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Mysl przewodnia obecnej edycji warsztatow realizowanych przez XXXIII Promo-
cje Halina Krahelska brzmiata: Administracja wobec zagrozer i sytuacji nadzwy-
czajnych. Przeciwiefistwem tych zagadnied' zar6wno w ramach indywidualnego
dobrostanu, nastrojéw spolecznych, jak i praktyki dziatania administracji jest
pojecie bezpieczeistwa. Ma ono oczywiécie bogatg literature przedmiotu. Nato-
miast autorzy opracowar sa zgodni co do podstawowych zalozen pojecia (stanu)
bezpieczenstwa. Oznacza ono przede wszystkim brak zagrozen. Jak zwracaja
uwage autorzy kompleksowego opracowania na temat bezpieczeristwa paristwa:
,»Bezpieczenstwo jest jedna z najbardziej podstawowych potrzeb cztowieka, grup
spolecznych, a w rezultacie — catego narodu i panistwa. O bezpieczenstwie pod-
miotu mozna méwi¢ w kategoriach subiektywnych (jako psychiczny stan spokoju
i pewnosci) lub obiektywnych (jako stan braku realnych zagrozen). Bezpieczen-
stwo jest wartoscia uniwersalng, dotyczy nieskoficzonej liczby podmiotéw, cho¢
z pewnoécia najwieksze znaczenie ma bezpieczenstwo jednostki, grupy spoleczne;j
i paristwa”. Jednocze$nie podkreslaja zwiazek bezpieczeristwa jednostek i zbioro-
wosci z procesami pafstwowotworczymi®. Z kolei podstawowym stanem zwigza-
nym z bezpieczefistwem jest pokoj. Na potrzeby niniejszego tomu mozna przyja¢
za Boleslawem Balcerowiczem, ze przeciwienstwem pokoju wcale nie musi by¢
wojna, lecz stan ,,nie-pokoju”. W nim za$ stanami zaburzajacymi pokoj sa kryzysy,
zagrozenie wojna lub konflikty zbrojne ponizej progu wojny>.

Tak jak definicja bezpieczenistwa ijego przeciwienstw zostaly okreslone
w niniejszym tomie blisko ich interpretacji intuicyjnej, tak réwniez pojecie admi-
nistracji rozumiane jest szeroko, aczkolwiek zgodnie z podstawowg literaturg
przedmiotu. W podreczniku Huberta Izdebskiego i Michata Kuleszy tytutowa
administracja publiczna zostala zdefiniowana jako ,,zespét dziatan, czynnosci
i przedsiewzigc organizatorskich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realiza-
¢ji interesu publicznego przez rézne podmioty, organy i instytucje, na podstawie
ustawy i w okreglonych prawem formach”*.

Ostatnie 3—4 lata u$wiadomily nam, ze bezpieczeristwo panstwa czy nasze indy-
widualne nie jest stanem statym, danym raz na zawsze. Moze nawet dla zrozumienia
tych zjawisk lepiej przyja¢, ze sa to procesy dotyczace m.in. zapewnienia bezpieczen-

stwa zdrowotnego i sanitarnego, energetycznego, a takze minimalizujace ryzyka

Pojecie sytuacji nadzwyczajnych mozna rozumieé¢ rowniez jako rodzaj ryzyka dla realizacji
podstawowych zadan i cel6w danej jednostki.

M. Czuryk, K. Dunaj, M. Karpiuk, K. Prokop, Bezpieczetistwo patistwa. Zagadnienia prawne
i administracyjne, Olsztyn 2016, s. 17.

*  B.Balcerowicz, Pokdj i ,,nie-pokdj”. Na progu XXI wieku, Warszawa 2002, s. 10-12.
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1998, s. 91.
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Panstwo i administracja wobec zagrozen bezpieczenstwa...

zwigzane z zagrozeniami zewnetrznymi oraz zjawiskami migracyjnymi. Procesy, kto6-
rych bardzo waznym aktorem i interesariuszem jest administracja publiczna.

Dlatego jako my¢l przewodnia warsztatow przyjeto analize podejécia administra-
cji do réznych obszaréw problemowych istotnych dla paristwa i spoteczefistwa oraz
zwiazanych z nimi ryzyk i zagrozen. Analiza poszczegdlnych zagadnien pelnila przy-
najmniej podwdjna funkcje. Po pierwsze, pozwalala uczestnikom lepiej pozna¢ dany
obszar oraz zdefiniowa¢ podstawowy dla niego problem badawczy, ktérym uczest-
nicy warsztatu, wspierani przez opiekuna, zdecydowali sie zajmowac. Po drugie,
w badaniu np. bezpieczenistwa energetycznego parnistwa lub w analizie dziatan pan-
stwa wobec zjawisk/probleméw migracyjnych chodzito réwniez o mapowanie ryzyk.

Fakt, ze ostatnie lata przyniosty materializacje czesci ryzyk, wiaze sie z jed-
nej strony z obnizeniem poczucie bezpieczenstwa spolecznego, co doprowadzilo
takze do pogorszenia warunkéw zycia znacznej czeéci spoleczenistwa. Z drugiej
kazde z tych zagrozen idzie tez w parze z dylematami wladzy, spoteczenstwa,
amoze przede wszystkim administracji, ktéra jest odpowiedzialna zaréwno za
merytoryczne programowanie takich dzialan, jak i ich realizacje.

Przykladowo zagrozenia energetyczne prowadza do podwyzek cen surowcow,
te z kolei — do wzrostu cen wigkszosci towaréw i ustug. To za$ zwigksza presje infla-
cyjna i w konsekwencji prowadzi m.in. do pauperyzacji polskiego spoleczenistwa.
Jednoczesnie ograniczanie zaleznosci od rosyjskich surowcéw jest dzis nie tylko
kwestig bezpieczenistwa panstwa, lecz takze rodzajem wyboru wartoéci demo-
kratycznych i wolno$ciowych. Zagrozenie epidemiczne wymagato natomiast od
panstwa stanowczych dziatan — takze tych ograniczajacych prawa i wolnosci oby-
watelskie (np. ograniczenia przemieszczania sig, obowiazek stosowania $rodkéw
ochronnych). Pozostaje jednak sprawg otwartg to, na ile cel uswieca érodki, czyli
w jakim stopniu mozna ogranicza¢ zasade dzialania organéw paristwa na podstawie
iw granicach prawa. Jest to pytanie systemowe w sytuacjach nadzwyczajnych.

Dziatanie w sytuacjach nadzwyczajnych zawsze mialo i ma swoje koszty alterna-
tywne. Przestawienie stuzby zdrowia na walke z pandemia spowodowalo powsta-
nie dlugu zdrowotnego, ktérego efektem (zwlaszcza w przypadku juz relatywnie
malo wydolnej stuzby zdrowia) jest nadumieralnoéé — zwlaszcza na choroby inne
niz COVID-19. Wyzsze wydatki na obronno$¢ sg w sytuacji Polski konieczno$cia,
ale nie jest mozliwe ich realizowanie kosztem innych dziedzin zycia.

Jednoczesnie taka sytuacja materializacji ryzyk — lub uzywajac bardziej filozo-
ficznego pojecia: sytuacja graniczna — otwiera tez przed badaczami i analitykami
bardzo duze mozliwoéci poznawcze. Jest to w duzej mierze sytuacja ,,odkrycia”.
Jak zauwazyl jeden z recenzentdw, takie okolicznoéci jak wojna w Ukrainie czy

tragedia w Przewodowie pokazujg to, jak zapadaja w Polsce najwazniejsze decyzje
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w sprawach bezpieczefistwa zewnetrznego. Czynia je w pewnym stopniu, przy
zachowaniu proporcji, przedmiotem debaty i zainteresowania publicznego.

Przed takim zadaniem opisania i przeanalizowania zjawisk nadzwyczajnych, acz
bardzo determinujacych codzienno$¢ (administracyjna i spoleczng), stanely cztery
grupy warsztatowe. Nie bylo to przedsiewziecie latwe, gdyz czesto wymagato pio-
nierskich ustaleri - tak na poziomie faktéw, jak i czesto jezyka opisu oraz kwalifika-
¢ji zjawisk. Dodatkowo przedmiotem analizy byly sytuacje i uwarunkowania, ktére
nie s3 zamkniete, nadal sie dzieja. Oprocz tego kazdy z badaczy w pewnym stopniu
osobiscie ich doswiadczal, a musial przejé¢ z poziomu subiektywnego wydarzenia
do obiektywnej analizy. Jak czesto sie dzieje w pracy urzednika-analityka, audytora,
kontrolera czy po prostu zarzadzajacego, wymagalo to wyjécia poza paradygmat, iz
,»Sowa Minerwy wylatuje o zmierzchu™.

Wydaje sig, ze ten ,,chrzest analityczny” stuchacze XXXIII Promocji przeszli co naj-
mniej dobrze. Przy doborze konkretnych probleméw bedacych przedmiotem analizy
zyskali wsparcie swoich opiekunéw, a w pdzniejszej fazie — takze recenzentéw. Kazda
z grup dzialala w nieco inny sposob, przyjela zréznicowane instrumenty badawcze
i metodologie opisu, zaakcentowala tez rézne kwestie w dziataniach administracji (od
analiz typu case study czy — méwiac jezykiem historyka — podejécia mikrograficznego
przez wnikliwe studium audytorskie po rzetelnie udokumentowane teksty monogra-
ficzne). Za kazdym razem bylo to podejécie adekwatne do badanego problemu. Lacz-
nie przeprowadzone analizy tworza zréznicowany, wielowatkowy, a zarazem spdjny
obraz zmagania sie polskiej administracji z zagrozeniami i sytuacjami kryzysowymi.

W tym miejscu chcialbym szczegélnie podzigkowa¢ opiekunom warszta-
téw: Mirostawowi Mitoniowi, Przemystawowi Pacule, Jerzemu Siekierze oraz
Andrzejowi Sowiniskiemu. Jednoczesénie tez bardzo dziekuje calemu $rodowisku
absolwentéw KSAP, ktére na wiele sposobéw wspomagalo uczestnikéw, Szkote,
opiekunéw oraz koordynatora w przeprowadzeniu tych warsztatéw. Byt to pierw-
szy, istotny krok na rzecz wejscia kolejnego rocznika w szeregi srodowiska KSAP-
-owskiego. Moim zdaniem — udany, a nastepnym bedzie juz konkretna praca dla
Panstwa, by¢ moze w ramach zagadnient ujetych w tym tomie. Jak kazde pisane
na ,,goraco” opracowanie, nie zamyka ono dyskusji i refleksji. Natomiast zawsze

pozostaje cennym punktem wyjscia do dalszego badania i dzialania.

Dr Krzysztof Madej, koordynator warsztatéw, marzec 2023 r.

W duzej mierze dyskusja nad uwarunkowaniami i stabo$ciami systemu ochrony zdrowia, ktére
poglebil, acz i unaocznit kryzys zwigzany z COVID-19 dopiero sie rozpoczyna. Zob. J. Szym-
borski, Kryzys zdrowotny w Polsce w okresie pandemii — wnioski (glos w dyskusji zainicjowanej
przez NIK), ,,Kontrola Pafistwowa” 2023, nr 1, s. 78-106.
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Od marca 2020 1. polska administracja ma do czynienia z sytuacjq bezprecedensowq
w najnowszej historii Polski. Pandemia COVID-19 wymusila na organach wladz
paristwowych podjecie szeregu zlozonych i wieloaspektowych dzialasi o charakterze
prawnym, ekonomicznym i spotecznym, zwigzanych z wprowadzaniem i stosowa-
niem rozwigzan przeciwdzialajgcych pandemii i jg zwalczajgcych. Tym, co je lgczylo,
byla nowatorskos¢, ale takze w niektérych przypadkach ich kontrowersyjny charakter.
Niniejsze opracowanie ma na celu przyblizenie i ocene dzialai podjetych przez instytu-
cje publiczne w obliczu pandemii COVID-19. W tym celu dokonana zostata krytyczna
analiza najwazniejszych aktéw prawnych stanowiqcych podstawy dzialania admini-
stracji publicznej w obszarze zwalczania pandemii COVID-19, a takze omdéwiono
zadania kluczowych instytucji publicznych odpowiedzialnych za ten obszar, tj. mini-
stra wlasciwego do spraw zdrowia, Narodowego Funduszu Zdrowia oraz Gléwnego
Inspektora Sanitarnego wraz z calym aparatem inspekcji sanitarnej. Zwrécono réwniez
uwage na wybrane aspekty dzialalnosci samodzielnych publicznych zaktadéw opieki
zdrowotnej podczas pandemii COVID-19.

