aby kolejna rewizja sieci TEN-T zawierata
wszystkie lub wiekszos¢ planowanych na najblizsze 2-3 dekady inwestycji infrastrukturalnych
kraju w zakresie drog szybkiego ruchu, modernizacji i budowy nowych linii kolejowych i drég
zeglugi srodladowej oraz infrastruktury o charakterze punktowym (porty, lotniska, huby transpor-
tu intermodalnego). Opracowanie i uwzglednienie tych planéw spowoduje w przysztosci —
po akcesji Ukrainy do UE — szybki dostep do srodkdéw na te inwestycje z funduszy UE.

Dobrym punktem odniesienia dla Ukrainy w zakresie infrastruktury jest Polska, ktéra — wsréd
panstw srodkowej Europy — relatywnie najlepiej wykorzystata wejscie do UE jako szanse
Nna poprawe stanu swojej infrastruktury w sposob odpowiadajacy wtasnym potrzebom rozwojo-
wym i strategicznym. Przy populacji 38 min i powierzchni 312 tys. km2 Polska buduje system
8,2 tys. km autostrad i drog ekspresowych, ktory bedzie
gotowy ok. 2035 roku, po blisko 30 latach budowy.
W  przypadku nowych linii kolejowych Polska planuje
budowe do roku 2035-2040 (12-17 lat) okoto 2 tys. km
nowych linii kolejowych - gtdwnie w standardzie linii
duzych predkosci. Planowane tempo budowy wynosic¢

Po wojnie mozna bedzie rocznie okoto 120-160 km nowych linii i jest podob-

oczekiwac, ze populacja

Ukrainy bedzie mniejsza

ne do osiggnietego przez Hiszpanie, ktdra w 34 lata (1998-
2022) wybudowata system 4 tys. km nowych linii kolejowych
duzych predkosci, co daje okoto 120 km nowych linii ko-

niz populacja Polski. lejowych na rok (w trudniejszych warunkach terenowych

niz w Polsce czy Ukrainie). Mozna oczekiwac, ze po wojnie

populacja Ukrainy bedzie mniejsza niz populacja Polski,

a poziom PKB w dajacej sie przewidzie¢ przysziosci

bedzie znaczaco nizszy od polskiego. W zwigzku z innymi

uwarunkowaniami przestrzennymi, w tym mniegjsza gesto-

Scig zaludnienia i zabudowy, Ukraina prawdopodobnie
w wiekszym stopniu niz Polska bedzie mogta jednak zmodernizowac wieksza ilos¢ drog i kolei
do standardu docelowego. Wigzac sie to bedzie z nizszymi kosztami inwestycji, fatwiejsza
procedurg administracyjna i by¢ moze szybszym wykonaniem inwestycji. Ukraina zapewne bedzie
mogta takze liczy¢ na dodatkowe srodki miedzynarodowe (poza standardowymi srodkami UE),
zwigzane z powojenng odbudowa w stosunku do standardowych funduszy UE.
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Uwzgledniajac powyzsze uwarunkowania, mozna przyjac, ze dtugosc sieci drog ekspresowych
i autostrad, na ktoérych budowe i utrzymanie Ukraina realnie moze sobie pozwoli¢ do 2050 roku,
to przedziat 5-7 tysiecy kilometréw. Taka sieC oznaczataby, ze tempo budowy nowych drég
klasy A+S bytoby na poziomie podobnym do polskiego, co wydaje sie zatozeniem realistycznym,
choc¢ by¢ moze nieco optymistycznym ze wzgledu na skale innych potrzeb budowlanych
w okresie powojennej odbudowy kraju. Taka dtugos¢ sieci wystarczy dla stworzenia dwdch kory-
tarzy w uktadzie W-E i kilka korytarzy lub tacznikéw w ukfadzie N-S, pozwalajacych na poprawne
powigzanie najwazniejszych osrodkéw miejskich Ukrainy i stworzenie sieci umozliwiajacej
prawidtowa obstuge kraju i powigzan miedzynarodowych. W podobny sposdb nalezy rozwazy¢
kwestie modernizacji i rozbudowy sieci kolejowej, w tym budowe nowych linii o rozstawie 1435 mm.
Podobnie jak w przypadku autostrad i drog ekspresowych jej celem powinno by¢ przede
wszystkim wigczenie gtownych osrodkow kraju w siec kolejowa UE poprzez ich potaczenie miedzy
sobag oraz z gtdwnymi osrodkami sgsiednich panstw UE, na czele z Polska i Rumunia. Ze wzgledow
gospodarczych (przewozy towarowe) kluczowe bedzie stworzenie potaczen kolejowych UE
w standardzie normalnotorowym tgczacych najwazniejsze porty morskie Ukrainy z innymi krajami
Wspdlnoty (potaczenia tranzytowe przebiegajace przez tereny Ukrainy, np. Polska — Ukraina —
Rumunia — Motdawia, a w przysztosci Rumunia — Ukraina — Biatorus — Litwa — totwa). Spetniajacy
te cele uktad nowych linii kolejowych o rozstawie 1435 mm miatby docelowa dtugos¢ na poziomie
3,8-4 tys. km na terenie Ukrainy i dodatkowo po okoto 200 km na terenach Motdawii i Rumunii
(w korytarzach stuzacych miedzy innymi skomunikowaniu osrodkéw Ukrainy (np. Odessa —
Kiszyniow — Lwow).

Budowa nowoczesnej liniowe] infrastruktury transportowej bedzie zadaniem powaznie obcia-
Zajacym budzet panstwa ukrainskiego. Pomimo ze Ukraina ma w wiekszosci swoich obszarow
dobre warunki terenowe do budowy infrastruktury transportowej, koszt jednostkowy budowy
drogi w standardzie autostrady lub drogi ekspresowej zawiera sie w przedziale 7-10 min EUR.
Budowa kilometra linii kolejowej magistralnej duzej predkosci w fatwym terenie wigzac sie
bedzie z kosztami podobnego rzedu wielkosci, ktdre moga wzrastac bardzo istotnie w przypadku
utrudnien terenowych. W przypadku budowy sieci 7 tys. km drdg ekspresowych i okoto 4 tys.
km nowych linii KDP wartos¢ programu inwestycji wynosi¢ bedzie pomiedzy 100 a 150 mld EUR
(w ciggu okoto 25-30 lat dla obecnego poziomu cen). Dlatego wazne jest, aby jak najwieksza
czes¢ nowej infrastruktury liniowej budowac w ramach sieci korytarzy UE, ze wspdifinansowa-
niem z budzetu UE. Wymaga to zaplanowania sieci bazowej korytarzy TEN-T w taki sposdéb,
aby taczyta ona w jak najwiekszym stopniu potrzeby transportowe integracji europejskiej
z wewnetrznymi potrzebami skomunikowania Ukrainy. W przypadku sieci drogowej okoto
60-80% dtugosci sieci ukrainskich autostrad mogtoby powstaé w ramach unijnych korytarzy
sieci bazowej, natomiast w przypadku linii kolejowych udziat budowanych w nowych korytarzach
powinien byc¢ jeszcze wiekszy — siegajacy 100%.

Ponizej (Rysunek 4) przedstawiamy koncepcje modyfikacji propozycji korytarzy TEN-T uwzglednia-

jaca wyzej wymienione uwarunkowania rozwojowe. Propozycja ta modyfikuje dotychczasowe
plany m.in. o:

. bezposrednie potgczenia Kijowa z Warszawa oraz Bukaresztem w ramach
pojedynczych korytarzy,

. przedtuzenie korytarza Baltic — Black — AEG przez Biatorus na Litwe i totwe,

. przedtuzenie korytarza relacji wschod — zachod z Odessy przez Dniepr
do Zagtebia Donieckiego.
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Rysunek 1

Jak zaplanowac i zbudowac przyszty system transportowy Ukrainy, —

Nowoczesna infrastruktura transportowa dla Ukrainy
by zmaksymalizowac szanse rozwojowe po zakonczeniu wojny?

Proponujemy w szczegolnosci, aby dla potaczenia w relacji wschdd — zachdd zamiast korytarza
Morze Pdtnocne — Battyk postuzy¢ sie zmodyfikowanym korytarzem Ren — Dunaj, ktory powinien
zmieni¢ nazwe na Ren — Morze Czarne i na odcinku Ukrainy korczy¢ sie w Mariupolu. Korytarz
ten musiatby zosta¢ zmodyfikowany poprzez jego przedtuzenie z Pragi do Wroctawia i dalej przez
t6dz - Warszawe — Lublin — Lwow — Kijow — Charkdéw — Donieck — do Mariupola oraz przez Katowice
— Krakéow — Rzeszéw — Lwow — Czerniowce — Jassy — Kiszyniow i Odesse — Mikotajow — Dniepr —
Donieck do tuganska. Natomiast korytarz Baltic — Black — AEG powinien — naszym zdaniem —
zostac wydtuzony z Konstancy do Odessy i dalej do Kijowa (a w przysztosci przez Homel — Minsk
do Wilna oraz przez Bobrujsk — Dyneburg do Rygi), a zarazem zosta¢ wydtuzony z Lwowa
do Lublina i Warszawy (i dalej do Gdanska). Korytarz Morze Pdétnocne — Morze Battyckie
mMogtby natomiast w przysztosci konczy¢ sie na granicy z Federacja Rosyjska pomiedzy Orsza
a Smolenskiem. Taki uktad korytarzy bytby logiczniejszy pod wzgledem nazewnictwa i uktadu
potaczen (faczytby stolice sasiednich panstw) oraz atrakcyjny nie tylko dla Ukrainy, ale réwniez
innych panstw UE, gdyz pozwalatby na wpisanie w jego przebieg przygotowywane w tych kra-
jach inwestycje kolejowe i drogowe. Na przyktad korytarz Ren — Morze Czarne pokrywatby sie
w Czechach z droga D11/R11 (od Jaromierza do granicy z Polska) i w Polsce z droga S3 i S5
z Bolkowa do Wroctawia i A50 (od A2 do S17) oraz S17 (na odcinku Lublin — Hrebenne) oraz
liniami kolejowymi Praga — Wroctaw — Warszawa, a takze Lublin (Trawniki) — Zamos¢ — Hrebenne.
Z kolei korytarz Baltic — Black— AEG w Rumunii wpisywatby sie w plany budowy drég ekspresowych
z Konstancy i Bukaresztu do granicy z Ukraina. Szczegdtowe propozycje infrastrukturalne powinny
zawiera¢ rowniez nowo projektowane linie kolejowe, drogi szybkiego ruchu oraz terminale
intermodalne, a takze wieksza liczbe lotnisk i portéw, niz uwzgledniono w propozycji rewizji sieci

TEN-T przedstawionej przez KE.

Zmodyfikowana propozycja rewizji sieci TEN-T
Zrédio: Opracowanie wiasne
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3. Transport drogowy

Gtownym celem

Polityka klimatyczna UE w sektorze transportu koncentruje sie na redukcji emisji gazéw cieplar-
nianych w celu przyspieszenia dekarbonizacji gospodarki UE, w ktorej okoto 1/4 emisji pochodzi
z sektora transportowego. Gtéwnym celem jest zredukowanie do roku 2050 emitowanych
w sektorze gazow cieplarnianych o 90% wzgledem poziomu z 1990 roku, a tym samym znaczace
zmniejszenie jego udziatu w ogdlnym sladzie weglowym
UE. By to osiggnac, UE promuje pojazdy elektryczne i nape-
dzane paliwami alternatywnymi, wspiera poprawe transpor-
tu publicznego oraz inwestowanie w zréwnowazona infra-
strukture, ze szczegdlnym uwzglednieniem przechodzenia
Z transportu drogowego na rzecz kolejowego i wodnego.

Ponadto naktada rygorystyczne normy emisji dla pojazdow

Jjest zmniejszenie emisji i paliw, wspiera badania i rozwdj w zakresie ekologicznych
gazéw ciep/orr;ianych technologii transportowych oraz wdraza srodki takie
0 90% do 2050 roku jak objecie transportu systemem handlu uprawnieniami

do emisji dwutlenku wegla, aby zacheca¢ do stosowania

rozwiazan niskoemisyjnych. Stuzy¢ ma temu m.in. rozbudowa

infrastruktury tadowania, ktéra ma — poprzez zapewnienie

odpowiedniego poziomu dostepnosci dla przecietnego

uzytkownika drég — zacheci¢ konsumentéw do przesu-

niecia popytu z samochoddéw spalinowych na elektryczne.
Ponadto UE —w ramach pakietu Fit for 55 — przewiduje zakonczenie sprzedazy nowych pojazdow
osobowych i dostawczych z silnikiem benzynowym i wysokopreznym do 2035 roku.

Réwnolegle wspdlnota promuje — m.in. poprzez ulgi podatkowe i dotacje — tzw. mobilnos¢
bezemisyjna na obszarach gesto zaludnionych, w tym miejskich, co obejmuje nie tylko zmiane
struktury floty samochodowej, ale i upowszechnienie autobusdw i rowerdw elektrycznych
czy tworzenie tzw. stref czystego transportu, w ktérych pojazdy musza spetniac coraz bardziej
rygorystyczne normy emisji. Wsparcie niskoemisyjnego transportu widoczne jest takze w zakresie
polityki przemystowej, w tym w obszarze badan i rozwoju, gdzie UE wspiera m.in. badania
nad technologiami magazynowania energii czy zarzadzania nig w systemach transportowych.
Polityka UE obejmuje takze wspieranie rozwoju kolei towarowej i szybkiej kolei pasazerskiej
przejmujacej pasazeréow z drég oraz krotkich podrézy lotniczych oraz wspiera paliwa alternatywne

(odnawialne) w transporcie lotniczym i morskim.
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Wstepujac do UE, Polska w zakresie drog opierata sie (od 1993 roku) na rozporzadzeniu o sieci
autostrad i drog ekspresowych, ktdre okreslato przyszta sie¢ drogowa. Jednak pomimo powotania
w 1995 roku Agencji Budowy Autostrad, inwestycje nie byly realizowane. W 1997 roku agencja
ta udzielita 3 koncesji na budowe i eksploatacje 465 km autostrad. Dtugi proces negocjacji
kontraktow spowodowat jednak, ze budowa tych dréog faktycznie miata miejsce juz w okresie
cztonkostwa Polski w UE i mogta by¢ finansowana ze srodkow UE. Polska po akcesji do UE nie
kontynuowata juz realizacji inwestycji drogowych w modelu koncesyjnym, ktéry do dzis wzbudza
powazne kontrowersje, mimo ze dotyczy jedynie 10% krajowej sieci drog tego typu. W okresie
1998-2001 w Polsce srednie roczne tempo budowy autostrad i drog ekspresowych wynosito 38 km,
a budowa zaplanowanej sieci 6500 km drog (uwzgledniajac istniejace wowczas odcinki) zajetaby
okoto 160 lat. W 2002 roku Rzad RP przyjat Plan Budowy Drég Krajowych i Autostrad i w tym samym
roku w miejsce dwoch instytucji zajmujacych sie zarzadzaniem drogami krajowymi i budowa
autostrad utworzono jeden organ zajmujacy sie catoscig spraw zwiazanych z budowa i utrzyma-
niem infrastruktury drogowej znaczenia panstwowego, tj Generalng Dyrekcje Drog Krajowych
i Autostrad. W 2003 roku wprowadzono specjalne przepisy, ktére pozwolity na szybsza procedure
wywiaszczen pod budowe infrastruktury drogowej. Gdy w 2004 roku Polska stata sie cztonkiem UE,
posiadata juz odpowiednie narzedzia prawne oraz strukture organizacyjng, a takze zatwierdzone
plany sieci niezbedne do rozpoczecia szerokiego frontu robdt infrastrukturalnych zwiazanych

z budowsa sieci drég - po uzyskaniu unijnego finansowania.

Obecnie (grudzien 2023) sie¢ drog szybkiego ruchu liczy niemal 4900 km. W latach 20042022
w Polsce wybudowano ponad 4100 km takich drdg, co daje srednioroczne tempo budowy
na poziomie 230 km. Jesli takie tempo budowy drog utrzyma sie, catosc sieci drog szybkiego ruchu
o planowanej obecnie dtugosci 8177 km zostanie ukonczona okoto 2036 roku — czyli w ponad
3 dekady od realnego rozpoczecia procesu rozbudowy sieci drogowej kraju i ponad 4 dekady
od poczatku procesu biurokratycznego. Juz teraz jest to jednak niewatpliwy sukces moderni-
zacyjny. W trakcie prac nie uniknieto jednak bteddw polegajacych m.in. na niewtasciwej kolejnosci
inwestycji wynikajacej z budowania najpierw odcinkéw fatwiejszych w projektowaniu i tanszych,
a nie tych, ktére miaty najwyzsza ekonomiczna stope zwrotu. W efekcie drogi o najwiekszej intensy-
wnosci ruchu, ale tez najbardziej skomplikowane (np. obwodnice wiekszych miast i odcinki drég
w ich poblizu) czesto budowane sg pdzniej niz odcinki miedzy miastami. Powoduje to komplikacje,
zakorkowanie miast wprowadzaniem do ich centrow ruchu z przebudowanych na standard
autostradowy odcinkéw miedzymiastowych itp. Btedy popetniono takze w kontraktowaniu
inwestycji, ktére spowodowaty w poczatkowym okresie liczne naduzycia wobec podwykonawcow
(np. nieptacenie im za wykonane prace), co zostato rozwigzane odpowiednimi zapisami w kontrak-
tach dopiero po zaistnieniu wielu naduzyc.
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Bazujac na doswiadczeniach Polski, Ukraina powinna przygotowac¢ docelowy plan sieci drég
ekspresowych i autostrad na najblizsze 3 dekady i uchwali¢ go w odpowiednim akcie prawnym
(ustawie lub rozporzadzeniu). Konieczne jest, aby opracowany plan sieci drogowej jednoczesnie
zawierat plan rozbudowy infrastruktury towarzyszacej sieci drog, takiej jak wezty intermodalne
w poblizu sieci drogowej i kolejowej, oraz wdrazat przepisy i narzedzia prawne pozwalajace
Nna sprawng realizacje drogowych projektow inwestycyjnych — jeszcze przed wejsciem do UE.
Warte wziecia pod uwage sa takze polskie doswiadczenia instytucjonalne — niezalezna agencja
budowy drég bazujgca na dwodch ,nogach”: krajowej i regionalnej, oraz pracujagca w sposob
transparentny i zrozumiaty dla wszystkich zaangazowanych interesariuszy (przetargi, otwarta
polityka informacyjna i sprawozdawczosc¢). Kluczowym aspektem budowy dréog beda regulacje
Srodowiskowe, ktére musza by¢ od samego poczatku w petni zgodne z prawem UE, tak aby
juz najpilniejsze (w tym realizowane obecnie) inwestycje byty pod wzgledem Srodowiskowym
zgodne z prawem UE jeszcze przed formalnym cztonkostwem Ukrainy w UE. W szczegdlnosci
nalezy wyznaczy¢ obszary chronione (sieci Natura 2000 oraz rezerwaty i parki narodowe)
i planowac rozwdj infrastruktury tak, aby naruszenia tych obszarow nowymi inwestycjami byty

jak najmniejsze.

W warstwie technicznej wazne jest takie zaplanowanie ramowego harmonogramu realizacji
inwestycji, aby w pierwszej kolejnosci realizowane byty inwestycje o najwiekszym uzasadnieniu
(np. infrastruktura potrzebna dla dostaw militarnych lub eksportu, drogi obstugujace najwiekszy
ruch pojazdéw, takie jak obwodnice najwiekszych miast i odcinki podmiejskie w sasiedztwie
najwiekszych osrodkow Ukrainy, oraz drogi pomiedzy najwiekszymi osrodkami miejskimi kraju
itp.). Kluczowe jest takze takie planowanie poszczegdlnych zadan, aby optymalnie wykorzystac
potencjat firm budowlanych, unikajac okresow duzych spietrzers zamaowien i okreséw ich braku.
Dla sprawnego wdrozenia niezwykle wazne jest wczesne przygotowanie w warstwie prawnej
i instytucjonalnej systemu finansowania wyzej wymienionych inwestycji (srodki UE lub inne
zwigzane z powojenna odbudowa), a wraz z nim systemu ptfatnosci za korzystanie z drog —

co najmniej w zakresie drdg szybkiego ruchu (co jest wymogiem KE).