1. Wprowadzanie rozwiazan przeciwdzialajacych
i zwalczajacych COVID-19

Pandemia COVID-19 wymusila na instytucjach publicznych podjecie szeroko
zakrojonych dziatant w réznorodnych dziedzinach zycia — zaréwno w zyciu prywat-
nym, jak i publicznym. Dzialania te wplynely m.in. na konieczno$¢ wprowadze-
nia do systemu prawnego licznych regulacji poprzez nowelizacje obowiazujacych
aktéw prawnych oraz stworzenie tzw. specustaw. Rozwiazania prawne przyjete
przez ustawodawce w obliczu COVID-19 nie mialy jednak podstawowej cechy
dobrego prawa, jaka jest jego stabilno$¢. Czeste zmiany ustawowe, chaos infor-
macyjny, naktadanie si¢ przepiséw w kilku ustawach jednoczesnie czy brak kon-
kretnosci przepiséw przyczynily sie do pogorszenia jako$ci stanowionego prawa
w czasie pandemii. W konsekwencji stosowanie przepiséw ustaw bylo bardzo
trudne i niejednokrotnie budzilo watpliwo$ci zaréwno obywateli, jak i organéw
stosujacych prawo.

Procedura legislacyjna stanowi podstawe tworzenia prawa w Polsce. Obejmuje
ona takie elementy, jak: inicjatywe ustawodawcza, prace w Sejmie i Senacie, ewen-
tualne poprawki, a takze aprobate Prezydenta RP w postaci podpisania ustawy
i nastepnie promulgacje aktu normatywnego. Procedura legislacyjna winna obejmo-
wa¢ m.in. konsultacje spoleczne oraz miedzyresortowe, majace na celu wyelimino-

wanie ewentualnych bledéw. Prawidfowe przeprowadzenie procesu legislacyjnego
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zapewnia niesprzeczno$¢ i klarownogé¢ aktéw normatywnych. Niestety podmioty
zainteresowane podniesieniem poziomu polskiej legislacji juz od jakiegos czasu
wskazuja na réznorodne problemy w tej dziedzinie, takie jak np. inflacja prawa,
ekspresowe tempo tworzenia prawa oraz brak dialogu pomig¢dzy podmiotami pra-
wotworczymi', a proces legislacyjny w okresie pandemii COVID-19 tylko uwypu-
klit powyzej wspomniane problemy. Wiréd nich mozemy wymienié¢ rozproszenie
regulacji dotyczacych COVID-19 w wielu aktach normatywnych rangi ustawowej
i pozaustawowej, a co za tym idzie, brak klarownoéci w ustalaniu ich tytulow i tre-
$ci. Dotyczy to réwniez ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwiazaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych?, a takze ustawy
z dnia S grudnia 2008 r. o zapobieganiu i zwalczaniu choréb zakaznych u ludzi’.
Regulacje dotyczace COVID-19 zostaly ponadto rozproszone w 63 rozporzadze-
niach i obwieszczeniach m.in. Prezesa Rady Ministréw, Rady Ministréw, Ministra
Spraw Wewnetrznych, Ministra Finanséw, Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Mini-
stra Zdrowia, Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Ministra Rodziny i Polityki
Spolecznejiinnych, w obrebie ich wlasciwosci. Oczywiscie jest to uzasadnione r6z-
norodnym kontekstem i obszarem dziatan, jednakze niektdre przepisy, naktadajace
sie na dwie lub nawet wieksza liczbe dziedzin, zawierajace liczne odwolania i nawia-
zania, istotnie utrudnialy zapoznanie sie z nimi przez obywateli.

Warto zwrdci¢ réwniez uwage na bardzo szybkie tempo prac legislacyjnych
(w szczegdlnosci w Sejmie) czy tez niewystarczajacy poziom konsultacji spolecz-
nych i czgste zmiany prawne. Ponizsze zestawienie ustaw przygotowane przez
Radostawa Itowieckiego w artykule Legislademia, czyli epidemia w legislacji® poka-
zuje duzg dynamike procesu legislacyjnego, a zwlaszcza ekspresowe tempo prze-

prowadzania w Sejmie trzech czytan projektow ustaw.

! P.Fraczak, K.Izdebski, G.Kopinska, W. Michalek, A.Vetulani-Cegiel, Raport Obywatel-
skiego Forum Legislacji z pierwszych dwéch lat IX kadencji Sejmu pt. ,,Polski BezEad Legisla-
cyjny” — Fundacja im. S. Batorego, Warszawa 2022.

Dz.U. 22020 r. poz. 374, ze zm., dalej: specustawa koronawirusowa.
Dz.U.22008 1. nr 234 poz. 1570, ze zm., dalej: ustawa o zapobieganiu i zwalczaniu choréb zakaznych.
https://rclgov,pl/prawo,/ zestawienie-aktow-prawnych-i-ujednoliconych-tekstow/ (dostep: 13.10.2022).

R. Howiecki, Legislademia, czyli epidemia w legislacji, https://legislacja.org.pl/wp-content/
uploads/2021/07/Epidemia-w-legislacji.pdf (dostep: 15.01.2023).
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Tabela 1. Przebieg procesu legislacyjnego®

Etapy prac Ustawa I Ustawa Ustawa Ustawa Ustawa Ustawa
legislacyjnych II III IV Vv VI
Projekt wplynat
01.03.2020 | 10.07.2020 | 14.08.2020 | 08.09.2020 | 19.10.2020 | 09.12.2020
do Sejmu
Skierowanie
proj ektu 02.03.2020 | 14.07.2020 | 14.08.2020 | 16.09.2020 | 19.10.2020 | 15.12.2020
do konsultacji
I czytanie 02.03.2020 | 21.07.2020 | 14.08.2020 | 16.09.2020 | 21.10.2020 | 15.12.2020
II czytanie 02.03.2020 | 22.07.2020 | 14.08.2020 | 17.09.2020 | 22.10.2020 | 16.12.2020
111 czytanie 02.03.2020 | 24.07.2020 | 14.08.2020 | 17.09.2020 | 22.10.2020 | 17.12.2020
06.03.2020 | 13.08.2020 | 11.09.2020 | 30.09.2020 | 27.10.2020 | 13.01.2021
Stanowisko Senatu | Nie wniést | Whniést Whidst Whidst Whidst Whidst
poprawek | poprawki | poprawki | poprawki | poprawki | poprawki
Rozpatrywanie
na forum Se] mu 14.08.2020 | 17.09.2020 | 07.10.2020 | 27.11.2020 | 21.01.2021
stanowiska Senatu
Prezydent
07.03.2020 | 25.08.2020 | 22.09.2020 | 08.10.2020 | 03.11.2020 | 25.01.2021
podpisal ustawe
Ogloszenie ustawy | 07.03.2020 | 31.08.2020 | 23.09.2020 | 08.10.2020 | 28.11.2020 | 25.01.2021

Legenda:

Ustawa I — ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywo-
lanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 1842); wnioskodawca: Rada Ministréw (numer
w wykazie prac legislacyjnych Rady Ministréw UD71, nr druku sejmowego 265).

Ustawa II — ustawa z dnia 14 sierpnia 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zapewnienia
funkcjonowania ochrony zdrowia w zwigzku z epidemia COVID-19 oraz po jej ustaniu (Dz.U.
poz. 1493); wnioskodawca: Rada Ministréw (numer w wykazie prac legislacyjnych Rady
Ministréw UD100, nr druku sejmowego 483).

Ustawa III — ustawa z dnia 17 wrze$nia 2020 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
poz. 1639); wnioskodawca: postowie (nr druku sejmowego 559).

Ustawa IV — ustawa z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w celu przeciw-
dzialania spoleczno-gospodarczym skutkom COVID-19 (Dz.U. poz. 1747); wnioskodawca:
Rada Ministréw (numer w wykazie prac legislacyjnych Rady Ministréw UD119, nr druku sej-
mowego 590).

Ustawa V — ustawa z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z prze-
ciwdzialaniem sytuacjom kryzysowym zwiazanym z wystapieniem COVID-19 (Dz.U. poz.
2112); wnioskodawca: postowie (nr druku 683).

Ustawa VI — ustawa z dnia 21 stycznia 2021 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
poz. 159); wnioskodawca: Rada Ministréw (numer w wykazie prac legislacyjnych Rady Mini-
stréw UD161, nr druku sejmowego 828).
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Jak wskazuje R. Tfowiecki, w poczatkowej fazie epidemii nadzwyczajny pospiech
legislacyjny mogt znalez¢ uzasadnienie, poniewaz dzialania ustawodawcze wigzaly
sie z duzg dawka niepewnosci, a charakter oraz skala zjawiska mogty zaskakiwac.
Jednak te argumenty tracg site wraz z uptywem czasu od ogloszenia na obszarze
Polski stanu epidemii oraz zaznajamianiem si¢ prawodawcy z tematyka epidemii’.
Podobne stanowisko wyrazil Trybunal Konstytucyjny, ktory w wyroku z 14 lipca
2020 r.* wskazywal, ze ,,rozpatrywanie projektu ustawy przez Sejm wymaga stwo-
rzenia odpowiednich ram czasowych, dostosowanych do wagi i stopnia skompli-
kowania normowanej materii. Z tego powodu w regulaminie Sejmu przystapienie
do kolejnych czytan jest zalezne od pozostawienia postom czasu na zapoznanie si¢
z wynikami prac przeprowadzonych na wczeéniejszych etapach postepowania usta-
wodawczego oraz przygotowanie sie do prac planowanych na dalszych etapach”.

Jezeli chodzi o kolejne wazne etapy procedury legislacyjnej — konsulta-
cje — to w przypadku specustawy koronawirusowej Marszatek Sejmu skierowat
projekt ustawy do konsultacji 2 marca 2020 r.” Majac na uwadze to, ze 2 marca
2020 r. ustawa zostala uchwalona, podmioty, do ktérych skierowano projekt
ustawy w celu konsultacji, nie mialy mozliwo$ci zajaé stanowiska przed uchwa-
leniem ustawy'’. Warto podkredli¢, ze zgodnie z § 129 regulaminu pracy Rady
Ministréw'': ,,Wyznaczenie terminu do zajecia stanowiska w ramach uzgodnien,
konsultacji publicznych lub opiniowania krétszego niz 21 dni od udostepnie-
nia projektu wymaga szczegélowego uzasadnienia”. Tymczasem czas, w ktérym
postowie, a takze partnerzy spoleczni mieli mozliwo$¢ zapoznania sie z projektami
aktéw prawnych, byl niewystarczajacy nawet na pobiezng analize. Tym samym nie
zostal spelniony jeden z podstawowych wymogéw procedury legislacyjnej. Oczy-
widcie mozemy stwierdzié, ze jest to skutek szczeg6lnych okolicznoéci zewnetrz-
nych, ktére uniemozliwity zapoznanie si¢ z projektem w odpowiednim terminie.
Towarzyszaca pandemii niepewno$¢ mogta by¢ usprawiedliwieniem podczas
pierwszych etapéw pandemii. Jednak otwarte pozostaje pytanie, czy w dluzszej
perspektywie sytuacja ta znajduje usprawiedliwienie. W tym zakresie pozostaja

uzasadnione watpliwosci.

7 Ibidem,s.S.
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 lipca 2020 r., sygn. akt Kp 1/19, s. 16.

Projekt ustawy zostal skierowany m.in. do Sadu Najwyzszego, Naczelnej Rady Adwokackiej,
Krajowej Rady Radcow Prawnych, Rady Dialogu Spolecznego, Naczelnej Rady Lekarskiej,
Naczelnej Rady Pielegniarek i Poloznych, Krajowej Rady Diagnostéw Laboratoryjnych,
Naczelnej Izby Aptekarskiej, Paristwowej Inspekcji Pracy.