Budujac nowa infrastrukture drogowa w nieco innych warunkach zewnetrznych niz Polska,
Ukraina powinna zaplanowac ja od razu w sposob, ktory umozliwi stosowanie przetormowych
technologii XXI wieku w ruchu drogowym, a w szczegdlnosci rozwigzan zwigzanych z elek-
tryfikacja transportu drogowego umozliwiajacych tadowanie pojazdéw w trakcie jazdy, placow
do parkowania pojazdéw ciezarowych o wymiarach umozliwiajgcych obstuge pojazddéw o zna-
cznie wiekszej dtugosci w transporcie intermodalnym dopuszczonych wyjatkami od regulacji
UE, budowli inzynierskich o zwiekszonej wytrzymatosci umozliwiajacych stosowanie w transpor-
cie intermodalnym pojazddéw o wieksze] masie oraz ewentualnych dodatkowych instalacji
umozliwiajgcych/wspierajgcych wdrozenie ciezarowego transportu autonomicznego w ruchu
autostradowym. Z kolei z punktu widzenia kosztow catego przedsiewziecia bardzo wazne
jest zatozenie o masowym stosowaniu prefabrykacji powtarzalnych elementdw (np. wiaduktow,

przejsc¢ dla zwierzat itp.).
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Elektryfikacja transportu drogowego w Ukrainie

Rewolucja elektromobilnosci trwa od dekady, a jej przyczyny sa zwigzane z rozwojem
technologii akumulatorowych i przewagami silnika elektrycznego nad spalinowym. Rozwaj
elektromobilnosci wspiera réwniez polityka klimatyczna UE, a jej regulacje beda w przysztosci
istotnie przyspieszaty elektryfikacje pojazdéw w ruchu drogowym i pogarszaty ekonomiczne
parametry emisyjnych systemow transportowych. Najtrudniejszym do rozwigzania wyzwa-
niem drogowego transportu elektrycznego jest dalekodystansowy transport ciezarowy.
Masa akumulatordow dla ciezkiego pojazdu ciezarowego (np. ciggnika siodtowego) jest na tyle
duza, ze zmniejsza jego mozliwosci przewozowe w zakresie fadunkdw, a jednoczesnie wy-
korzystanie przewag silnika elektrycznego (np. odzysku energii hamowania) jest tu relatywnie
niewielkie. Mimo tego wiekszos¢ raportdw analitycznych wskazuje, ze rozwiazania bateryjne
beda przysztoscig motoryzacji rowniez w pojazdach ciezarowych.

Poniewaz Ukraina ma przed soba budowe catej infrastruktury dréog szybkiego ruchu, rozwa-
zenia wymaga decyzja o budowie dynamicznych systemow zasilania elektrycznego
drogowego transportu ciezarowego, takich jak fadowanie akumulatorowych ciezaréwek
elektrycznych w czasie jazdy z sieci trakcyjnej umieszczonej nad jezdnia, jak w przypadku
systemow trolejbusowych, w ktdrych eksploatacji Ukraina ma bardzo bogate doswiadczenia.
Rozwigzania tego typu wdrazane w trakcie budowy nowej infrastruktury beda istotnie tansze
niz ich implementacja na infrastrukturze juz zbudowanej, ponadto moga one stanowic
argument za umieszczeniem produkcji tego typu pojazddw lub elementéw infrastruktury
w  Ukrainie. Jednoczesnie w przypadku wdrozenia transportu autonomicznego beda
ZNaczaco poprawiaty czas przewozu przesytek ze wzgledu na tadowanie w trakcie jazdy
przy braku koniecznosci przerw w trasie (ktore w przypadku kierowcow sg obowigzkowe
w celu odpoczynku).

Elektryfikacja transportu jest szansg przemystowa. Wystepowanie w Ukrainie ztéz litu
jest argumentem przemawiajacym za wspieraniem technologii akumulatorowych w trans-
porcie i budowaniu w oparciu o nie przewag konkurencyjnych rowniez w zakresie produkcji.
Kluczowa dla popularyzacji technologii transportu elektrycznego jest odpowiednia dostep-
nos¢ infrastruktury tadowania dla samochoddw elektrycznych w miastach i przy gtéwnych
drogach oraz budowa dodatkowych zeroemisyjnych mocy energetycznych (opartych o OZE
lub energie jadrowa) oraz magazynow energii dla systemu transportu). Wsparcie dla wymie-
nionych dziatan powinno by¢ jednym z gtdwnych zadan administracji. Dla Ukrainy szansa
ta dotyczy co najmniej produkcji baterii, silnikdw czy infrastruktury tadowania lub zasilania
pojazdow lub samych pojazdéw. Odpowiednia polityka transportowa moze by¢ narzedziem
wspierania polityki przemystowej. Poniewaz jednak rewolucja w zakresie elektromobilnosci
trwa juz od dekady, kluczowe centra kompetencji i produkcji tej technologii zdazyty sie
juz utworzy¢. Niemniej Ukraina ze swoimi doswiadczeniami w eksploatacji drogowych
pojazdow elektrycznych w transporcie miejskim (trolejbuséw) oraz istotnymi ztozami litu
Ma szanse na zajecie istotnego miejsca w tfancuchu kompetencji i produkcji technologii tego
rodzaju transportu. Wspieranie jej wdrazania ma tu gteboki sens gospodarczy.

Zrodto: Opracowanie wiasne
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4. Transport kolejowy

W odrdznieniu od sieci drogowej modernizacje systemu kolejowego Polski po wejsciu do UE
trudno uznac za jednoznaczny sukces. W przypadku sieci kolejowej w Polsce az do 2019 roku
nie byt przygotowany zaden realny plan rozbudowy, a pieniadze przeznaczono na modernizacje
istniejacej sieci oraz biezace zakupy taboru. Wprawdzie przyjmowane na szczeblu rzadowym
dokumenty zawieraty postulat budowy nowych linii kolejowych, a nawet przyjeto program
uruchomienia kolei duzych predkosci (w 2008 roku), ale zaden z tych dokumentéw nie gwarantowat
Srodkow finansowych na realizacje tego typu zadan ani nie tworzyt ram organizacyjnych
i wykonawczych. Decyzje dotyczace modernizacji sieci kolejowej w sensie faktycznym powierzono
zarzadcy infrastruktury kolejowej — spotce PKP PLK wydzielonej w 2001 roku z przedsiebiorstwa
panstwowego PKP na mocy ustawy o restrukturyzacji i komercjalizacji tego podmiotu. Spotka ta
opracowywata propozycje modernizacji, ktére nastepnie zatwierdzat rzad jako dysponent srodkow
UE. W ten sposob, wadliwie z punktu widzenia organizacyjnego, delegowano na wykonawce
zadan w zakresie infrastruktury kolejowej kwestie ksztattowania polityki transportowej panstwa.
Spotka PKP PLK nie miata doswiadczenia w budowie nowych linii, a majac powazne zalegtosci
w utrzymaniu infrastruktury przy jednoczesnym braku narzuconego celu w zakresie docelowego
ksztattu sieci, dazyta do wykorzystania catej puli srodkéw EU na modernizacje istniejacej sieci
w jej ksztalcie, nie dbajac o koszty. W ten sposdb inwestycje zastepowaty de facto prace utrzyma-
niowe, a srodki europejskie nie postuzyty do budowy nowych elementdw infrastruktury i skokowej
poprawy jakosci systemu kolei, lecz do poprawy jakosci infrastruktury istniejacej, pomimo
ze ksztatt kolejowej infrastruktury w Polsce nie odpowiada potrzebom transportowym kraju
W jego obecnych granicach.

Kazda z powaznych modernizacji istniejacej sieci — w trakcie trwania prac budowlanych — istotnie
zmniejszata atrakcyjnosc kolei jako srodka transportu, wydtuzajac czasy przejazdow lub w ogole
je uniemozliwiajac. Jednoczesnie prace na istniejacej sieci nie prowadzity zazwyczaj do istotnej
poprawy czasu przejazdéw w stosunku do stanu sprzed
modernizacji. W tym samym czasie panstwo budowato
sie¢ droég ekspresowych i autostrad, ktéra radykalnie popra-
wiata atrakcyjnosc transportu drogowego wzgledem kolei,
powodujgcodptyw pasazerdworaz przewozonychtowarow. W
efekcie, pomimo poniesienia sporych wydatkéw na infra-

Prace modernizacyjne strukture kolejowa, pomiedzy 2005 a 2019 rokiem w prze-
na istniejqcej sieci wozach towarowych nastapit spadek przewiezionej masy

nie prowadzity zazwyczaj
do istotnej poprawy

towardw z 2695 min ton w roku 2005 do 2337 mIn ton
w 2019 roku. Poniewaz w tym czasie wzrosta ogdlna masa
przewozonych towardw, udziat kolei w przewozach tadun-

czasu przejazdow. kéw pomiedzy 2005 a 2019 rokiem zmniejszyt sie z 189%

masy towardw do 10,5% oraz z 214% pracy przewozowej
(liczonej w tonokilometrach) do 11,4%. W praktyce poza
przewozami intermodalnymi kolej obstugiwata jedynie
te przewozy towardw, ktérych przewozéw w ekonomicznie

uzasadniony sposdb nie mozna zastapi¢ transportem
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samochodowym. Bardzo istotnie wzrosta natomiast ilos¢ oraz masa przewozonych konteneréw
w transporcie intermodalnym (dane dla lat 2012 2021 wskazuja wzrost liczby TEU z 1,047 min TEU
do 2,920 i masy przesytek z 8 mIn ton do 26,5 min ton). Pomimo dostepnosci srodkdow z funduszy
UE na rozbudowe infrastruktury oraz taboru dla transportu intermodalnego panstwowy prze-
woznik towarowy PKP Cargo ani zaden inny przewoznik nie podjat proby budowy ogdlnokrajo-
wego systemu przewozow intermodalnych, mogacych stanowi¢ konkurencje dla drogowego
transportu ciezarowego.

W transporcie pasazerskim sytuacja wygladata lepiej ze wzgledu na zakupy taborowe oraz natu-
ralna przewage kolei w dojazdach do centrow miast w stosunku do transportu drogowego podat-
nego na zatory komunikacyjne. Poprawie ulegfa takze estetyka i wygoda dworcow, co naprawito
wizerunek kolei i zwiekszyto liczbe pasazerdw. Nie stworzono jednak w transporcie kolejowym
zadnej oferty, ktdra stanowitaby przetom jakosciowy na miare wybudowania autostrad, co wynikato
z braku inwestycji w nowe linie kolejowe. W zasadzie jedyne nowe fragmenty linii zbudowano
do lotnisk i w wiekszosci przypadkow jako linie slepo zakornczone. W efekcie linie te maja bardzo
niska efektywnos¢ ekonomiczng i obstuguja marginalng liczbe pasazerdow, a niektére z nowo
budowanych linii przestaty by¢ w ogdle obstugiwane. W przewozach pasazerskich polska kolej
nie uzyskata zatem zaplanowanego wzrostu. Zgodnie z Masterplanem dla transportu kolejowego
z 2008 roku w realizowanym scenariuszu rozwoju prognozy zakfadaty uzyskanie w 2019 roku okoto
400 mIn pasazerow. Tymczasem realne wyniki w roku 2019 to 335 min pasazerdow (wobec 258 min
w 2005 roku). Widoczna poprawe liczby przewozdéw pasazerskich zanotowano w dalekobieznych
przewozach miedzymiastowych oraz w czesci przewozow regionalnych, ale jedynie w tych
wojewoddztwach, ktdre oprdécz zakupu nowoczesnego taboru skonstruowaty atrakcyjny, gesty
rozktad jazdy pociggéw — w szczegdlnosci tam, gdzie infrastruktura miata odpowiedni ksztatt
dostosowany do uktadu osadniczego. W tym drugim przypadku pomogto stworzenie atrakcyjnej
oferty transportu regionalnego lub/i aglomeracyjnego, skutkujgcego niekiedy spektakularnym
wzrostem liczby pasazeréow w niektorych regionach Polski (Dolny Slgsk o 143%), zwtaszcza
w zakresie transportu aglomeracyjnego miejskiego i regionalnego. Sukces ten byt jednak bardzo
nierébwnomiernie roztozony w skali kraju, ograniczajac sie do niektérych wojewddztw posiadajacych

odpowiednia infrastrukture kolejowa i silne osrodki metropolitalne.

W warstwie strategicznej najwazniejszym punktem plandéw zmian w infrastrukturze kolejowej
musi by¢ poprawa jej stanu technicznego oraz parametrow przepustowosci i predkosci, w tym usu-
niecie punktowych waskich gardet. Bedzie to oznacza¢ koniecznos¢ uzupetniania brakujacych
elementéw sieci kolejowej w miejscach, w ktérych z powoddw historycznych ma ona nieprawi-
diowy ksztatt, w tym elektryfikacje czesci odcinkéw sieci kolejowej i poprawe ich integracji
z systemami kolejowymi krajow UE. Powinno to obja¢ budowe odcinkéw dwurozstawowych
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w obszarze transgranicznym oraz poprawe potgczen z odcinkami szerokotorowymi w Polsce —
w szczegdlnosci z linia LHS. Infrastruktura powinna zostac takze przygotowana technologicznie
do fatwej zmechanizowanej zmiany rozstawu linii kolejowych na rozstaw standardowy. Ze wzgle-
du na inny rozstaw szyn niz standardowy w UE, a takze inna skrajnie taboru oraz dopuszczalne
diugosci sktadow i naciski osiowe w transporcie kolejowym, Ukraina ma specyficzna sytuacje,
istotnie rézna od polskiej. Rowniez wielkos¢ kraju, gestos¢ zaludnienia oraz wielkos¢ gtéwnych
osrodkow miejskich iich oddalenie od siebie sg rézne od sytuacji Polski. Ukraina ma wyzszy wskaznik
urbanizacji od Polski (70% do 60%) przy dwukrotnie mniejszej liczbie miast i dwukrotnie wiekszej
powierzchni kraju, co daje czterokrotnie nizsze nasycenie
miastami na jednostke powierzchni. Ukrainskie miasta
sg znacznie ludniejsze od miast Polski. W 10 najwiekszych
miastach Ukrainy przed wybuchem wojny w 2012 roku
mieszkato 10,42 mIn osdb w stosunku do 6,27 min w 10
najwiekszych miastach w Polsce. W 50 najwiekszych

Ukraina ma znacznie

osrodkach miejskich Ukrainy zamieszkiwato wadwczas

bardziej korzystne warunki 1896 mIn osdb, podczas gdy w analogicznej liczbie
niz Polska do rozwijania osrodkéw w Polsce zyto 11,88 min mieszkancow. Ukraina
transportu ko/ejowego. ma wiec znacznie korzystniejsze niz Polska uwarunko-

wania do rozwijania transportu kolejowego, w tym kolei
duzych predkosci o predkosciach projektowych wyzszych
niz np. zaktadane w Polsce (250 km/h), przy czym wyzwa-
niem pozostajg kwestie integracji systemu kolejowego
z systemem kolei UE.

W zwiazku z powyzszymi czynnikami wewnetrznymi oraz tym, ze UE w swojej polityce wzmac-
nia nacisk na rozwaoj systemdow kolejowych w transporcie tak towardw, jak i oséb w stosunku
do transportu drogowego, nalezy przygotowac docelowy plan sieci kolejowej Ukrainy na najbliz-
sze 3 dekady, zawierajacy nowe odcinki sieci 1435 mm, w tym odcinki kolei duzych predkosci,
oraz uzupetnienia sieci liniami rozstawu 1520 mm. Budowa pofaczen o rozstawie szyn 1435 mm
umozliwi tatwiejsza wymiane towarowa pomiedzy Ukraing a panstwami UE oraz stworzenie
siatki szybkich potaczen pasazerskich, przydatnej zaréwno w transporcie wewnatrzkrajowym,
jak i miedzynarodowym. Budowa linii kolejowych duzych predkosci w standardzie 1435 mm —
innym niz obowigzujacy w danym panstwie — jest rozwigzaniem zastosowanym w Hiszpanii,
ktéra pomimo posiadania na swoim terenie sieci o rozstawie 1668 mm — w celu integracji
z europejska siecig kolejowa duzych predkosci — buduje nowe linie w standardzie 1435 mm.
Obecnos¢ dwadch rozstawdw osi wymagac bedzie infrastruktury stuzacej integracji sieci kolejo-
wych na styku systemow o rozstawie standardowym i szerokim (zaréwno liniowej, jak i punkto-
wej) stuzgcej wymianie towarowej. Plany rozwoju infrastruktury kolejowej w gtéwnych osrodkach
miejskich kraju musza jednoczesnie umozliwi¢ separacje ruchu towarowego, miedzyregionalnego
i uruchomienie systemow kolei miejskiej i metropolitalnej wraz z ich integracjg z systemami
transportu zbiorowego w tych osrodkach. Dotyczy to takze koniecznosci integracji sieci kolejowej
z infrastruktura gtéwnych portéw lotniczych Ukrainy, poprawy obstugi przez kolej gtéwnych
portdw morskich oraz srédladowych Ukrainy, a takze odpowiedniej lokalizacji infrastruktury
punktowej, jak terminale intermodalne w poblizu zjazddéw z sieci autostradowe;.
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Z powodow kosztowych i efektywnosciowych wazne jest wdrozenie przepisdw i narzedzi prawnych
pozwalajacych na realizacje kolejowych projektéw infrastrukturalnych w szybkim tempie -
w szczegolnosci dotyczacych wywilaszczen i przeje¢ nieruchomosci pod wzgledem wiasnoscio-
wym jeszcze przed wejsciem do UE. Starannego przygotowania wymaga zwitaszcza przewidziany
przepisami UE rozdziat zarzadcy infrastruktury od przewoznika (tj. podziat przedsiebiorstwa
Ukrzalyznica), aby powstate podmioty — przewozowy i infrastrukturalny — jak najlepiej realizowaty
swoja misje. Bardzo wazne bedzie réwniez wczesne ustalenie jednolitych standardow technicz-
nych dla przebudowywanej sieci kolejowej oraz dla taboru (np. jedna standardowa wysokos¢
peronu i dostosowana do niej wysokos¢ podiogi w pojazdach). W ramach polityki taborowej
powinny zostaC przygotowane plany zakupowe finansowane sSrodkami UE jako przynoszace
najwiekszy wzrost liczby pasazerdow, w tym zakupy
EZT, oraz nowe zakupy taboru wagonowego
(dla podrézy dalekobieznych, w tym nocnych).
Konieczne bedzie takze przeprowadzenie analizy
wykorzystania kolei w transporcie aglomeracyjnym
i miejskim w najwiekszych aglomeracjach Ukrainy

przeprowadzenie analizy i jej integracji z systemami transportu miejskiego
wykorzystania kolei (np. Kijow, Dniepr, Odessa, Charkow, Zagtebie

w transporcie aglomeracyjnym

i miejskim Ukrainy.

Donieckie) wraz z niezbedng modernizacja
infrastruktury, budowa nowych stacji, rozbudowa
dodatkowych torow szlakowych, budowa nowych
linii czy zakupem taboru w powigzaniu z inwesty-
cjamiw systemy transportu zbiorowego (rozbudowe
metra, sieci tramwajowych czy trolejbusowych).

Biorac pod uwage duze potrzeby zwigzane z odbudowa i prawdopodobnie duze, ale zarazem
ograniczone srodki na jej modernizacje, jakie trafia do Ukrainy wraz z czionkostwem w UE,
niestychanie wazne bedzie terminowe realizowanie wszystkich inwestycji kolejowych w zatozonym
budzecie. By tak sie stato, konieczne beda analogiczne dziatania do tych podjetych w obszarze
drogowym, w tym zaplanowanie z gdéry ramowego harmonogramu realizacji inwestycji, tak
aby priorytetowe byly inwestycje o najwiekszej waznosci lub uzasadnieniu ekonomicznym,
likwidujace gtowne waskie gardta w sieci kolejowej i w najwiekszym stopniu (w rozumieniu
wolumenu przewozdw towarowo-pasazerskich) poprawiajgce tgcznosé miedzy gtownymi osrodkami
miejskimi Ukrainy i w jej najblizszym sasiedztwie. Rywalizacja z inwestycjami drogowymi o podobne
zasoby oznaczac bedzie, ze optymalnie wykorzystanie potencjatu firm budowlanych wymagac
bedzie bardzo dobrej koordynacji inwestycji nie tylko w ramach kolei, ale i catej infrastruktury
z uwzglednieniem wymiaru czasowego (unikniecie spietrzer i flaut). Z kolei kontroli kosztéw
sprzyja¢ bedzie standaryzacja zamodwien oraz masowe stosowanie prefabrykacji i mechanizacji
przy budowie i modernizacji sieci kolejowe].