R. towiecki, op. cit, s. 8.

Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministrow.
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1.1. Ustawa o zapobieganiu i zwalczaniu chorob zakazinych
u ludzi

Pierwszym aktem prawnym, regulujacym obszar choréb zakaznych, a zarazem
bedacym podstawa prawna dzialan, byla ustawa o zapobieganiu i zwalczaniu cho-
réb zakaznych. Zgodnie z art. 1 ustawa okresla zasady i tryb zapobiegania oraz
zwalczania zakazen i chordb zakaznych u ludzi, w tym zasady i tryb rozpoznawa-
nia i monitorowania sytuacji epidemiologicznej oraz podejmowania dzialai prze-
ciwepidemicznych i zapobiegawczych w celu unieszkodliwienia Zrédet zakazenia,
przeciecia drog szerzenia sie zakazen i choréb zakaznych oraz uodpornienia oséb
podatnych na zakazenie, zadania organéw administracji publicznej w zakresie
zapobiegania oraz zwalczania zakazen i choréb zakaznych u ludzi, uprawnienia

i obowiazki $wiadczeniodawcédw oraz oséb przebywajacych na terytorium Rzeczy-

pospolitej Polskiej w zakresie zapobiegania oraz zwalczania zakazen i chor6b zakaz-

nych uludzi. Ze wzgledu na specyfike pandemii COVID-19 ustawa o zapobieganiu

i zwalczaniu choréb zakaznych nie mogta stanowi¢ podstawy regulacji wszystkich

sytuacji, z ktérymi mierzyly si¢ instytucje publiczne w Polsce. Zostata ona wiec

uzupelniona o liczne przepisy i znowelizowana ustawg z 17 grudnia 2021 r.'* Wpro-
wadzono do niej nowe pojecia, m.in.:

B izolacja w domu, uznajac, Ze jest to izolacja chorego o przebiegu choroby
zakaZnej niewymagajacej bezwzglednej hospitalizacji z przyczyn medycz-
nych w miejscu zamieszkania lub pobytu, w celu zapobiegania rozprzestrze-
nianiu si¢ szczegdlnie niebezpiecznych i wysoce zakaznych choréb;

B strefa zero, czyli obszar, na ktérym wystapila epidemia, bezposrednio wokét
ogniska wirusa, podlegajacy ograniczeniom — w szczeg6lnosci zakazom,
nakazom i $rodkom kontroli;

B strefa buforowa, tj. obszar woké? strefy zerowej, ktéry podlega ogranicze-
niom, w szczegdlnoéci zakazom lub nakazom zwigzanym z przemieszcza-
niem sie osob;

B strefa zagrozona, za ktérg uwaza si¢ obszar, na ktérym istnieje ewentualne
ryzyko wystapienia epidemii;

B obszar zagrozony, rozumiany jako obszar jednej lub wigcej jednostek
podzialu terytorialnego kraju lub obszar okreslony w inny sposéb niz przez

odniesienie do jednostek podziatu terytorialnego kraju.

' Ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r. o zmianie ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen

i choréb zakaznych u ludzi oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2 2022 r. poz. 64).
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Nalezy stwierdzi¢, ze wprowadzenie nowych pojec¢ bylo uzasadnione specyfika

choroby COVID-19 i wypelnito pewna luke legislacyjna w omawianej ustawie.

Organy administracji publicznej mialy prawo wprowadza¢ w strefach zero
odpowiednie nakazy i zakazy dotyczace os6b tam przebywajacych, a takze w stre-
fach zerowych i buforowych z drobnymi réznicami pomiedzy nimi. Uruchomity
ponadto instrumenty ich przestrzegania. W celu zwigkszenia efektywnosci dzia-
tania organéw administracji publicznej duza swobode decyzyjng w tym zakresie
otrzymaly jednostki samorzadu terytorialnego, tj. gminy, powiaty, wojewddztwa.
Jest to niewatpliwie sposdb na uelastycznienie dzialania administracji, umozliwia-
jacy szybsze i efektywniejsze dotarcie do 0séb zakazonych.

W celu skutecznego zapobiegania chorobom zakaznym czlowieka i ich zwal-
czania ustawodawca okreslil szereg obowiazkéw dotyczacego tej materii. Mozna je
podzieli¢ na te, ktére zwigzane sg z:

B poddaniem si¢ okreslonym czynnosciom i procesom, o ktérych mowa w art. 5
ust. 1 pkt 1 ustawy;

B powstrzymaniem si¢ od wykonywania prac, w ktérych istnieje mozliwosé
przeniesienia zakazenia lub choroby zakaznej na inne osoby, jezeli s zaka-
zone, chore na chorobe zakazng lub s3 jej nosicielami;

B stosowaniem si¢ do nakazéw i zakazoéw wydawanych przez organy Paristwo-
wej Inspekcji Sanitarnej zapobiegajace zakazeniom i chorobom zakaznym
oraz je zwalczajace;

B przekazywaniem danych iinformacji organom administracji publicznej

wskazanym w art. S ust. 1 pkt 4 przedmiotowej ustawy"’.

Ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych ma charak-
ter uniwersalny i w znacznym stopniu wyczerpujacy zakres, ktéry wskazywany jest
w tytule. Jednakze wybuch pandemii COVID-19 wykazal szereg stabosci legisla-
cyjnych, ktére nie pozwolity na podjecie odpowiednich dziatan. Z tego powodu
dokonano licznych nowelizacji i wprowadzono odpowiednie zmiany, o ktérych
byta mowa powyzej. Nowe rozwigzania pozwolity organom administracji publicz-
nej usprawni¢ dzialania w zakresie zapobiegania chorom zakaznym i ich zwalcza-
nia. Niestety o efektywnosci stanowionych przepiséw decyduje réwniez stopieni
ich przestrzegania przez obywateli. Sita oddzialywania ,,pandemicznych” aktow
prawnych z czasem byla jednak coraz stabsza. Wypowiedzi pytanych wskazuja na

kilka przyczyn. Najwazniejsza bylo z pewnoscia oswojenie sie z nows sytuacja, jej

B K. Chochowski, Act of prevention and control of infections and infectious diseases in people and

covid disease-19, ,Roczniki Nauk Spolecznych”, t. 12 (48), nr 3, Warszawa 2020.
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spowszednienie, co znacznie obnizalo poziom leku przed zapadnieciem na nie-
znang zupelnie chorobe. Wobec przedluzajacego si¢ stanu zagrozenia ,,praktycy”
czy ,,uzytkownicy” ekstraordynaryjnych, odgérnie ustanowionych zasad zaczeli
dostrzega¢ sprzeczno$¢ miedzy teorig a praktyka, odczuwa¢ skutki pozornosci
realizacji nowych norm, ich nieegzekwowanie, a takze brak sankeji (w tym tych
nieformalnych) za nieprzestrzeganie kluczowych zasad, co prowadzito do frustra-
cjii oslabilo gotowo$¢ wielu 0s6b do dostosowania sie do przepiséw nawet wtedy,
gdy uznano je za zasadne'.

Wspolprace pomiedzy organami administracji rzadowej i samorzadowej nalezy
oceni¢ pozytywnie. Z pewnoscia niektére dzialania na poziomie samorzadowym
(szczegolnie gminnym) byly bardziej adekwatne niz te podejmowane na poziomie
centralnym. Wszelkie dodatkowe regulacje obejmujace obowiazek wyeliminowa-
nia choroby, dodatniego wyniku badania laboratoryjnego oraz obowiazek badan
sanitarno-epidemiologicznych nalezy oceni¢ jako niezbedne w obliczu specyfiki
COVID-19.

Dosy¢ istotne zmiany w powyzszej ustawie dotyczyly rozszerzenia istniejacych
obowiazkéw, nakazéw, zakazéw i ograniczen oraz nakladania sankcji w postaci
grzywny lub kary pienieznej za brak przestrzegania przepiséw. Wprowadzenie
sankcji wplynelo istotnie na skuteczno$¢ zapobiegania chorobom zakaznym i ich
zwalczania. Watpliwo$¢ budza jednak ograniczenia konstytucyjnych praw i wol-
nosci wprowadzone na podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 7 sierp-
nia 2020 r. w sprawie ustanowienia niektorych ograniczen, nakazéw i zakazéw
w zwigzku z wystapieniem epidemii', co do ktérego delegacja ustawowa zostala
sformulowana w ustawie o zwalczaniu i zapobieganiu choréb zakaznych. W tym
miejscu warto jedynie wspomnie¢ ten aspekt, kwestia rozporzadzenia poru-
szona zostanie w dalszej cze$ci opracowania. Majac na uwadze powyzsze, nalezy
stwierdzi¢, ze liczne zmiany wprowadzone do ustawy o zapobieganiu i zwalczaniu
choréb zakaznych pomimo celowosci mogly wprowadzi¢ niekiedy chaos informa-

cyjny. Do listopada 2022 r. powyzsza ustawe znowelizowano az 20 razy'.

M. Karkowska, Miedzy literq prawa a praktykq. Reakcje na odgdrne regulacje zwigzane z rozprze-
strzenianiem sie COVID-19 w latach 2020 i 2021, ,,Studia BAS” 1 (69), 2022, s. 19 i 24.

% DzU. 220201 poz. 1356.

6 https://sip.lex.pl/#/act/17507739/3162976/zapobieganie-oraz-zwalczanie-zakazen-
i-chorob-zakaznych-u-ludzi’keyword=0%20zapobieganiu%20oraz%20zwalczaniu%20zaka-
%CS%BCe%CS5%84%20i%20chor%C3%B3b%20zaka%CS5%BAnych%20u%20ludzi&cm
=SFIRST (dostep: 22.11.2022).
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1.2. Specustawa koronawirusowa

Specustawa koronawirusowa byla natomiast aktem prawnym, ktéry w sposéb calo-

$ciowy mial regulowa¢ dziatania zwigzane z COVID-19. Gléwnym celem wydania

ustawy bylo okrelenie zasad i trybu zapobiegania oraz zwalczania zakazenia i roz-
przestrzeniania si¢ choroby zakaznej u ludzi wywolanej wirusem SARS-CoV-2.

Wérod gléwnych zalozen ustawy mozemy wyrdznié:

B umozliwienie pracy zdalnej w zaktadach pracy w czasie kwarantanny lub
nadzoru epidemiologicznego w zwigzku z podejrzeniem koronawirusa;

B prawo otrzymania dodatkowego zasitku opiekuriczego przez rodzicéw zwol-
nionych od wykonywania pracy w celu sprawowania opieki nad dzieckiem za
okres nie dluzszy niz 14 dni (w przypadku zamknigcia zlobka, przedszkola
lub szkoty i podobnych zakladéw, do ktérych uczgszeza dziecko);

B prawo dokonywania zaméwieri na towary lub ustugi konieczne do przeciw-
dziatania koronawirusowi bez stosowania ustawy z dnia 11 wrzeénia 2019 1.
Prawo zaméwien publicznych'’;

B prawo okre$lenia przez ministra zdrowia cen maksymalnych na okreslone pro-
dukty lecznicze, wyroby medyczne i §rodki spozywcze specjalnego przezna-
czenia zywieniowego niezbedne na potrzeby przeciwdziatania COVID-19;

B prawo wystawienia recepty farmaceutycznej przez farmaceute w przypadku
zagrozenia zdrowia pacjenta zwigzanego z COVID-19;

B prawo nalozenia na jednostke samorzadu terytorialnego przez premiera na
wniosek ministra zdrowia okreslonego zadania w zwigzku z przeciwdziala-
niem COVID-19.

Powyzsza ustawa byla nowelizowana 49 razy, a ostatnie zmiany weszly w zycie
7 lipca 2022 r."® Z pewnoscia tak czeste nowelizacje obnizyly poczucie pewno-
$ci prawa wéréd jego adresatéw, powodujac chaos informacyjny, a takze mogly
wplyna¢ na bledng interpretacje przepiséw przez organy stosujace prawo. Ponadto
funkcjonowanie w obiegu prawnym dwoéch ustaw réwnoczesénie, tj. specustawy
koronawirusowej i ustawy o zwalczaniu i zapobieganiu choréb zakaznych, wydaje
sie niezasadne, utrudnia ich lekture i zrozumienie. Warto tutaj wskaza¢, ze m.in.
wprowadzenie stanu zagrozenia epidemicznego na podstawie specustawy koro-

nawirusowej pozostawilo mozliwo$¢ zastosowania ustawy o zapobieganiu oraz

7 DzU.z2022r. poz. 1710, ze zm.

'8 Stronainternetowa Rzadowego Centrum Legislacji, https://ppiop.rcl.gov.pl/index.php?r=skoro-