Podobnie jak w przypadku dréog nie mozna lekcewazy¢ kwestii Srodowiskowych i tego, by prawo
krajowe byto od poczatku zgodne z prawem UE. Wiekszos¢ najpilniejszych inwestycji kolejowych
musi wiec by¢ juz dzis przygotowywana pod wzgledem srodowiskowym, tak jakby Ukraina
byta cztonkiem Wspdlnoty. Wyjatki od unijnych standardéw w zakresie transportu i infrastruktury
— ktdre co do zasady Ukraina zobowigzana bedzie przyja¢ — powinny przy tym dotyczy¢ kwestii
zwigzanych z technicznymi standardami interoperacyjnosci (TSI — Technical Specification
for Interoperability) dla kolei w zakresie skrajni taboru kolejowego oraz innych przepiséw z nim
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zwigzanych, a moga rowniez dotyczy¢ kwestii zwigzanych z dtugoscig i ciezarem pojazdow
dopuszczonych do ruchu drogowego oraz czesci przestarzatych przepiséw UE utrudniajacych
petnoskalowe wdrozenie drogowego transportu autonomicznego. Unia Europejska wymaga
daleko idacej unifikacji przepiséw dotyczacych wielu dziedzin okreslonych w traktatach. Zazwyczaj
unifikacja ta jest korzystna dla panstw czionkowskich, ale zdarzajg sie wyjatki od tej reguty.
W traktatach i innych dokumentach znajduja sie liczne zapisy, pozwalajace w sytuacjach szczegdl-

nych na stosowanie wyjatkéw od unifikacji.

Mozliwy wyjatek od unifikacji z prawem UE w przypadku kolei

Ukraina powinna rozwazy¢ utrzymanie obowiazujacej w panstwie skrajni taboru jako zgodnej
z Technicznymi Specyfikacjami Interoperacyjnosci (TSl), nawet w przypadku taboru dla obstugi
linii budowanych w rozstawie 1435 mm. Mozliwe rozwigzania obejmuja stosowanie przy kazdym
remoncie czy modernizacji linii kolejowej podkiadéw pozwalajacych na zmechanizowane
przemontowanie szyn do tych samych podktadéw w nowym rozstawie przez maszyne torowga
(bez demontazu toréw) oraz stosowanie jako standardu w zamawianym taborze rozwiazan
modutowych, pozwalajacych na wymiane wozkoéw kotowych o rdznych rozstawach szyn
w tym samym typie taboru podczas standardowych rewizji taboru. Skrajnia stosowana
w Ukrainie jest lepsza i wygodniejsza dla pasazeréw oraz dla przewozu towardw od skrajni
obowigzujace] w wiekszosci panstw UE. Skrajnia ukrainska pozwala na budowe znacznie
wygodniegjszych pociaggdw dostosowanych do wspdtczesnych potrzeb, w tym na stosowanie
uktadu siedzen 2+3 i zwiekszenie pojemnosci pociggu tej samej dtugosci o 25% w stosunku
do taboru o standardowej skrajni. Jedynym mankamentem stosowania szerszej skrajni taboru
dla ruchu wewnetrznego w Ukrainie bedzie wystepowanie ponadnormatywnej szczeliny
pomiedzy taborem europejskim (w pociggach relacji miedzynarodowych) a krawedzig peronu
na kilkunastu stacjach obstugiwanych przez te pociagi w gtéwnych miastach Ukrainy — wobec
czego takie odstepstwo jest uzasadnione.

Korzystnym wyjatkiem mogtoby byc¢ takze uzyskanie odstepstwa od stosowania norm
wytrzymatosci zderzeniowej dla taboru KDP obstugujacego ruch wewnetrzny na nowo
budowanych liniach o petnej automatyzacji sterowania ruchem i petnej separacji od innych
rodzajow ruchu (drogowego, pieszego itd.). Stosowanie norm odpornosci zderzeniowej
na liniach, gdzie co do zasady prawdopodobienstwo zderzenia pociggdw mozna catkowicie
wyeliminowad, jest kosztowne i w dzisiejszych czasach niepotrzebne. Stosowanie tych wyma-
gan powoduje powazny wzrost masy sktaddw i pogorszenie konkurencyjnosci i efektywnosci
transportu kolejowego. Zbudowane bez spetniania tego typu norm pociagi Shinkansen S 500
w przeliczeniu na pasazera majg o 46% Mniejsza Mase niz najnowsze pociagi klasy ICE 4 —
co przektada sie na koszty uzytkowania taboru, zuzycia materiatéw, energii czy samej produkgji.
Nie ma logicznych przeciwwskazan, aby w tak ograniczonym srodowisku jak infrastruktura
kole-jowa nie zastosowac identycznej filozofii, jaka obowiazuje w standardach bezpieczenstwa
ruchu lotniczego (gdzie zamiast scenariuszy wytrzymatosci konstrukcji na wypadek katastrofy
opracowuje sie metody unikniecia katastrof jako takich).

Wprowadzenie takich wyjatkéw mogtoby dac¢ impuls dla catej UE do opracowania duzo eko-
nomiczniejszych zespotdw kolejowych o istotnie nizszej masie i parametrach ekonomicznych,
ktore mogtyby by¢ produkowane w Ukrainie.

Zrodto: Opracowanie wiasne
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5. Transport lotniczy

Cztonkostwo w UE wptyneto bardzo istotnie na wzrost liczby podrdzy lotniczych oraz moderni-
zacje Polskiej infrastruktury lotniskowej, a w szczegdlnosci modernizacje istniejacych i budowe
nowych portéw lotniczych oraz regionalizacje ruchu. W 2005 roku 11 dziatajacych wodwczas
w Polsce lotnisk obstuzyto 11,5 mIn pasazeréw, z czego 60% ruchu przypadto na port w Warszawie.
W 2019 roku, tuz przed wybuchem pandemii COVID-19, w Polsce dziatato 14 portdw lotniczych,
ktore obstuzyty 49 min pasazerdw, z czego na port w Warszawie przypadio 38% ruchu. Obecnie
w Polsce funkcjonuje 15 portdw lotniczych. Sie¢ bazowa TEN-T obejmuje lotnisko centralne
w Warszawie (w przysztosci nowy port CPK) oraz 7 lotnisk regionalnych (Krakow, Katowice, Gdansk,
Wroctaw, Poznan, Szczecin, +odz). Sie¢ kompleksowa TEN-T stanowig 2 lotniska (Bydgoszcz
i Rzeszow). Poza siecig TEN-T znajduje sie takze jeden duzy port regionalny (Warszawa-Modlin)
obstugujacy ponad 3 mlin pasazeréw rocznie. Wiele regiondéw w Polsce chce dysponowac
wiasnym portem lotniczym, mimo ze odpowiednio atrakcyjna siatka potaczern mogtaby powstac
w nich dopiero w sytuacji pojawienia sie odpowiedniego popytu na ustugi wynikajacego gtéwnie
z obstugiwanej populacji i jej zamoznosci, miedzynarodowego usieciowienia obstugiwanego
osrodka, jego atrakcyjnosci turystycznej oraz konkurencji innych portéw lotniczych w zakresie
oferty lotéw oraz czasu dojazdu. W rezultacie mimo znacznie wyzszego rozproszenia regionalnego
niz przed akcesja do UE ruch lotniczy w Polsce pozostaje skoncentrowany. W 2022 roku
7 portdw obstuzyto powyzej 2 min pasazerdw (z czego port centralny w Warszawie prawie 10 min),
a 7 pozostatych nie przekroczyto 1 min pasazerdéw — z czego 6 nie przekroczyto 0,5 min pasazerdw.
Lotniska o matym ruchu nie maja bowiem atrakcyjnej siatki potaczen i nie s3 rentowne,
ale sg utrzymywane ze wzgledu na regionalne ambicje, mimo ze czesto takie lotnisko ma zaledwie
kilka pofaczen dziennie — zazwyczaj prowadzacych do gtéwnego lotniska krajowego lub innego
lotniska przesiadkowego obstugiwanego niewielkimi samolotami.