widz/aktprawnydetail&id _akt prawny=285425 (dostep: 10.09.2022).
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zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych — minister wlasciwy do spraw zdrowia
w porozumieniu z ministrem wlagciwym do spraw administracji publicznej, na
wniosek Gléwnego Inspektora Sanitarnego, mogt ustanowi¢ konkretne ogra-
niczenia, zakazy i nakazy wynikajace z wprowadzenia stanu epidemii lub stanu
zagrozenia epidemicznego. Powyzsze odeslanie do ustawy o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych wprowadzito niepotrzebny zamet i zwiek-
szylo liczbe przepiséw, z ktéorymi musi zapozna¢ si¢ zainteresowany regulacja
podmiot. Podobne odeslanie wystepuje w art. 15zzp ust. 1 pkt 2 w odniesieniu
do ograniczen, zakazéw i nakazéw. Co wazne, wyzej wspomniana ustawa (spe-
custawa koronawirusowa) w art. 11h, w okresie obowigzywania stanu zagroze-
nia epidemicznego albo stanu epidemii ogloszonego z powodu COVID-19 oraz
w okresie 3 miesiecy po ich odwotywaniu (czyli de facto nadal), nadata specjalne
uprawnienie wojewodzie, ktéry moze wydawa¢ polecenia obowiazujace wszyst-
kie organy administracji rzadowej dziatajace w wojewddztwie, panistwowe osoby
prawne, organy samorzadu terytorialnego, samorzadowe osoby prawne oraz samo-
rzadowe jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej. O wyda-
nych poleceniach wojewoda ma obowiazek poinformowania wlaciwego ministra.
Mozliwos¢ wydania polecenia posiada takze minister wlasciwy ds. zdrowia wobec
m.in. panstwowych jednostek organizacyjnych posiadajacych osobowos¢ prawna,
a takze Prezes Rady Ministrow do wyzej wspomnianych podmiotéw. Co wazne,
polecenia s3 wydawane w drodze decyzji administracyjnej, podlegaja natych-
miastowemu wykonaniu z chwilg ich doreczenia lub ogloszenia oraz nie wyma-
gaja uzasadnienia. Warto wskaza¢, ze Minister Zdrowia wydal bardzo duzg liczbe
polecen m.in. w stosunku do NFZ, podmiotdéw leczniczych oraz prywatnych.
Warto tu przyblizy¢ platforme DOM prowadzona przez spétke PZU ZDROWIE
wylacznie na podstawie polecenia Ministra Zdrowia do spétki. Na podstawie pole-
cenn MZ wyplacane byly do NFZ m.in. dodatki do wynagrodzenia dla pracow-
nikéw medycznych i niemedycznych uczestniczacych w udzielaniu $wiadczen
zdrowotnych osobom podejrzanym o zakazenie lub zakazonym wirusem COVID-19.
Polecenia byly réwniez podstawg organizowania tzw. szpitali tymczasowych.
Powyzsza sytuacja wprowadzita niejako do porzadku prawnego nowy rodzaj form
dziatania administracji, ktéry nie jest wskazany w konstytucyjnym systemie Zrodel
prawa. Z drugiej strony jednak mozliwos¢ wydawania polecen przyspieszyla dziata-
nia podejmowane przez administracje publiczng i odpowiednie instytucje.
Oprécz wyzej omawianych ustaw w czasie pandemii COVID-19 wydano na
ich podstawie liczne rozporzadzenia majace na celu uszczegdlowienie przepi-
sOéw ustawy. Ich tre$¢ oraz czestotliwo$¢ zmian wywolata wiele dyskusji. W szcze-

gblnosci zwrdci¢ nalezy uwage na rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie
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ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapie-
niem stanu zagrozenia epidemicznego. Podstawa wprowadzenia tych ograniczen
byty przepisy ustawowe odnoszace si¢ do stanu zagrozenia epidemicznego i stanu
epidemii'. Poprzez powyzsze regulacje nadano kompetencje wojewodzie, Mini-
strowi Zdrowia, a od 8 marca 2020 r. takze Radzie Ministréw do ustanowienia sze-
regu rodzaju ograniczen w czasie zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii®.
Ograniczenia te szczegélnie mocno dotknely jedna z podstawowych wolnoéci,
o znaczeniu fundamentalnym dla paristwa, tj. swobode prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej. Polegaly m.in. na zmniejszeniu liczby klientéw czy goéci hote-
lowych, a takze ograniczeniu prowadzenia dziatalnoéci (np. poprzez dzialalnos¢
branzy gastronomicznej jedynie w formie na wynos). Uregulowania w rozpo-
rzadzeniach dotyczace ograniczenia w handlu, turystyce i gastronomii naruszyty
réwniez zasady konstytucyjne, zgodnie z ktérymi ograniczenie dziatalno$ci
gospodarczej jest mozliwe wylacznie na podstawie wprowadzenia stanu nadzwy-
czajnego. W doktrynie szeroko komentowana jest dopuszczalnos¢ ww. przepisow.
Wskazuje si¢ na ich tozsamg tre$¢ z ograniczeniami wlasciwymi dla stanéw nad-
zwyczajnych. Jak wskazywal J. Pasnik, stany epidemiczne stanowia de facto poza-
konstytucyjne stany nadzwyczajne®'. Z kolei Trybunat Konstytucyjny w swoich
orzeczeniach wprost wykluczal mozliwos$¢ ustawowego wprowadzenia stanéw
»posrednich” pomiedzy zwyktym funkcjonowaniem panstwa a przewidzianymi
w Konstytucji RP stanami nadzwyczajnymi*.

Przestrzeganie ograniczen wolnosci i praw jednostki wprowadzonych rozpo-
rzadzeniami Rady Ministréw obwarowano administracyjnymi karami pieniez-
nymi®. Staly si¢ one podstawa wielu sporéw politycznych czy sadowych. Nalezy
wskazaé, ze w przewazajacej czesci zakwestionowano konstytucyjnosé kar, a tym
samym ograniczen wprowadzonych przez Ministra Zdrowia, a nastepnie Rade
Ministréw. Odmoéwiono réwniez dopuszczalnoéci nalozenia sankcji administracyj-
nej za niestosowanie si¢ do nich. Co warte podkreslenia, poglady takie dotyczyty

szeregu obowiazkéw, ograniczen i zakazéw ustanowionych rozporzadzeniami.

Pierwotnie art. 33 i nast. nieobowiazujacej juz ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o chorobach
zakaznych i zakazeniach (Dz.U. nr 126 poz. 1384, ze zm.); aktualnie art. 46 i nast. ustawy
z dnia § grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi.

2 Art. 25 pkt 4 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapo-

bieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19.

* J.Pasnik, Kilka refleksji o regulacjach stanu epidemii jako sui generis pozakonstytucyjnego stanu

nadzwyczajnego, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2020, nr 11, s. 69-8S.
* Wyrokz 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 50/07, opubl. OTK-A 2009/4/51.

»  Art. 48a ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych.
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Obecnie mamy juz pierwsze orzeczenia Naczelnego Sqdu Administracyjnego™,
a takze Sadu Najwyzszego®® w przedmiocie konstytucyjnosci ograniczen wpro-
wadzanych przez Ministra Zdrowia i Rade Ministréw. Jak wskazuje Rzecznik
Praw Obywatelskich w swoim raporcie®, w przypadku powyzszych rozporzadzen
doszlo do wprowadzenia ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki
z naruszeniem konstytucyjnych zasad tworzenia prawa. Ani Minister Zdrowia, ani

Rada Ministréw nie zostali do tego nalezycie umocowani.

1.3. Regulacje prawne dotyczace COVID-19, ktore nie weszly
w Zycie

27 stycznia 2022 r. grupa postéw Prawa i Sprawiedliwoéci zlozyta projekt ustawy*”
zaktadajacy m.in. testowanie pracownikéw pod katem zakazenia SARS-CoV-2, jak
réwniez wprowadzajacy porade telefoniczng udzielang przez lekarza POZ tylko
na wyrazne zadanie pacjenta oraz zaostrzajacy grzywny za zlamanie przepisow
dotyczacych epidemii. Jednakze 1 lutego br. Sejm go odrzucil. Celem projektu
ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach dotyczacych ochrony zycia i zdrowia oby-
wateli w okresie epidemii COVID-19 bylo wprowadzenie rozwiazan umozliwiaja-
cych pracownikom nieodplatne wykonywanie testéw diagnostycznych w kierunku
SARS-CoV-2, a takze pozwalajacych pracodawcom zadaé od pracownikéw oraz
0s6b wykonujacych na rzecz pracodawcy prace na podstawie uméw cywilnopraw-
nych podawania informacji o posiadaniu negatywnego wyniku testu diagnostycz-
nego. Projektodawcy podkreslali, Ze koniecznos¢ wprowadzenia takich rozwiazan
byta podyktowana potrzeba upowszechniania testéw diagnostycznych jako skutecz-
nego narzedzia sluzacego ograniczeniu rozprzestrzeniania si¢ wirusa SARS-CoV-2.
Ponadto wskazywali na istotna role szczepieni ochronnych.

Istotnym elementem projektu ustawy byl przepis, ktéry stwarzal podstawe

do zadania przez pracodawce od pracownika podania informacji o posiadaniu

24 Wyroki z 8 wrzeénia 2021 r., sygn. akt II GSK 1010/21, II GSK 781/21, II GSK 602/21,
II GSK 427/21; wyroki z 23 wrzeénia 2021 r., sygn. akt I GSK 1011/21, IT GSK 949/21,
II GSK 802/21, II GSK 1011/21, II GSK 949/21, II GSK 919/21, II GSK 802/21, II GSK
884/21, 11 GSK 825/21, 11 GSK 939/21, 11 GSK 844/21,11 GSK 876/21.

»  M.in. wyroki z 16 marca 2021 r., sygn. akt IT KK 64/21 i Il KK 97/21; wyrok z 15 kwietnia
2021 r., sygn. akt V KK 111/21; wyrok z 26 kwietnia 2021 r., sygn. akt IT KK 67/21; wyrok
229 czerwca 2021 1., sygn. akt Il KK 255/21.

Rzecznik Praw Obywatelskich, Raport na temat pandemii. Doswiadczenia i wnioski, Warszawa 2021.
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*” Druk nr 1981 o szczegdlnych rozwigzaniach dotyczacych ochrony zycia i zdrowia obywateli

w okresie epidemii COVID-19 (sejm.gov.pl) (dostep: 22.11.2022).
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negatywnego wyniku testu diagnostycznego w kierunku SARS-CoV-2. Praco-
dawca moéglby tego wymaga¢ w wyznaczonym terminie, nie czesciej jednak niz
raz w tygodniu. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze czestotliwo$¢ wykonywania testow
mogla si¢ zmieni¢ z uwagi na sytuacje epidemiologiczng na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej i ich dostepnos¢. Tym samym zwigkszenie badZ zmniejszenie
przez ministra wlasciwego do spraw zdrowia czestotliwosci wykonywania nieod-
platnych testéw wplyneloby réwniez na uprawnienia pracodawcy.

Projekt ustawy zaktadal, ze pracownik, ktéry nie poddalby sie testowi diagno-
stycznemu, nadal §wiadczylby prace na dotychczasowych zasadach (nie bytby
z tego wzgledu delegowany do wykonywania jej poza stalym miejscem pracy badz
do wykonywania pracy innego rodzaju), jednak w przewidzianych w projekcie
ustawy sytuacjach moglby zosta¢ zobowiazany do zaplaty $wiadczenia odszkodo-
wawczego z tytutu zakazenia wirusem SARS-CoV-2. Taka regulacja istotnie wply-
walaby na sytuacje pracownika.

Kontrowersyjnym pomyslem byl przepis dotyczacy wniosku o wszczecie
postepowania w przedmiocie §wiadczenia odszkodowawczego z tytulu zakaze-
nia wirusem SARS-CoV-2 przystugujacego od pracownika, ktéry nie poddal sie
testowi diagnostycznemu. Taki wniosek méglby zlozy¢ pracownik, u ktérego
zostalo potwierdzone zakazenie SARS-CoV-2, a mialby uzasadnione podejrzenie,
ze doszlo do tego w zakladzie pracy lub innym miejscu wyznaczonym do jej wyko-
nywania.

Powyzsze rozwigzania prawne z pewnoscia stanowilyby pewne novum wsroéd
polskich regulacji prawnych dotyczacych przeciwdziatania pandemii COVID-19.
Niewatpliwie wprowadzenie wymogu okazywania negatywnego testu wplyneloby
na sprawniejsze wykrycie i ewentualne odizolowanie zakazonego pracownika od
innych. Jednakze regulacje dotyczace mozliwoéci posadzenia innego pracownika
o zakazenie koronawirusem wywoluja watpliwoéci zaréwno natury prawnej, jak

i moralne;j.

2. Kluczowe instytucje publiczne realizujace zadania
w zakresie bezpieczenstwa epidemicznego

Epidemia COVID-19 wplynela na funkcjonowanie administracji publicznej. Sta-
neta ona przed koniecznoscia dzialania w zmienionych warunkach i wdrozenia
nowych rozwigzan. Poczatki pandemii oddziatywaly nie tylko na prace wewnatrz
urzeddw, ale réwniez na klientéw. Utrudniony byt dostep do budynkéw, co

zmuszalo do korzystania z tradycyjnej poczty, telefonu, maila czy skrzynek
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podawczych, a to nie przy$pieszalo procesu zalatwienia sprawy?®. Chcac stoso-
wac wszelkie $rodki bezpieczenistwa, pracodawca w administracji publicznej mogt
zaproponowac pracownikowi zdalne wykonywanie pracy®. Najczesciej wybierana
forma kontaktu z urzedem to platforma ePUAP. Czas epidemii COVID-19 poka-

zal to, jak istotna jest cyfryzacja w obszarze administracji publicznej.

2.1. Ministerstwo Zdrowia

Jednym z celéw dziatalnosci Ministerstwa Zdrowia bylo zachowanie wydolno-

$ci shuzby zdrowia w sytuacji rosnacej liczby zakazen koronawirusem®. Zgodnie

zart. 4 ustawy z dnia 11 wrze$nia 2015 r. o zdrowiu publicznym®' minister wlasciwy

do spraw zdrowia monitoruje realizacje zadar z zakresu zdrowia oraz zapewnia spdj-

no$¢ zadan realizowanych przez pafstwowe jednostki organizacyjne, w tym agen-

cje wykonawcze, a takze jednostki samorzadu terytorialnego. Minister wlasciwy do

spraw zdrowia powinien sygnalizowa¢ wlasciwym podmiotom i organom potrzebe

podjecia okreslonych zadan z zakresu zdrowia publicznego. W zakresie przeciwdzia-

tania i zwalczania COVID-19 dziatania Ministerstwa Zdrowia obejmowaly m.in.:

B budowanie potencjalu laboratoriéw (badanie genomu, mutacji, wydolnosé
laboratoriéw itp.);

B ratownictwo medyczne;

B zwiekszanie liczby 16zek dla pacjentéw z COVID-19 oraz dostepnych respi-
ratorow;

B finansowanie $wiadczen opieki zdrowotnej zwigzanych z zapobieganiem,

przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19;

tworzenie lub utrzymywanie zasobéw i rezerw (sprzet medyczny);

szkolenia dla personelu medycznego, pozyskiwanie personelu medycznego
(w tym z zagranicy);

szczepienia przeciw COVID-19;

zabezpieczenie w leki lub tlen;

transport sanitarny;

zabezpieczenie dostepno$ci izolatoriéw.

Informacja o wynikach kontroli. Funkcjonowanie urzedow administracji publicznej w okresie epidemii
COVID-19, Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Szczecinie, nr ewid. 173/2021/P/21/094/
LSZ,s.7-8.

¥ Art. 3 specustawy koronawirusowej.

% https://www.gov.pl/web/koronawirus/walka-z-pandemia-covid-19--jak-to-robimy.

3 Dz.U. poz. 1916.
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Minister Zdrowia wspélpracuje m.in. z Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych,
ktéra tworzy rezerwy strategiczne na wypadek zagrozenia bezpieczenistwa i obron-
nosci panistwa, porzadku i zdrowia publicznego oraz wystapienia kleski zywioto-
wej lub sytuacji kryzysowej. Ma to na celu zaspokojenie podstawowych potrzeb
obywateli oraz ztagodzenie zakl6cen w ciaglo$ci dostaw. W szczycie pandemii byl
to przede wszystkim niezbedny sprzet medyczny. Gloénym echem w tym zakre-
sie odbit sie zakup respiratoréw podczas pierwszej fali pandemii COVID-19 od
firmy E&K, ktéra nie wywiazala sie z dostarczenia wszystkich zakontraktowanych
sprzetow. Jak dotychczas nie odzyskano 51 mln zt. Cze$¢ respiratoréw dalej zalega
w magazynach Rzadowej Agencji Rezerw Strategicznych, a ich cena oszacowana
jest 7-krotnie nizsza niz ta, za ktdra resort zdrowia 2 lata temu je kupowat®.

Ministerstwo zapewnia aktualne informacje na swojej stronie internetowej.
Sa to m.in. informacje i zalecenia dotyczace testéw na COVID-19 (np. jakie s3 naj-
nowsze zasady testowania). Mozna réwniez znalez¢ tzw. wazne informacje, czyli
aktualne zasady i ograniczenia oraz wskazania dla podrézujacych. Doda¢ nalezy,
ze przy ministrze dziala specjalnie powotany Zesp6t Ministra ds. Monitorowania
i Prognoz. W jego skladzie znajduja sie przedstawiciele Ministerstwa Zdrowia,
Gléwnego Inspektoratu Sanitarnego, Agencji Oceny Technologii Medycznych
i Taryfikacji, Narodowego Instytutu Zdrowia Publicznego — Paristwowego Zakladu
Higieny oraz Centrum e-Zdrowia. Gléwne zadania zespotu to przygotowywanie
cotygodniowych prognoz rozwoju epidemii, prognoz wariantowych, zbieranie
zapotrzebowania i udostepnianie danych zespolom badawczym. W raportach znaj-
duja sie informacje m.in. o liczbie zachorowar, zgonéw oraz wykonanych testow.
Sa to wiec najwazniejsze wskazniki dotyczace pandemii, na podstawie ktérych
przygotowywane s3 nowe rozwiazania i planowane kolejne kroki*.

Realizacja zadan przez Ministra Zdrowia byla oceniana negatywnie w wielu
opracowaniach. W przywolanym raporcie Rzecznika Praw Obywatelskich na
temat pandemii zwrdcono uwage m.in. na brak koordynacji dzialan, niedostatek
respiratoréw oraz niewystarczajace szkolenia w zakresie korzystania z tych urza-
dzen, braki kadrowe, niezapewnienie opieki zdrowotnej osobom w stanie nagltym
lub utrudniony dostep do niej, a takze chaos organizacyjny i informacyjny. Z kolei

w raporcie Najwyzszej Izby Kontroli** wskazano, ze w szpitalach, ktére zostaly

https://politykazdrowotna.com/artykul/respiratory-od-handlarza/910306.
https://www.gov.pl/web/koronawirus/zespol-ministra-zdrowia-do-spraw-monitorowania-
i-prognoz.

Informacja o wynikach kontroli. Funkcjonowanie szpitali w warunkach pandemii COVID-19,
Najwyzsza Izba Kontroli, 18.01.2022 r., nr ewid. 154/2021/P/21/055/KZD.
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skontrolowane, stwierdzono znaczne niedogodnosci dla pacjentéw innych niz
zakazonych koronawirusem. Wielu z nich zostalo z tego powodu zaniedbanych,
aich badania zostaly mocno przesuniete w czasie. Ponadto stwierdzono istotne
ograniczenia w dostepie do leczenia pacjentéw niechorujacych na COVID-19.
Kontrolowane podmioty przyjely o 21,1% mniej pacjentéw w 2020 r. w porédw-
naniu do 2019 r. Nie powiodta si¢ réwniez pelna eliminacja rozprzestrzeniania
sie wirusa zaréwno wsrdd pacjentéw, jak i personelu medycznego. Ten ostatni —
mimo wytycznych — nie byt wystarczajaco czesto testowany.

Krytycznie rowniez nalezy oceni¢ dzialania Ministerstwa Zdrowia w $wietle
danych statystycznych dotyczacych smiertelnosci na 100 tys. mieszkanicéw w kolej-
nych etapach pandemii. W tym zakresie wystapily duze réznice w $miertelnosci
na COVID-19 w Polsce i w innych krajach. O ile w poczatkowym okresie pande-
mii $émiertelno$¢ w Polsce nalezata do najnizszych w Europie, o tyle w ostatniej
fali COVID-19 byto juz odwrotnie. Z publikowanego cyklicznie raportu ,,Health
at a Glance”, ktdry zestawia stan systeméw ochrony zdrowia w najbardziej rozwi-
nietych krajach $wiata, wynika, ze Polska znalazla sie na pierwszym miejscu w UE
i drugim miejscu wéréd krajéw OECD pod wzgledem liczby nadmiarowych zgo-
néw>, co moze oznaczac, ze wprowadzone rozwigzania w innych krajach, ktérych
zaniechano w Polsce, mogly okaza¢ si¢ o wiele bardziej skuteczne, przy czym nieba-
gatelng role odgrywa réwniez poziom stuzby zdrowia i naktadéw na nia.

Nieskuteczne okazaly sie takze dzialania Ministerstwa Zdrowia w zakresie
popularyzacji i promocji szczepien przeciw COVID-19, pomimo realizowanych
kampanii*. W Polsce wspoiczynnik oséb w pelni zaszczepionych wynidst jedy-
nie 51,7% i byl to jeden z najgorszych wynikéw w Europie. Mialo to decydujacy
wplyw na wysoka $miertelno$¢. Z publikowanych danych statystycznych wynikaja
bowiem znaczne réznice w §miertelnosci w krajach o najwigkszym i najmniejszym
stopniu zaszczepien®”. Z przeprowadzonych badari w Polsce wynika, ze oszaco-
wane ryzyko zgonu w populacji 0séb niezaszczepionych w stosunku do zaszcze-
pionych bylo prawie 3 razy wigksze. Natomiast oszacowane w ten sposob ryzyko
zgonu z powodu COVID-19 w populacji 0séb niezaszczepionych w stosunku do
zaszczepionych bylo prawie 10 razy wigksze. Wedlug raportu Instytutu Badan
Strukturalnych Skutecznos¢ szczepieti przeciw COVID-19 w Polsce §miertelnos¢ na

35 Health at a Glance 2021, OECD, dane z korica 2021 r.
6 https://szczepienia.pzh.gov.pl/kampania-ja-juz-po-a-ty-ruszyla/
¥ Narodowy Instytut Zdrowia Publicznego PZH - Panstwowy Instytut Badawczy, Ana-
liza ryzyka zgonu z powodu ogétu przyczyn oraz z powodu COVID-19 0séb zaszczepionych
i niezaszczepionych przeciw COVID-19, dr n. przyr. B. Wojtyniak, prof. NIZP PZH - PIB

dr n. med. D. Rabczenko, dr hab. n. o zdr. G. Juszczyk, Warszawa 2022.
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COVID-19 w Polsce jest wysoka, cho¢ szczepionki zapewniaja wysoka skutecz-
no$¢ ochrony przed powaznym przebiegiem choroby i $miercig. Jest to pochodng
nizszego niz w innych krajach UE stopnia wyszczepienia populacji, zwlaszcza
w grupie osob najwyzszego ryzyka, czyli po 70. roku zycia. Ponad milion os6b
w wieku 70 lub wiecej lat pozostaje niezaszczepionych i takie osoby stanowia

wigkszo§¢ umierajacych na COVID-19%.

2.2. ,,Strategia walkiz pandemia COVID-19”

,»Strategia walki z pandemia COVID-19” Ministerstwa Zdrowia jest cyklicznie
aktualizowana wraz z kolejnymi falami pandemii®.

Wizja rozwoju pandemii zostala ujeta w podrozdziale Prognozy epidemiolo-
giczne. W ramach wspomnianych prognoz wspomniane zostato aktualizowanie
modeli epidemiologicznych. Oprocz tego przewidywania dostosowywane sa do
nowych wariantéw wirusa SARS-CoV-2, a zastosowane modele przewiduja kon-
kretne wyliczenia co do liczby zachorowan. Wizja rozwoju i biezacych dzialan jest
jasno sprecyzowana, co potwierdzaja przytoczone w strategii dane.

Brak jest natomiast informacji na temat tego, kto zlecil wykonanie strategii,
z kim byla konsultowana czy tez kto ja opracowal. Brakuje w niej celu gléwnego
(strategicznego) i przyporzadkowanych mu celéw szczegétowych. Nie okreglono
réwniez wskaznikéw (miernikéw) realizacji zadan ani ram finansowych. Tym
samym ministerstwo nie zapewnilo sobie narzedzi umozliwiajacych ocene stop-
nia osiaggniecia zalozonych celow.

Nie zostat jednoznacznie wskazany koordynator realizacji strategii, wiec nie
ma konkretnej informacji, kto bedzie ponosit za to odpowiedzialno$¢. Przygoto-
wanie budzetu jest opisane w malo szczegdétowy sposéb, nie ma odniesienia do
poszczegélnych etapdw i dzialart w konkretnych terminach. Brak okreslonych war-
tosciowo wskaznikéw i miernikéw ma réwniez wplyw na mozliwo$¢ monitorowa-
nia przez ministerstwo zadan realizowanych w ramach strategii. W my$l punktu
B.6 standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych monitoro-

wanie celéw i zadai wykonywane jest za pomoca wyznaczonych miernik6w*.

#  P.Lewandowski, K. Madon, Skutecznos¢ szczepieti przeciw COVID-19 w Polsce, Instytut Badan
Strukturalnych, ,,IBS Policy Paper” 1/2022.

,,Strategia walki z pandemia COVID-19”, Ministerstwo Zdrowia, portal Gov.pl (www.gov.pl).

% Zalacznik do komunikatu nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. (Dz.Urz. Min.
Fin. poz. 84).
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Ministerstwo nie dysponowalo wiec fundamentalnym instrumentem umozliwia-
jacym monitorowanie realizacji zadan w ramach strategii.

Kwestia monitorowania nie zostala ujeta jako osobne zagadnienie odno$nie
do calej strategii. Dotyczy jedynie konkretnych zadan zwigzanych z pandemia,
np. monitorowania i prognozowania epidemii COVID-19 w Polsce, monitorowa-
nia ilosci sprzetu medycznego przez wojewodéw oraz funkcjonalnoéci poszczegdl-
nych systeméw (np. Program DOM).

Podobnie zostala potraktowana kwestia aktualizacji dokumentu. Strategia
zawiera pomysly na sposob aktualizacji np. modeli epidemiologicznych, prognoz
czy zalecen dla pielegniarek. Brakuje natomiast informacji o sposobie i czestotli-
woféci aktualizacji samej strategii.

Jak podano w raporcie Jak przygotowaé polskq ochrong zdrowia na kolejne epide-
mie?*', obecnie gléwnym problemem jest brak kompleksowej strategii zarzadzania
sytuacja kryzysu epidemiologicznego obejmujacej caly rzad i cale spoleczenstwo
w celu zapobiegania zachorowaniom, ratowania zycia i minimalizowania skutkéw

pandemii.