Europejska polityka w zakresie portéw lotniczych dazy do ich integrowania z koleja, a w szczegdl-
nosci z systemami kolei duzych predkosci, w celu zapewnienia jak najlepszego dostepu do portu
lotniczego transportem zbiorowym oraz przejecia przez kolej czesci potokdw pasazerskich,
ktdre w innym przypadku realizowane bylyby przez krétkie podréze lotnicze. Jednak polskie
i zagraniczne doswiadczenia wskazuja, ze taka integracja moze miec sens wowczas, gdy pociagi
przejezdzaja przez dany port lotniczy tranzytowo przy okazji realizowanych tras regionalnych
lub krajowych, a nie jako dojazd z centrum miasta, gdzie lotnisko jest stacja koricowa
i W wiekszosci relacji potrzebna jest przesiadka miedzy pociggami, aby dotrze¢ na lotnisko.
Budowa na lotniskach stacji przelotowych, ktére moga obstugiwac relacje w wielu kierunkach,
wymaga jednak powaznych wydatkow ze wzgledu na konieczne odcinki podziemne i odpowied-
niej lokalizacji lotnisk. Jest to mozliwe gtéwnie przy okazji budowy nowych linii kolejowych
czy nowych lotnisk lub jak w przypadku polskiego projektu CPK jednoczesnej budowy
infrastruktury kolejowej i lotnicze).
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Bazujac na doswiadczeniach polskich, Ukraina powinna przygotowac sie na stopniowy wzrost
popytu na ustugi lotnicze, w slad za wzrostem zamoznosci kraju oraz jego wigczeniem w sieci
europejskich kontaktdw w wyniku integracji z UE. Proces inwestycyjny nalezy prowadzic¢
w tym obszarze z uwzglednieniem realnych potrzeb (gospodarczych i militarnych) catego kraju
i jego regiondw w perspektywie kolejnych dekad (stopniowe skalowanie), unikajac zarazem
przeinwestowania w imie m.in. lokalnych ambicji rozwojowych. W zwiazku z tym Ukraina powinna
dokonac¢ podziatu lotnisk na porty sieci podstawowej i porty sieci uzupetniajacej. Do pierwszej
kategorii nalezec¢ beda porty, ktére ze wzgledu na populacje, zamoznose, usieciowienie, osrodki
naukowe i centra przemystu oraz inne cechy (jak np. ruch turystyczny) umozliwia zbudowanie
atrakcyjnej siatki pofaczen i utrzymaja swojg rentownos¢ na zasadach komercyjnych. Z kolei
porty sieci uzupetniajacej beda utrzymywane z udziatem $rodkéw publicznych w ramach ustugi
publicznej (Public Service Obligation) w celu zapewnienia dostepu do transportu lotniczego
dla swoich regiondéw. Tego typu lotniska powinny znalez¢ sie w regionach peryferyjnych oddalo-
nych od duzych portéw lotniczych i stolicy panstwa, w celu potaczenia tych regiondw z gtéwnym
lotniskiem w kraju lub tez z innymi portami przesiadkowymi. Ich budowa musi jednak brac
pod uwage albo szersze potrzeby Ukrainy (np. militarne), albo koniecznos¢ skomunikowania
danego regionu, o ile nie istnieje w nim alternatywa, np. w postaci dojazdu koleja do wiekszego
portu w poblizu. Przy ograniczonym popycie na ustugi lotnicze zwiekszanie podazy lotnisk
na okreslonym terenie powoduje bowiem rozproszenia ruchu i mata atrakcyjnosc¢ oferty kazdego
z nich. Dlatego przy organizacji sieci lotnisk podstawowy kompromis polega na zapewnieniu
przyzwoitej dostepnosci dla mieszkaricow danego obszaru przy jednoczesnym uzyskaniu
atrakcyjnej oferty skomunikowania lotniczego tego obszaru, mierzonego liczba destynadcji,
Z jakimi dany port zapewnia bezposrednie potgczenia. Istnienie portow konkurencyjnych okazato
sie bardzo istotne w Polsce w wypadku m.in. portu lotniczego w todzi (660 tys. mieszkancow)
posiadajacego konkurencje w postaci znajdujgcego sie w odlegtosci okoto 120 km krajowego
portu lotniczego w Warszawie. Ze wzgledu na bliskos¢ Warszawy port todzki notuje czternasto-
krotnie nizsza liczbe pasazerow (180 tys. rocznie) niz port lotniczy we Wroctawiu (ktory jest miastem

o porownywalne] populacji do todzi) oraz trzyipdt-

krotnie nizsza liczbe pasazerow niz port lotniczy

w Rzeszowie (ktdrego populacja jest ponad trzykrotnie

mniejsza od t.odzi).

Ukraina powinna dgzyc¢ Ukraina powinna dazy¢ do integracji wszystkich
do zintegrowcmio gtdwnych portéw lotniczych (z sieci bazowej TEN-T)

wszystkich gfownych
lotnisk (z sieci TEN-T)

z siecig potaczen kolejowych — zgodnie z wytycznymi
KE - zwilaszcza w sytuacji, gdy podejmie wyzwanie

budowy nowych linii kolejowych duzych predkosci

z sieciq kolejowq lub tez nowych portéw lotniczych (w przypadku gdyby
Zgodnie z wytycznymi KE. lokalizacja istniejacych portéw o najwiekszym poten-

cjale okazata sie nieoptymalna). Zintegrowanie
gtownych portow lotniczych z siecig potaczernn komu-
nikujacych dany port lotniczy przy okazji realizowania
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zwyktych kursow regionalnych czy krajowych, zapewni istotne zwiekszenie potencjatu lotnisk
i pozwoli na objecie dobra dostepnoscia wiekszej liczby mieszkancdow przy jednoczesnym uniknie-
ciu zwiekszania liczby lotnisk (a wiec rozpraszania ich potencjatu). Takie dziatania pozwalaja
takze na zmniejszenie emisji z transportu dzieki przejeciu czesci przewozdw przez bezemisyjny
transport kolejowy. Optymalng opcja dla Ukrainy bytoby zapewne, by sie¢ bazowa TEN-T objetfa
nie tylko lotniska Kijow-Boryspol, Dniepr, Charkéw i Odesse, lecz rowniez obstugujace duze
aglomeracje lotniska Donieck, Lwow oraz lotnisko w Symferopolu. W tym kontekscie w przysztosci
mozna rozwazy¢ budowe nowego portu lotniczego (umieszczonego w sieci bazowej TEN-T)
wspdlnego dla obwodu dniepropetrowskiego i zaporoskiego, zintegrowanego z nowa siecia
kolei i potaczonego koleja i drogami szybkiego ruchu z Dnieprem, Zaporozem, Krzywym Rogiem
i Nikopolem oraz dalej potozonymi miastami jak Mikotajow, Charkow, Donieck (niezaleznie
od tego, ze przynajmniej dwa ostatnie miasta beda posiadaty wiasne porty lotnicze o atrakcyjnej
siatce potaczen). Port ten, bazujac na wspdtczynniku populacji, wielkosci PKB obstugiwanego
regionu Ukrainy oraz na jego potozeniu geograficznym, mogtby dysponowac porownywalnym
potencjatem rozwojowym co Kijow-Boryspol. Obok portéw sieci bazowe] TEN-T Ukraina moze
tez rozwazy¢ wspieranie rozwoju mniejszych lotnisk poza nig. Dotyczy to np. portu w tugansku
(przy zatozeniu, ze w wyniku wojny populacja obwoddw donieckiego i tuganskiego nie spadnie
o wiecej niz 50%), Rownem i Kropiwnickim. Ukraina powinna podjac réowniez starania o wpisanie
do sieci kompleksowej TEN-T co najmniej pieciu portow lotniczych obstugujacych obwdd zakar-
packi, czerniowiecki (ze wzgledu na ich peryferyjne potozenie i koniecznos¢ zapewnienia potaczenia

ze stolica kraju), winnicki oraz rejon Mikotajow-Cherson.

6. Transport intermodalny

W ciggu ostatnich 30 lat Polska nie podjefa proby utworzenia systemu przewozoéw intermodalnych,
ktory obejmowatby dostepnoscia caty obszar kraju. Stato sie to jednym z gtéwnych powodow utraty
przez kolej catego rynku przewozdw rozproszonych na rzecz transportu drogowego do wstapienia
kraju do UE, od kiedy ta forma transportu zaczeta sie rozwijac. taczny udziat masy towaréw
w transporcie intermodalnym wykorzystujacym kolej w 2021 roku wynosit 10,9% ogdlnej masy
towarow przewozonych koleja, odzwierciedlajgc ponad pieciokrotny wzrost, jaki dokonat sie
od roku 2004. W przysztosci ten trend powinien sie utrzymac, bowiem regulacje UE zwigzane
z dekarbonizacja transportu i obcigzeniem transportu drogowego kosztami emisji CO2 stwarzac
beda korzystniejsze warunki ekonomiczne dla rozwoju tego typu ustug. Ponadto transport
intermodalny jest dzi$ w Polsce poddany niemal catkowicie grze rynkowej. Z tego wzgledu terminale
intermodalne powstaja wyfacznie tam, gdzie optaca sie komercyjnie prowadzic¢ taka dziatalnosc.
W roku 2023 funkcjonowato ich 43, z czego 5 w portach morskich i 38 w obszarach ladowych.
Po wstapieniu do UE rozwdj terminali morskich przebiegat w sposéb zgodny z historycznymi
uwarunkowaniami geografii gospodarczej Polski opierajacej sie od stuleci o obszar Gdanska.
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Z tego wzgledu obecnie ponad 95% zdolnosci przetadunkowych posiadajg terminale w portach
Trojmiasta (Gdansk i Gdynia). Trwajg takze przygotowania do budowy w Swinoujsciu gteboko-
wodnego portu kontenerowego o zdolnosci przetadunkowej 2 min TEU. Podobna inwestycja
prowadzona jest rowniez w Gdyni. Inwestycje te pozwolg podwoi¢ mozliwosci obstugi przetadun-
kow kontenerowych w portach morskich do 2030 roku.

Istniejace terminale intermodalne stuza gtdwnie do obstugi miedzynarodowej wymiany handlowej
i sg czescia globalnych tancuchdw dostaw, obstugujac porty, centra produkcji, przejscia graniczne
oraz gtéwne centra logistyczne kraju. Gtodwne trasy pociagow intermodalnych w Polsce to przewozy
do portéw w Gdansku oraz Gdyni i przewozy tranzytowe, gtdwnie w relacji wschdd — zachéd
(kolejowe przewozy z Chin), ktére na granicy Polski wymagaja przetadunku z zwigzku ze zmiang
rozstawu szyn. Stricte rynkowy charakter organizacji systemu powoduje, ze istniejgca w Polsce
sie¢ terminali nie jest roztozona réwnomiernie i sg wojewddztwa catkowicie pozbawione na
swoim obszarze obstugi transportem intermodalnym. Nie istnieje wewnatrzkrajowy system
przewozow intermodalnych umozliwiajacy nadanie i odbidr przesytek w kazdym regionie w kraju.
Nie funkcjonuje tez system rozktadowych pociagdéw operatorskich, ktory zapewniatby mozliwosé
przewozu przesytek pomiedzy poszczegdlnymi terminalami na krajowej sieci. W ten sposob kolej
pozbawiona jest mozliwosci obstugi przesytek rozproszonych zaréwno w ruchu wewnatrzkrajo-
wym, jak i w istotnej czesci ruchu miedzynarodowego, ktdre to dziatalnosci mogtyby pozwoli¢
na odebranie czesci przewozdéw transportowi samochodowemu.