2.3. Narodowy Fundusz Zdrowia

Narodowy Fundusz Zdrowia (NFZ) to pafistwowa jednostka organizacyjna posia-
dajaca osobowo$¢ prawna, w sklad ktérej wchodzi centrala i szesnascie oddzialow
wojewddzkich*. Kierowany jest przez Prezesa Funduszu. Jest jednostka sektora
finanséw publicznych - platnikiem realizujagcym normatywnie okre$lone zadania.
W szczegolnosci zarzadza srodkami finansowymi, dzialajac w imieniu wlasnym
na rzecz uprawnionych do $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanych ze $rod-
kéw publicznych®. Do zadan NFZ nalezy takze okreslanie jakosci i dostepnosci
oraz analiza kosztow $wiadczen opieki zdrowotnej w zakresie koniecznym dla pra-
widlowego zawierania uméw o udzielanie $wiadczen opieki zdrowotnej, a takze

opracowywanie, ustalanie, wdrazanie, finansowanie, monitorowanie, ewaluacja

# Raport Jak przygotowaé polskq ochrong zdrowia na kolejne epidemie? 100 WYTYCZNYCH
dla administracji rzqdowej i samorzqdowej w zakresie gotowosci parstwa na czas kryzysu,
prof. dr hab. G. Gielerak, dr K. Oblgkowska, dr A.Bartoszewicz, Instytut Jagielloriski, War-
szawa, wrzesien 2021, https://jagiellonski.pl/files/other/Epidemia_E-BOOK.pdf.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rod-
kéw publicznych (Dz.U.z 2022 r. poz. 2561, ze zm.).

# ,Strategia rozwoju NFZ na lata 2019-2023”, https://www.nfz.gov.pl/download/gfx/nfz/pl/
defaultaktualnosci/370/7327/1/strategia_rozwoju_nfz_2019-2023.pdf
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oraz nadzor i kontrola programéw pilotazowych*. Ponadto do kompetencji NFZ
zaliczy¢ nalezy zawieranie uméw ze $wiadczeniodawcami o udzielanie $wiadczen
opieki zdrowotnej, finansowanie lekéw, $rodkéw spozywezych specjalnego prze-
znaczenia, wyrobéw medycznych, kontrola realizacji uméw, monitorowanie ordy-
nacji lekarskich, promocja zdrowia i profilaktyka choréb®.

Pierwszymi dzialaniami NFZ zwigzanymi z p6Zniejsza pandemia COVID-19
bylo prowadzenie akcji informacyjnych. 22 lutego 2020 r. NFZ opublikowat
Zasady postgpowania z osobami podejrzanymi o zakazenie nowym koronawirusem
2019-nCoV*.Wskazano m.in. charakterystyczne objawy infekcji drég oddecho-
wych, a takze zdefiniowano pojecia takie jak bliski kontakt z osoba zakazona*.

27 lutego 2020 r. NFZ oglosil kampanie ABC postepowania przy podejrze-
niu zakazenia koronawirusem. Akcja informacyjna w szpitalach, zgodnie z ktora
do konica lutego do szpitali trafi¢ mialy specjalne plakaty ze stosowna instrukeja.
Pacjenci mogli si¢ z nich dowiedzie¢ tego, co powinni zrobi¢, gdy mieli goraczke,
kaszel, dusznosci i problemy z oddychaniem oraz przebywali w miejscach, gdzie
stwierdzono wystepowanie koronawirusa. Plakaty byly dystrybuowane przez
oddzialy wojewddzkie NFZ*. Akcja zostata pdzniej rozszerzona takze o apteki®.

Kolejnym dzialaniem NFZ zwigzanym z kampania informacyjng bylo prowa-
dzenie Telefonicznej Informacji Pacjenta, ktéra calodobowo udzielala informacji
0 postepowaniu w sytuacji podejrzenia zakazenia koronawirusem®.

Zarzadzeniem Prezesa NFZ nr 32/2020/DSOZ z 8 marca 2020 r.>! ustanowiono
zasady sprawozdania oraz warunkéw rozliczania §wiadczen opieki zdrowotnej zwia-

zanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19. Wskazano

#  Ibidem.
# Ibidem.

¥ Zasady postgpowania z osobami podejrzanymi o zakazenie nowym koronawirusem 2019-nCoV,

https://www.nfz.gov.pl/aktualnosci/aktualnosci-centrali/zasady-postepowania-z-osobami-
podejrzanymi-o-zakazenie-nowym-koronawirusem-2019-ncov,7566.html

47 Ibidem.

#  ABC postepowania przy podejrzeniu zakazenia koronawirusem. Akcja informacyjna w szpita-

lach, https://www.nfz.gov.pl/aktualnosci/aktualnosci-centrali/abc-postepowania-przy-pod-
ejrzeniu-zakazenia-koronawirusem-akcja-informacyjna-w-szpitalach,7599.html

¥ Ibidem.

Telefoniczna Informacja Pacjenta — tu uzyskasz informacje o postgpowaniu w sytuacji podejrzenia
zakazenia koronawirusem, https://www.nfz.gov.pl/aktualnosci/aktualnosci-centrali/telefoniczna-
informacja-pacjenta-tu-uzyskasz-informacje-o-postepowaniu-w-sytuacji-podejrzenia-zakazenia-
koronawirusem,7597.html.

3t Zarzadzenie nr 32/2020/DSOZ Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia w sprawie zasad
sprawozdawania oraz warunkéw rozliczania §wiadczen opieki zdrowotnej zwigzanych z zapo-
bieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19.
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w nim produkty rozliczeniowe i przypisane do nich stawki finansowe, m.in. oplate
ryczaltowa za gotowos¢, oplate za transport, cene za pobyt pacjenta poddanego
kwarantannie oraz ceny za hospitalizacje pacjenta chorego na COVID-19. Wska-
zywanym celem zarzadzenia byla kompensacja utraconych przychodéw w zwiazku
z wykonywaniem zadan powierzonych w celu zapobiegania, przeciwdzialania i zwal-
czania COVID-19%,

W pierwszych dniach pandemii NFZ w swoich komunikatach zachecal do
korzystania z teleporad w ramach Ambulatoryjnej Opieki Specjalistycznej. Jak wska-
zal prezes Funduszu Adam Niedzielski: ,,Dzigki zdalnemu kontaktowi pacjenta ze
swoim lekarzem znacznie ograniczamy mozliwo$¢ rozprzestrzeniania si¢ koronawi-
rusa. Teleporada zwigksza bezpieczenistwo pacjentéw i personelu medycznego i jed-
noczeénie jest traktowana na réwni z wizyta w gabinecie lekarskim”s3.

NFZ byl odpowiedzialny za finansowanie testow na obecnoé¢ koronawirusa
w trakcie pobytu lub hospitalizacji pacjenta, wprowadzono takze dodatkowe
finansowanie 16zek i respiratoréw w szpitalach jednoprofilowych zakaznych®.
Na potrzeby zwiazane z odbywaniem kwarantanny niektére hotele, hostele, aka-
demiki i sanatoria zamieniano w specjalne izolatoria. Za pobyt pacjenta w izolato-
rium réwniez placit NFZ*.

11 maja 2020 r. uruchomiono 125 punktéw pobran wymazéw na obecnosé¢
koronawirusa. Jak zalozono, mialy one zwiekszy¢ dostepnosé do testéw na obec-
nos$¢ wirusa, a jednoczes$nie zagwarantowac osobom poddanym kwarantannie
otrzymanie wyniku badania, ktéry potwierdzi, ze sa zdrowe. Wymaz pobierany
byt w punktach zwanych potocznie drive-thru, bez wysiadania z samochodu, co
mialo zapewnia¢ dodatkowe bezpieczenstwo i szybko$¢ dziatania. Stopniowo
zwigkszana byta liczba dziatajacych punktéw. Ustuga poboru wymazu byta finan-
sowana przez NFZ*.

2 Zasady finansowania $wiadczeri medycznych zwiqzanych z zapobieganiem i zwalczaniem koronawi-

rusa, https://www.nfz.gov.pl/aktualnosci/aktualnosci-centrali/zasady-finansowania-swiadczen-
medycznych-zwiazanych-z-zapobieganiem-i-zwalczaniem-koronawirusa,7622.html.
3 Teleporady w Ambulatoryjnej Opiece Specjalistycznej, https://www.nfz.gov.pl/aktualnosci/
aktualnosci-centrali/teleporady-w-ambulatoryjnej-opiece-specjalistycznej,7627.html.

** Zarzadzenie nr 40/2020/DSOZ Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia z dnia 18 marca 2020 r.
zmieniajace zarzadzenie w sprawie zasad sprawozdawania oraz warunkéw rozliczania $wiadczen
opieki zdrowotnej zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19.

5 Powstajq izolatoria. Pobyt w nich sfinansuje NFZ, https:/ /www.nfz.gov.pl/aktualnosci/aktualnosci-

centrali/ powstaja-izolatoria-pobyt-w-nich-sfinansuje-nfz,7675 html.

Ruszylo ponad 100 punktéow wymazowych dla oséb z kwarantanny, https://www.nfz.gov.pl/
aktualnosci/aktualnosci-centrali/ruszylo-ponad-100-punktow-wymazowych-dla-osob-
z-kwarantanny,7719.html.
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Na podstawie polecenia Ministra Zdrowia z 29 kwietnia 2020 r.>” NFZ odpo-
wiadal za przekazanie $rodkéw finansowych na dodatkowe wynagrodzenia
w formie rekompensat dla medykéw bezpoérednio zaangazowanych wleczenie
pacjentéw z COVID-19, ktérym ograniczono mozliwo$¢ $wiadczenia pracy do
jednego miejsca. Na NFZ spoczal takze obowiazek wyplaty jednorazowego $wiad-
czenia przeznaczonego dla personelu niemedycznego, w tym pomocniczego,
w wysokosci S tys. zl brutto. Na dzien 14 marca 2022 r. w ramach Funduszu Prze-
ciwdziatania COVID-19 NFZ przekazal 9,4 mld zI dla personelu medycznego oraz
250 mln zt dla pozostalego personelu®.

Na NFZ spoczeta odpowiedzialno$¢ za przeprowadzenie naboru do Narodowego
Programu Szczepien przeciwko wirusowi SARS-CoV-2, adresowanego do placéwek
medycznych®. Nastepnie utworzono bezplatna i ogélnodostepna infolinie Narodo-
wego Programu Szczepien, obstugiwang w jezyku polskim, angielskim i ukrairiskim.
Na infolinii mozna bylo uzyska¢ najbardziej rzetelne i aktualne informacje zwiazane ze
szczepieniem®. Pozniej stuzyla ona takze do innych celéw, muin. do rejestracji na szcze-
pienia® oraz dokonywania zgloszen do Loterii Narodowego Programu Szczepien®.

Naglo$nione w mediach przypadki wykorzystywania szczepionek dla oséb
spoza tzw. grupy zero® spowodowaly reakcje Ministra Zdrowia, ktéry wydal pole-
cenie wykonania przez NFZ kontroli realizacji szczepien przeciw COVID-19%.

Podczas trwajacego programu szczepienn NFZ oglosil nabory na dodatkowe
mobilne zespoly szczepiace zajmujace si¢ szczepieniami pacjentéw, ktérych

stan zdrowia nie pozwalal na przyjecie szczepionki w punkcie stacjonarnym®.

57 Polecenie Ministra Zdrowia z 29 kwietnia 2020 r. 2035887.AM.

10 mid z1 poszlo na pensje covidowe dla medyka, https://politykazdrowotna.com/artykul/10-
mld-zl-poszlo-na-pensje-covidowe-dla-medyka/823394.

Nabér do Narodowego Programu Szczepieri przeciwko wirusowi SARS-CoV-2, https://www.
nfz.gov.pl/aktualnosci/aktualnosci-centrali/nabor-do-narodowego-programu-szczepien-
przeciwko-wirusowi-sars-cov-2,7865.html.
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Infolinia Narodowego Programu Szczepieti przeciw COVID-19, https:/ /www.nfz.gov.pl/aktualnosci/
aktualnosci-centrali/infolinia-narodowego-programu-szczepien-przeciw-covid-19,7878.html.

¢ https://www.gov.pl/web/szczepimysie/zarejestruj-na-szczepienie-przez-infolinie.

62

https://www.gov.pl/web/loteria.

% https://www.polsatnews.pl/wiadomosc/2021-01-04/szczepienia-celebrytow-aktor-zostal-

osobiscie-przywitany-przez-rektora-wum-zdjecia/.

Kontrola realizacji szczepieri przeciw COVID-19, https://www.nfz.gov.pl/aktualnosci/aktual-

nosci-centrali/kontrola-realizacji-szczepien-przeciw-covid-19,7892.html.

& Szczepienia populacyjne: Bedzie wigcej mobilnych zespolow szczepigeych, https://www.nfz.gov.pl/

aktualnosci/aktualnosci-centrali/szczepienia-populacyjne-bedzie-wiecej-mobilnych-zespolow-
szczepiacych,7916.html.
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Nastepnym krokiem bylo poszerzenie Narodowego Programu Szczepien o punkty
szczepien w aptekach®. NFZ mial réwniez zadanie organizacji i finansowania

szczepien ochronnych przeciw grypie sezonowej w sezonie 2021,/2022%.

2.4. Glowny Inspektorat Sanitarny i Panistwowa Inspekcja
Sanitarna

Gléwny Inspektorat Sanitarny (GIS) to centralny urzad administracji rzadowej,
ktory poprzez nadzorowanie i kreowanie dzialai na rzecz obywateli minimalizuje
skutki zdarzen mogacych negatywnie wplyna¢ na zycie kazdego z nas. W sklad
GIS wchodzi Rada Sanitarno-Epidemiologiczna, ktéra jest organem doradczo-
-opiniodawczym. Na podstawie jej wsparcia GIS przedstawia pisemne opinie
i uchwaly dotyczace bezpieczenistwa sanitarnego. Poza tym GIS co roku wydaje
»Raport — Stan Sanitarny Kraju”, w ktérym omawiane s3 najwazniejsze obszary
zwigzane z utrzymaniem zdrowia publicznego. S3 one tworzone na podstawie
materialéw i informacji nadeslanych przez panstwowych, wojewddzkich, powia-
towych i granicznych inspektoréw sanitarnych. Raporty sa obszernym streszcze-
niem calo$ci prac wykonywanych na rzecz bezpieczenstwa sanitarnego w Polsce.
0d 2020 r. raport jest poszerzony o cze$¢ poswiecona koronawirusowi®.

GIS kieruje pracami Paristwowej Inspekeji Sanitarnej (PIS). W jej skfad wcho-
dzg organy terenowe, ktoére kieruja stacjami sanitarno-epidemiologicznymi.
W wojewodztwach dziataja wojewddzkie stacje sanitarno-epidemiologiczne, a na
terenie powiatu — powiatowe stacje sanitarno-epidemiologiczne. PIS sprawowala
nadzér nad ogniskami epidemicznymi COVID-19 poprzez monitorowanie tych
wystepujacych w szkolach, zakladach pracy itp. Dodatkowo prowadzila wzmo-
zone dochodzenia epidemiologiczne, ktorych celem bylo wyszukanie oséb kon-
taktujacych si¢ z chorymi i nakladanie kwarantann. Inspekcja utrzymuje réwniez
7 laboratoriéw funkcjonujacych w Gdarisku, Katowicach, Rzeszowie, Gorzowie
Wielkopolskim, Eodzi, Warszawie i Olsztynie. Istotnym punktem jest réwniez
kontrola przestrzegania obostrzen przez przedsigbiorcéw, ktérzy maja w obo-

wiazku zapewnienie bezpiecznych warunkéw pracy dla pracownikéw. Kontrola

% Szczepienia przeciwko COVID-19 w aptekach. Ruszyly nabory, https:/ /www.nfz.gov.pl/aktualnosci/

aktualnosci-centrali/szczepienia-przeciwko-covid-19-w-aptekach-ruszyly-nabory,8003.html.

& Nabér do udziatu w realizacji szczepien ochronnych przeciw grypie sezonowej w sezonie 2021/2022,

https://www.nfz.gov.pl/aktualnosci/aktualnosci-centrali/nabor-do-udzialu-w-realizacji-
szczepien-ochronnych-przeciw-grypie-sezonowej-w-sezonie-20212022,8061.html.
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Stan Sanitarny Kraju w 2020 roku, Gléwny Inspektorat Sanitarny, s. 98.
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przeprowadzana byla przez pracownikéw terenowych samodzielnie lub z funkcjo-
nariuszami policji. Kolejne kontrole dotyczyly ochrony sanitarnej granic. Kazda
osoba przybywajaca do Polski miata obowiazek wypelni¢ Karte Lokalizacji Pasa-
zera, na podstawie ktérej PIS mogta obja¢ kwarantanng lub nadzorem epidemio-
logicznym osoby narazone na zarazenie wirusem.

Stuzby sanitarno-epidemiologiczne zostaly poddane ciezkiej probie i réwniez
wykazaly stabo$¢ systemu. Wystepowaly niedobory kadrowe, sprzetowe, a przede
wszystkim finansowe. W trakcie pandemii epidemiolodzy skupieni byli na szpita-
lach i oddzialach zakaznych. Pozostali pacjenci musieli czekaé, co sprzyjato roz-
przestrzenianiu si¢ wirusa. Tych z niepelnymi objawami kierowano do izolacji
w domu. Tam musieli czeka¢ nawet kilka dni na telefon z sanepidu, a co za tym
idzie — do tego czasu osoby potencjalnie chore nie byly w zaden sposéb nadzo-
rowane. Problemy w stacjach sanitarno-epidemiologicznych odczuwalne byly
juz przed pandemia. Wystepowaly np. braki w zatrudnieniu, szkoleniach, sprze-
cie, a finansowanie bylo na niskim poziomie. Istotna dysfunkcja byla organizacja
sluzb, poniewaz szefowie powiatowych stacji podlegali starostom, a nie stacjom

wojewddzkim czy Gléwnemu Inspektorowi Sanitarnemu®.

2.5. System Ewidencji Panistwowej Inspekcji Sanitarnej
(SEPIS)

Pandemia spowodowala rozwoj cyfryzacji pracy w zakresie prowadzonych dzia-
tani epidemiologicznych. Pozytywnie w tym aspekcie nalezy oceni¢ wdrozenie
SEPIS w2020 r. Jest to innowacyjne narzedzie analityczne, ktore optymalizuje
prace stuzb sanitarnych. SEPIS zintegrowal dzialania wszystkich jednostek PIS:
Gléwny Inspektorat Sanitarny, 16 wojewddzkich stacji sanitarno-epidemiologicz-
nych, 318 powiatowych stacji sanitarno-epidemiologicznych oraz 10 granicznych
stacji sanitarno-epidemiologicznych.

Wprowadzenie nowego systemu byto korzyscig nie tylko dla instytucji, ale
réwniez dla obywateli. 82% spraw moglo by¢ obstuzonych w czasie krotszym niz
3 godziny. Kazdy obywatel mégt skorzysta¢ z pomocy online zamiast przedluza-
jacego sie kontaktu telefonicznego. Obecnie system uwzglednia réwniez inne niz
COVID-19 choroby zakaine, a mozliwo$¢ dokonywania zgloszenn w dodatko-
wych 7 jezykach pozwala na obstuge obcokrajowcéw. Stuzy réwniez do biezacego

przeptywu informacji z Centrum e-Zdrowia, ktére zbiera oraz analizuje dane na

% Ibidem.
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uzytek polityki zdrowotnej ministra wlasciwego do spraw zdrowia, oraz z Narodo-
wym Instytutem Zdrowia Publicznego PZH - PIB zajmujacym si¢ m.in. zabezpie-
czaniem ludnosci przed chorobami zakaznymi”. W przyszlosci SEPIS ma zostaé
wykorzystany do wigkszej liczby zadan oraz bedzie kompatybilny z innymi syste-
mami — Powszechnym Elektronicznym Systemem Ewidencji Ludno$ci PESEL, sys-
temem informatycznym EWP (Ewidencja Wjazdu do Polski) i Rejestrem Danych
Kontaktowych (dostep do aktualnych danych kontaktowych obywatela).

Jako projekt Gléwnego Inspektora Sanitarnego SEPIS zdobyt Nagrode Sektora
Publicznego ONZ (United Nations Public Service Awards) za najlepsza cyfrowa
odpowiedZ na pandemie”. Konkurs ten promuje innowacje i wysokie stan-
dardy w ustugach publicznych. Udzial w nim biorg wszystkie panstwa czlonkow-
skie ONZ. Nagroda podkre$la wartoéci stuzby dla spoleczenistwa i wklad sektora
publicznego w proces rozwoju’.

Réznice w funkcjonowaniu GIS mozna bylo zauwazy¢ tuz po wprowadzeniu
nowego systemu. Urzad zostal tez doceniony finansowo jako podmiot dzialajacy
na pierwszej linii frontu w trakcie pandemii. Srednio pracownicy GIS i sanepidéw

otrzymali odgérne podwyzki od pafistwa w wysokosci 500 zt brutto™.

3. Podejmowanie decyzji na poziomie administracji
centralnej

W trakcie pandemii COVID-19 decyzje podejmowano réwnolegle na wielu szcze-
blach. W tym rozdziale zbadano ten proces na poziomie administracji centralnej
m.in. z uwzglednieniem ciala decyzyjnego, jakim byta Rada Medyczna przy Pre-
mierze. Przeanalizowano jej funkcjonowanie oraz skuteczno$¢ wybranych dziatarn.

Zapobieganie sytuacjom kryzysowym jest procesem wieloetapowym
i wymaga konsultacji z wieloma zespolami. Barierg jest utrudniony przeplyw
informacji, co wynika m.in. z braku uregulowan prawnych w tym zakresie. Cze-
sto dzialania poszczegélnych instytucji sa od siebie uzaleznione i tworza facuch
decyzyjny, przy czym jezeli decyzje podejmuje wiele organéw, odpowiedzial-

no$¢ réwniez jest réwnomiernie rozlozona. Nie zawsze przynosi to pozytywne
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https://www.gov.pl/web/gis/co-to-jest-sepis.
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https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C1262652%2Cnajlepsza-cyfrowa-odpowiedz-na-
pandemie-projekt-sepis-wyrozniony-przez-onz.

7> https://www.gov.pl/web/psse-zyrardow/system-ewidencji-panstwowej-inspekcji-sanitarnej-
sepis-doceniony-przez-onz.
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https://workhere.pl/zarobki-w-sanepidzie-nie-jest-tak-zle/.
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efekty, poniewaz nikt nie czuje si¢ w pelni odpowiedzialny za ostateczng decyzje,
ktora jest wypadkowa wielu konfliktéw intereséw. Przyktadowo Minister Zdro-
wia przed podjeciem decyzji konsultowal je m.in. z Rada ds. COVID-19, Rza-
dowym Zespolem Zarzadzania Kryzysowego, a takze Rada Medyczna™. Trudno
jednak okresli¢, jakie przelozenie na ostateczne decyzje mialy poszczegoélne pod-
mioty uczestniczace w tym procesie.

Z pewnoscia kluczowa role odgrywat Rzadowy Zespot Zarzadzania Kryzy-
sowego, bedacy organem opiniotwoérczo-doradczym. W jego sktad wchodzi Pre-
zes Rady Ministréw — przewodniczacy zespotu, Minister Obrony Narodowej
i minister wladciwy do spraw wewnetrznych, minister wlasciwy do spraw admi-
nistracji publicznej, Minister Spraw Zagranicznych, Minister Koordynator Stuzb
Specjalnych oraz inne organy administracji rzadowej w zaleznosci od potrzeb.
Zespol ten moze pracowac w trybie jawnym badz niejawnym”. W trakcie pande-
mii na biezaco obserwowal zmiany i na nie reagowal. To wlasnie podczas posie-
dzen Rzadowego Zespolu Zarzadzania Kryzysowego zapadaly pierwsze wiazace
decyzje. System podejmowania decyzji byl jednak skomplikowany i znacznie
rozproszony — bralo w nim udzial wiele podmiotéw o réznych kompetencjach.
Na przyklad kazde z ministerstw stworzylo w swoich jednostkach zespoly dorad-
cze ds. COVID-19. W poszczegdlnych resortach powstaly m.in.: Zespét do
spraw wdrazania ksztalcenia na odleglos¢ w zwiazku z zapobieganiem, prze-
ciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, Zesp6l do spraw koordynacji dziatan
w systemie szkolnictwa wyzszego i nauki w zwiazku z zagrozeniem wystapienia
COVID-19, Rada Konsultacyjna do spraw Bezpieczeristwa w Edukacji, Zesp6t
ds. monitorowania cyberbezpieczenistwa sektora energii w zwiazku z COVID-19

w Ministerstwie Klimatu, Zesp6l Zarzadzania Kryzysowego w Ministerstwie
Finanséw, Zespél Zarzadzania Kryzysowego Ministra Klimatu i Srodowiska
ds. zagrozenia epidemicznego COVID-197.

Rola i znaczenie licznie powolanych zespotéw zostanie omdéwiona na przy-
kiadzie Rady Medycznej przy Premierze powolanej w listopadzie 2020 r. Do jej
kompetencji nalezalo dokonywanie oceny i analizy biezacej sytuacji epidemicznej
w kraju, opracowywanie strategii dzialania oraz opiniodawstwo aktéw prawnych
zwigzanych m.in. z rezimem sanitarnym. Od marca 2020 r. do grudnia 2021 r. Rada
Medyczna przy Premierze wydata 34 stanowiska, w tym 3 w zakresie diagnostyki

74

Rada medyczna, https://www.gov.pl/web/koronawirus/rada-medyczna (dost@p: 5.09.2022).
S Art. 8 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. 22022 r. poz. 261).