Polskie doswiadczenia wskazuja, ze ogdlnokrajowy system transportu intermodalnego nie moze
powstac bez inicjatywy oraz interwencji — co najmniej regulacyjnej — administracji panstwa
i publicznego charakteru tego typu ustugi, a powstanie systemu o ogdlnokrajowych gwarantowa-
nych standardach dostepnosci, predkosci dostaw przesytek itd. wytacznie w oparciu o tzw. ,niewi-
dzialna reke rynku” jest bardzo mato prawdopodobne. Tymczasem system taki moze by¢ waznym
narzedziem poprawy konkurencyjnosci gospodarki, poprawiajacym zdolnosci eksportowe produ-
centéw i redukujacym koszty transportu, w szczegdlnosci jego koszty zewnetrzne, prowadzac
do jego zrownowazenia miedzygateziowego. Jest to istotne zwiaszcza w kraju o wielkosci Ukrainy
i jej potozeniu (oddalonym od rdzenia UE). W zwigzku z tym dla Ukrainy kluczowe powinno byc¢
zbudowanie i sfinansowanie ze Srodkéw UE krajowego systemu transportu intermodalnego
zapewniajacego objecie transportem intermodalnym o okreslonych standardach obszarow
catego kraju. By tak sie stato, wazne bytoby zaprojektowanie systemu i wpisanie jego kluczowych
elementéw do sieci TEN-T, zbudowanie sieci terminali bimodalnych oraz trimodalnych
wraz z infrastrukturg towarzyszacga, zakup intermodalnego taboru kolejowego oraz drogowego.
Przewadze konkurencyjnej tego typu transportu sprzyjatoby uruchomienie przewozdéw
intermodalnych poprzez rozktadowe pociggi operatorskie zapewniajgce przewdz kontenerow
i naczep pomiedzy wszystkimi terminalami w kraju. W warstwie instytucjonalnej i regulacyjnej
wymaga to m.in. wdrozenia przepisdw pozwalajacych wiadzom panstwowym lub samorzadowym
na budowe terminali wchodzacych w sktad sieci publicznej jako inwestycji celu publicznego
w optymalnych lokalizacjach (w tym na wywiaszczenia terendw pod te inwestycje). Konieczne
bedzie réwniez wdrozenie przepisdw pozwalajacych na obstuge drogowego transportu
intermodalnego w przewozach wewnatrzkrajowych przez pojazdy o masie i diugosci przekracza-
jacych dopuszczone standardy w transporcie miedzynarodowym UE.
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Mozliwy wyjatek od unifikacji z prawem UE w zakresie transportu intermodalnego

Ukraina mogtaby rozwazy¢ dopuszczenie do ruchu drogowego w transporcie intermodalnym,
stuzacym dowozowi przesytki intermodalnej do terminala lub portu, pojazdéw o masie
i diugosci przekraczajgcych dopuszczane maksymalne wymiary pojazdéw w oparciu
o wyjatek dla tzw. koncepcji modutowej. Tego typu wyjatki stosujg np. Finlandia czy Szwecja,
gdzie dopuszczone s3g pojazdy o dtugosci do 24 m i wadze nawet do 60 ton. Wyjatki powinny
umozliwi¢ przewozy na czesci sieci drogowej (np. na autostradach) zestawdw transpor-
tujacych maksymalnie dwa kontenery morskie 45-stopowe o petnej dopuszczalnej masie
w transporcie morskim i kolejowym (jest to masa wyzsza niz dopuszczona do przewozu
drogowego w wiekszosci krajow). W takim wypadku masa zestawu wynositaby do 80 ton,
a jego dtugosc wynositaby maksymalnie do 35 m.

Podobny wyjatek mozna rozwazy¢ dla ciezarowych pojazdéw elektrycznych poruszajacych
sie po autostradach w ruchu wewnatrzkrajowym. Wprowadzenie takich regulacji poprawi
efektywnos¢ transportu intermodalnego i warunki gospodarcze np. dla branzy rolniczej
czy produkcyjnej i ich zdolnosci eksportowe. Postulowane regulacje moga wymagac poprawy
geometrii czesci drég i nosnosci niektdrych mostéw oraz budowy parkingow dla dtuzszych
pojazdow, jednak w przypadku Ukrainy, ktora ma przed sobg budowe catej sieci drog szybkie-
go ruchu, a takze odbudowe duzej czesci infrastruktury zniszczonej dziataniami wojennymi,
rozwiazanie takie moze by¢ uzasadnione i istotnie zmniejszy¢ koszt prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w Ukrainie.

Zrédto: Opracowanie wiasne

7. Transport zbiorowy w miastach

Cztonkostwo Polski w UE pozwolito na rozbudowanie oraz poprawe atrakcyjnosci systemow
transportu zbiorowego we wszystkich najwiekszych miastach kraju. Ze srodkéw UE dokornczono
w szczegolnosci budowe pierwszej linii metra w Warszawie i zbudowano druga linie metra,
rozbudowano infrastrukture oraz zakupiono nowy tabor dla wszystkich systemow tramwajowych
w 14 osrodkach miejskich je posiadajacych oraz zbudowano nowy system tramwajow
(w Olsztynie). Zmodernizowano wszystkie trzy miejskie systemy trolejbusowe i kilkadziesiat
systemow autobusowych. Rozbudowano infrastrukture kolejowa dla kolei miejskich i aglome-
racyjnych oraz zakupiono tabor kolejowy dla kilku systemow kolei miejskich. Obecnie trwa budowa
nowego systemu kolei metropolitalnej (w Szczecinie). Stworzono tez w drodze ustawy jeden zwiazek
metropolitalny, ktérego gtdwnym zadaniem jest organizacja transportu zbiorowego na swoim

terenie (w Gornoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii).
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Zmiany te miaty duzy wptyw na liczbe pasazeréw. W 2005 roku liczba pasazerow komunikacji
miejskiej wynosita 3989 min pasazerdw, nastepnie liczba ta zaczeta spadac, osiagajac w 2013 roku
minimum (3621 mIn pasazerow) ze wzgledu na znaczny wzrost liczby samochoddw osobowych
w tym czasie. Od 2013 roku trend ten jednak sie odwrocit, tak ze w ostatnim roku przed pandemia
liczba jej uzytkownikdw wyniosta w skali kraju 3865 min — zaledwie o 3% mniej niz w 2004 roku,
mimo ze w tym czasie liczba zarejestrowanych samochoddéw osobowych w Polsce zwiekszyta
sie dwukrotnie. Tym samym pomimo radykalnego zwiekszenia alternatywnych mozliwosci
podrézy komunikacja w miastach utrzymata swoja liczbe pasazerdw. Transport miejski w Polsce
ma wcigz jednak wiele problemow. Wadliwie skon-
struowana ustawa o publicznym transporcie zbioro-
wym nie przewiduje przyznania koncesji wytacznej
na przewozy na danej linii czy sieci linii w zamian

za Swiadczenie ustug czy wspdlnego organizowania

Wiele obszarow

przewozow przez samorzady regionu i miasta, co jest

poza miastami pozostaje standardem w wielu krajach. Bardzo skomplikowany
bez obstugi transportowej, jest takze system budzetowe] refundacji ulg ustawo-
poniewaz przewozy wych na zakup biletéw, ktérych poziom jest rézny

komercyjne nie sq tam

ekonomicznie optacalne.

dla réznych srodkdw transportu (autobusy, pociagi)
oraz réznych grup pasazerdw (uczniowie, studenci,
emeryci), ponadto nie dotyczy miast, co powoduje
powazne trudnosci przy budowie jednolitego
systemu biletowego w danej aglomeracji. Wiele
samorzadow skarzy sie takze na brak ustawowego
rozwigzania kwestii organizacji transportu pozamiej-
skiego, np. aglomeracyjnego i podmigjskiego. Pomimo istnienia w Polsce szczebla administracji
powiatowe] — posredniego pomiedzy samorzadem gmin a samorzadem regionu — brakuje
zobowiazania go do organizowania transportu. Wobec tego wiele obszaréw poza miastami
pozostaje pozbawionych obstugi transportowej, gdyz komercyjne przewozy nie sg tam ekono-
micznie optacalne. Niewielkie narzedzia wptywu oraz brak organizacyjnej platformy wspdtpracy
dotycza takze stylu organizatoréw transportu miejskiego z zarzadca infrastruktury kolejowej,
przez co przebudowa lub budowa infrastruktury dla systemdw kolei miejskich czy aglomera-
cyjnych utrudniona jest niemal w catym kraju. Jest to o tyle problematyczne, ze priorytety UE
w ramach zielonego tadu mocno wspieraja bezemisyjny transport zbiorowy w miastach

i aglomeracjach.

Idac za polskim przykfadem, a zarazem wyciggajac wnioski z ujawnionych problemodw, Ukraina
powinna wspiera¢ rozwdj transportu zbiorowego w swoich miastach poprzez zbudowanie
odpowiedniego otoczenia prawnego, organizacyjnego oraz wdrozenie narzedzi finansowania
budowy systemdw publicznego transportu miejsko-aglomeracyjnych, w tym systemaow opartych
o lepsze wykorzystanie kolei w transporcie miejskim i podmiejskim w najwiekszych miastach

Ukrainy. Systemy te powinny by¢ rozwijane w sposob integrujacy je z opisanymiwczesniej systemami
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krajowego pasazerskiego transportu kolejowego oraz systemami publicznego transportu regio-
nalnego w zakresie wspodlnych weztdw przesiadkowych, taryfy biletowej, zintegrowanejidynamicznej

informacji pasazerskigj itd.

Wymaga to zaplanowania wspdlnie z samorzadami miast modernizacji i rozbudowy systemow
transportu w najwazniejszych aglomeracjach Ukrainy (w tym budowe systemdéw metra, kolei
miejskiej itp.), a takze przygotowania ukrainskiej kolei do uczestnictwa w tego typu przedsiewzie-
ciach. W tym drugim przypadku chodzi m.in. o wydzielenie spotek, ktére bytyby operatorami
systemow kolei migjskich (jak np. Sbahn w Berlinie lub SKM w Warszawie czy Gdansku), i prze-
prowadzenie inwestycji infrastrukturalnych oraz taborowych, ktdére umozliwig usprawnienie
lub uruchomienie takich systemaow — zwiaszcza na liniach w sieci TENT-T (np. budowa wydzielonej
infrastruktury dla ruch miejskiego w najwiekszych miastach, separacja ruchu towarowego i budowa
obejs¢ centrow miast dla tego ruchu w celu zwolnienia przepustowosci dla transportu pasazer-
skiego). W tym kontekscie wazna jest takze koordynacja w czasie inwestycji drogowych wyprowa-
dzajacych ruch tranzytowy z centrow miast (jak obwodnice) z inwestycjami w transport zbiorowy
ograniczajacymi ruch samochodowy w ich centrach (np. wydzielenia z drég paséw dla tramwajow/
trolejbusdw/autobusow czy budowy sciezek rowerowych w pasie ulic), ktore mozna w najtatwiejszy
sposodb wprowadzac wraz z chwilowa redukcja tranzytowego ruchu samochodowego.

W zwiazku z Europejskim Zielonym tadem wazne jest, aby przygotowac rozbudowe istniejacych
systemow miegjskiego transportu elektrycznego w mniejszych osrodkach, w tym w szczegdlnosci
systemow trolejbusowych, ktdre w przypadku doposazenia w tabor akumulatorowy nie posiadaja
ograniczen w zakresie sieci trakcyjnej, moga catkowicie zelektryfikowac transport miejski na terenie
tych miast. Pofaczenie tego typu projektdw z budowa lokalnych zrédet energii opartych o OZE
wzmacniatoby odpornos¢ panstwa i jednoczesnie realizowato polityke klimatyczna UE. Dotyczy
to takze przygotowania wdrozen transportu elektrycznego lub hybrydowego w mniegjszych
osrodkach miejskich oraz przygotowania przemystu Ukrainy do uczestnictwa w przetargach

zwigzanych z budowsa infrastruktury oraz z zamdwieniami na tabor.

W tym kontekscie warto rozwazy¢ wdrozenie technologii transportu autonomicznego w transpor-
cie miejskim (np. w zastgpieniu pojazdow typu ,marszrutka”). W przeciwienstwie do elektromo-
bilnosci, ktdéra rozwija sie bardzo dynamicznie, transport autonomiczny, pomimo technicznej
dojrzatosci, nigdzie na swiecie nie zostat jeszcze szeroko dopuszczony do stosowania w ruchu
drogowym, cho¢ w wielu krajach trwajg nad tym prace. Przewozy tego typu s3 uruchamiane
testowo zazwyczaj w strefach uspokojonego ruchu. Przeszkody dla jego wdrozenia sa przy tym
gtownie natury legislacyjnej, a nie technologicznej. Moze to wigzac sie z obawa przed wptywem
tej technologii na gospodarke krajow rozwinietych (a tylko takie posiadajga odpowiednie
zaawansowanie technologiczne umozliwiajgce wdrozenie systemu). Trzeba tez mie¢ na uwadze,
ze pierwszy duzy kraj, ktoéry wprowadzi regulacje realnie otwierajace mozliwosci wdrozenia
tej technologii w ruchu drogowym, za cene ryzyka z tym zwigzanego (gtdwnie natury politycznej
i spotecznej) ma szanse stac sie Swiatowym centrum testowania tych systemow oraz centrum
kompetencji i produkcji technologii, ktorej wptyw na swiat bedzie bardzo powazny. Nalezy przy tym
zwrdci¢ uwage na fakt, ze technologie autonomiczne co do zasady sa technologiami podwdjnego
zastosowania i ich rozwdj wspiera rowniez zdolnosci obronne i odpornos¢ danego panstwa,
co jest istotne w przypadku obecnych uwarunkowarn Ukrainy.
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Rewolucje technologiczne jako szansa dla transportu miejskiego

Modernizujac infrastrukture oraz otoczenie regulacyjne transportu miejskiego Ukraina moze
— i powinna — adaptowac wszelkie rozwigzania w zakresie dwoch trwajgcych obecnie rewolucji
technologicznych dotykajacych sektora transportu.

Pierwsza z nich — lepiej znang — jest rewolucja pojemnosci baterii akumulatorowych, umo-
zliwiajaca zastapienie silnika spalinowego elektrycznym w transporcie miejskim. Elektryfikacja
redukuje koszt uzytkowania pojazddw i zaleznos¢ sektora transportu od paliw kopalnych.
Wymaga jednak istotnych zmian w infrastrukturze tadowania pojazdéw oraz w infrastruk-
turze energetycznej.

Druga rewolucjg, zwigzang z rozwojem algorytmow sztucznej inteligencji, bedzie wdrozenie
transportu autonomicznego. Rewolucja ta — technologicznie mozliwa do wdrozenia juz dzis —
spowoduje radykalne zmiany w sposobie zycia i funkcjonowania spoteczenstwa, w przemysle
motoryzacyjnym oraz we wszystkich dziedzinach sektora transportu, lecz przede wszystkim
w transporcie migjskim. W tym wypadku doprowadzi ona prawdopodobnie do powstania
nowego rodzaju miejskiego transportu publicznego na zyczenie, ktory w wiekszych miastach
bedzie uzupetnieniem systemu transportu miejskiego, a w mniegjszych osrodkach po prostu
go zastapi.

Wiekszos¢ powstajacych na $wiecie studyjnych osobowych pojazddw autonomicznych
to pojazdy o skali minibusa, przeznaczone do przewozu od kilku do kilkunastu oséb, a ich
uzycie moze przypominac¢ zadania tzw. ,marszrutek” charakterystycznych dla miast Ukrainy
(czy szerzej bytego ZSRR). Nalezy przy tym zauwazyc, ze trasy tych pojazddw nie musza
by¢ w tym przypadku state, lecz moga by¢ dynamicznie dobierane i modyfikowane
przez system komputerowy przydzielajacy pasazeréw do konkretnych pojazdow ze wzgledu
na zgtoszony przez nich za posrednictwem aplikacji cel ich podrdzy. Pojazd taki z pasazerami
dobranymi pod katem pokrywajgcych sie tras podrozy moze samodzielnie zmienic trase,
aby dowiez¢ danego pasazera dokfadnie w miegjsce, do ktérego zamierza dotrzec, lub odebrac
go z migjsca, w ktérym czeka. Praca tego pojazdu przypominac wiec bedzie kurs taksowki,
w ktorej pasazerowie po drodze odwozeni sg do indywidualnych celéw podrdzy kazdego
Z nich, natomiast na ich miejsce wsiadaja inni pasazerowie dobrani przez system, ktdrych
kierunek podrozy jest zbiezny z aktualnie realizowanym kursem pojazdu.

Dla okoto 200 ukrainskich miasteczek o populacji 10-20 tys. mieszkancow, w ktérych mieszka
ponad 2,5 min ludzi, system ten moze by¢ podstawowym systemem komunikacji migjskiej.
Pojazdy autonomiczne moga stuzy¢ miastom m.in. poprzez:

dziatanie jako specyficzna zbiorowa takséwka uzupetniajaca system transportu
miejskiego,

bycie transportem dzielnicowym (strefowym) ostatniej mili rozwozacym pasazerow
z i do przystanku tramwaju, metra lub kolei miejskiej na okreslonym obszarze, funkcjo-
Nnujacym na zyczenie (on demand),

funkcjonowanie jako klasyczna rozktadowa linia komunikacyjna stanowigca element
transportu miejskiego dla tras o niewielkich potokach pasazerskich

Zrodto: Opracowanie wiasne
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8. Podsumowanie i wnioski

Zapewnienie wewnetrznej spojnosci Ukrainy oraz zbudowanie fundamentow pod silny wzrost
gospodarczy wymaga wydajnej, a zarazem zintegrowanej wewnetrznie infrastruktury transportowej:
drogowej, kolejowej, intermodalnej, lotniczej, morskiej, taczacej najwazniejsze aglomeracje Ukrainy,
a takze przytaczajacej je do reszty UE.

Dobry, przyjazny obywatelom i firmom system transportu bedzie kluczowa przewaga konkurencyj-
na Ukrainy, niezbedna ze wzgledu na jego wielkos¢ i oddalenie od rdzenia UE. Ukraina powinna
dazy¢ do harmonizacji swoich planéw w tym zakresie z celami UE, zaréwno poprzez przyjecie
szeregu gotowych rozwigzan prawno-instytucjonalnych, jak i wpisanie wtasnych zamiardow w euro-
pejskie plany inwestycyjne (TEN-T).

Trwate powigzanie z system transportowym UE wymaga scistej wspotpracy i harmonizacji planéw
z sasiednimi krajami UE, zwtaszcza z Polska i Rumunia, tak by zmaksymalizowac zdolnosci gospo-
darki kraju do nieprzerwanej i trudnej do zaktdcenia miedzynarodowej wymiany handlowej.

Doswiadczenia Polski z okresu akces;ji i cztonkostwa w UE moga by¢ bardzo uzyteczne dla Ukrainy
przy rozwijaniu jej infrastruktury transportowe] w kazdym z opisanych obszardw (infrastruktura
drogowa, kolejowa, lotnicza, intermodalna i miejska).

Zapewnienie wysokiej efektywnosci ekonomicznej przysztego systemu transportowego Ukrainy
wymagac bedzie daleko posuniete] integracji jego poszczegdlnych podsystemdw oraz postawienia
Nna intermodalnos¢ (w transporcie zardwno towardw, jak i osob).

Przygotowujac i wdrazajac plany infrastrukturalne, Ukraina musi uwzglednia¢ dwa podstawowe
megatrendy przesadzajace obecnie o kierunkach rozwoju systemodw transportowych UE: niska
emisyjnosc¢ transportu oraz stopniowa automatyzacje systemaow transportowych.

Skuteczna budowa nowoczesnej sieci transportowe] wymaga szeregu zmian instytucjonalnych
o charakterze prawnym i organizacyjnym, ktdre same w sobie beda korzystne dla rozwoju Ukrainy,
stuzac poprawie stosunkéw gospodarczych na terenie kraju oraz podniesieniu kompetenciji
przemystowych i technologicznych.

Istotne jest osiggniecie odpornosci i redundancji systemu (w tym mozliwosci alternatywnych
drog eksportu/importu w przypadku blokady morskiej) oraz poprawa zdolnosci obronnych
Ukrainy zaréwno dzieki inwestycjom infrastrukturalnym, jak i kompetencjom technologicznym
wykorzystywanym do budowy i obstugi systemu transportu.
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