7 Lepszy nauczyciel niezaszczepiony... niz wakat, ,,Dziennik Gazeta Prawna”, 25 stycznia 2022,

nr 16 (5678), AS.
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COVID-19, 24 dotyczace szczepienia przeciwko COVID-19 oraz 7 rezimu sanitar-
nego. Obejmowaly one m.in. rekomendacje dotyczace ferii zimowych, stosowania
maseczek o standardach przynajmniej chirurgicznych w przestrzeniach zamknie-
tych w sytuacji braku mozliwosci dystansu spolecznego, utrzymanie rekomenda-
cji dotyczacych hierarchizacji dostepu do szczepien (w pierwszej kolejnosci osoby
powyzej 60. r.z. oraz z poszczegdlnych grup ryzyka), dopuszczenie szczepionki
AstraZeneca dla 0s6b w wieku 18-69 lat, szczepienia przeciw SARS-CoV-2 przy-
pominajace i dodatkowe u 0s6b z zaburzeniami odpornosci, obowiazkowe szcze-
pienia dla pracownikéw ochrony zdrowia — szczegdlnie tych majacych bezposredni
kontakt z chorymi. Ponadto Rada Medyczna wydala pie¢ komunikatéw na temat
szczepien osob, ktore przechorowaly COVID-19, oraz szczepien preparatami
Comirnaty, AstraZeneca, Moderna i Johnson & Johnson. Opublikowano réwniez
niedatowany dokument z lista konsultantéw krajowych popierajacych stanowisko
Rady Medycznej dotyczace szczepien — zwlaszcza wérdd osob powyzej 60. r.z.

Przelozenie na porzadek prawny i sytuacje epidemiczna rekomendacji Rady
Medycznej bylo zréznicowane. Ta z 23 listopada 2020 r. dotyczaca ferii zimo-
wych (rozlozenie jednorodnych ferii w czasie, zmniejszenie liczby partycypuja-
cych regionéw) nie miala przelozenia na ich kalendarz — odbyly si¢ w terminie
od 4 do 17 stycznia 2021 r. w calym kraju. Pomimo zalecenia z 21 lipca 2021 r.
dotyczacego obowiazkowych szczepient dla nauczycieli jak dotychczas ich nie
wdrozono. Niemniej jednak zgodnie z dwoma rekomendacjami wprowadzono
obowiazek szczepien wéréd pracownikéw medycznych, farmaceutéw, studentow
medycyny i pracownikéw podmiotéw medycznych (z wylaczeniem oséb, ktére
deklaruja przeciwwskazania do szczepien ze wzgledu na stan zdrowia). Ponadto
obowiazek szczepien dotyczylt réwniez ozdrowiencéw z ww. grup zawodowych.
Takze dwa zalecenia z 301 31 maja 2021 r. odnosénie do uruchomienie szczepien
przeciwko COVID-19 w grupie wiekowej 12-15 lat zostaly skutecznie wdrozone
w czerwcu 2021 r.

Z powyzszego wynika, ze zalecenia Rady Medycznej przy Premierze nie miaty
pelnej transpozycji na porzadek sanitarno-prawny. Okoto 71% z nich dotyczylo
kwestii szczepien przeciwko COVID-19. Mozna zatem przyjaé, ze w ocenie Rady
byly one priorytetowe w ramach szerszej polityki zwigzanej z kwestiami bezpie-
czenistwa epidemicznego — obok rezimu sanitarnego (ok. 21%) oraz diagno-
styki (ok. 9%). Pomimo formulowania zaleceri odnosnie do szczepieni nie byly
one w pelni wdrazane, a sytuacja w tym zakresie byla niekorzystna. W szcze-
gélnosci przekaz ten wybrzmiewal w stanowiskach Rady Medycznej dotycza-
cych potrzeby szczepien lub przyspieszenia podawania kolejnych dawek osobom
powyzej 50. r.z.
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Ze wzgledu na szerokie spektrum problematyk podejmowanych przez Rade
Medyczna analizie poddano spoleczny odbiér jedynie dwodch zalecen. Przywotana
rekomendacja dotyczaca ferii zimowych nie byla transponowana na rezim sani-
tarny, na co wpltyw mogty mie¢ liczne artykuly w mediach, ktére prezentowaly sta-
nowisko sektora sportéw zimowych i turystyki, postulujacego normalizacje rezimu
sanitarnego w kontekscie wznowienia przedpandemicznego trybu funkcjonowania
zaangazowanych instytucji i podmiotéw””. Z kolei zalecenie dotyczace wprowadze-
nia obowigzkowych szczepien dla nauczycieli spotkalo si¢ z krytyka ich srodowisk
zawodowych. Wedlug doniesien prasowych opartych na zrédtach z kregéw dyrek-
toréw placéwek edukacyjnych sila negocjacyjna nauczycieli przeciwnych obowiaz-
kowym szczepieniom zwigkszyla sie wraz z rosnacy liczba wakatéw w szkotach™.
Powyzsze zalecenia — z pewno$cia sluszne w zakresie przeciwdziatania rozprzestrze-
nianiu si¢ pandemii — nie zostaly jednak wdrozone.

W styczniu 2022 r. trzynastu z siedemnastu przedstawicieli Rady Medycznej
przy Premierze stwierdzilo, ze nie chce juz wspélpracowa¢ z rzadzacymi w spra-
wie epidemii — to protest przeciwko pomijaniu ich rekomendacji w walce z koro-
nawirusem”. Konsekwencja tego bylo powolanie przez Prezesa Rady Ministréw
w lutym 2022 r. Rady do spraw COVID-19 oraz rozwigzanie wczeéniej dzialajacej
Rady Medycznej®. Jak podano, powodem byta préba szerszego spojrzenia na pro-
ces wychodzenia z pandemii. Trudno oceni¢, na ile to dzialanie jest zasadne i jakie

bedzie mialo przelozenie na przeciwdziatanie i zwalczanie COVID-19.

4. Funkcjonowanie wybranych samodzielnych publicznych
zakladéw opieki zdrowotnej podczas pandemii COVID-19

W tym rozdziale zbadano funkcjonowanie wybranych samodzielnych publicz-
nych zakladéw opieki zdrowotnej (SPZOZ) podczas pandemii COVID-19, rapor-

towane strategie zarzadzania oraz ich skutecznos$¢. Droga formalnego zapytania

77, Jestesmy pewni, ze nikomu nie zalezy, aby powt6rzyt sie scenariusz z zimy 2020/2021 i cal-

kowicie niekontrolowane obleganie stokéw przez rzeszg¢ Polakéw spragnionych rekreacji na
$wiezym powietrzu”, Zarzad Polskich Stacji Narciarskich i Turystycznych, PSNiT, https://
psnit.pl/oswiadczenie-polskich-stacji-narciarskich-i-turystycznych-w-sprawie-zimy-2021-22/
(dostep: 9.09.2022).

Lepszy nauczyciel niezaszczepiony... niz wakat, ,,Dziennik Gazeta Prawna”, 25 stycznia 2022,
nr 16 (5678), AS.

https:/ /www.termedia.pl/mz/Rezygnacje-w-Radzie-Medycznej-kto-i-dlaczego,45189.html.
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https://www.prawo.pl/zdrowie/nowa-rada-do-spraw-covid-19,513367.html.
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o informacje publiczng rozestany zostal zestaw siedmiu pytan dotyczacy strategii
zarzadzania w latach 2020-2021 podczas pandemii COVID-19 do dwudziestu
wybranych SPZOZ, spoéréd ktérych osiem jednostek®' udzielito pelnej odpo-
wiedzi w okresie od 18 pazdziernika 2022 r. do 16 listopada 2022 r. Prezentowane
zestawienie przedstawia podsumowanie informacji otrzymanych od responden-
téw. Zebrano odpowiedzi z placéwek zlokalizowanych zaréwno w duzych oérod-
kach miejskich, jak i na terenach o mniejszej gestosci zaludnienia. Celem autoréw
i autorek pracy bylo zaprezentowanie zréwnowazonego obrazu sytuacji w Polsce
w badanym okresie. Niemniej jednak, majac na wzgledzie tempo prowadzonych
prac oraz ograniczenia formalne, nie uwzgledniono w raporcie odpowiedzi od

respondentdéw, ktore wplynely po 16 listopada 2022 .

4.1. Zmiany organizacyjne wprowadzone przez jednostki
podczas pandemii COVID-19

Wéréd badanych podmiotéw nie zaobserwowano jednorodnej skali zmian w orga-
nizacji pracy. W SPZOZ w Rudzie Slaskiej dotyczyto to jedynie wprowadzenia
teleporad oraz metody rejestracji pacjentéw. W innych przypadkach zmiany mialy
znacznie Szerszy zasi¢g:

B SPZOZ w Siedlcach dokonat przeksztalcenia oddzialéw szpitalnych w celu
hospitalizacji pacjentéw COVID-19, co odbytlo sie ,kosztem realizacji
$wiadczen medycznych z podstawowego zakresu w ramach umowy z MOW
NFZ, a w szczegdlnosci w zakresie chirurgii, psychiatrii, choréb wewnetrz-
nych, kardiologii, anestezjologii i intensywnej terapii”.

B W SPZOZ w Migdzyrzecu Podlaskim wszystkie zmiany organizacyjne wyni-
kaly z decyzji Wojewody Lubelskiego i dotyczyly zapewnienia t6zek dla
pacjentéw COVID-19 oraz utworzenia punktu poboru wymazu. W wyniku
ww. decyzji szpital podejmowat nastepujace dzialania: postawiono konte-
nery dla pacjentéw oczekujacych na przyjecie w celu zachowania triazu®,

dokonano modyfikacji ciaggéw komunikacyjnych, wydzielono oddziat

8t SPZOZ w Hrubieszowie, SPZOZ w Miedzyrzecu Podlaskim, SPZOZ w Siedlcach, SZPZLO
Warszawa-Mokotéw, SPZOZ nr 1 w Rzeszowie, Specjalistyczna Przychodnia Lekarska dla
Pracownikéw Wojska SPZOZ w Warszawie, SPZOZ w Bychawie, Przychodnia Rejonowa
SPZOZ Ruda Slaska.

Triaz (fr. triage) jest procedura stosowang w ratownictwie, ktéra polega na podziale pacjentéw
na grupy w zaleznosci od rodzaju odniesionych obrazen, stanu zdrowia i poziomu zagrozenia
zycia w celu nadania wlasciwego priorytetu $wiadczonym ustugom medycznym.
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4.2,

COVID-19, w okresie najwigkszego zapotrzebowania na przestrzen oraz
personel zamknieto oddziat pediatryczny.

SPZOZ w Hrubieszowie raportowal wprowadzenie ,,wielu” zmian wyni-
kajacych z epidemii COVID-19 oraz wladciwych decyzji Wojewody Lubel-
skiego, wytycznych Ministerstwa Zdrowia oraz zarzadzen Dyrekcji SPZOZ
w Hrubieszowie, tj.: wprowadzenie triazu pacjentéw, pomiaru tempera-
tury ciala, algorytméw postepowania, zakazu odwiedzin pacjentéw i wizyt
0s6b postronnych, ograniczenie ruchu personelu, wprowadzenie teleporad,
e-zwolnien, e-recept. Ponadto tymczasowo wstrzymano czasowe zabiegi ope-
racyjne i przyjecia do szpitala, otwarto oddzialy dla pacjentéw COVID-19,
rozpoczeto codzienne sprawozdawstwo dotyczace dostepnych zasobéw, zor-
ganizowano stacjonarne i mobilne punkty pobran w kierunku SARS-CoV-2,
dokonano zmian w organizacji dostaw materialéw w obliczu wigkszego
zapotrzebowania (pozyskiwano réwniez $rodki od darczyficéw: firm, oséb
prywatnych, organizacji rzadowych i pozarzadowych), dokonywano niezbed-
nych zaméwien z RARM, otrzymano pomoc organizacyjna i regulacyjng od
Starostwa Powiatowego w Hrubieszowie.

SZPZLO Warszawa-Mokotéw wprowadzil obowiazek pomiaru temperatury
ciala, zakrywania nosa i ust, dezynfekcji rak przed wejsciem do przychodni.
Uregulowano tez kwestie dystansu pomiedzy osobami przebywajacymi

w przychodni, drogi komunikacji oraz system teleporad.

Braki zaopatrzeniowe i ich wplyw na realizacje¢ zadan

Braki zaopatrzeniowe zasygnalizowalo sze$¢ z osmiu SPZOZ, do ktérych skie-

rowano zapytanie. W wiekszo$ci przypadkéw wystepowaly one wylacznie przej-

$ciowo, w poczatkowym okresie pandemii. Zaktadami, ktére nie odnotowaly

brakéw zaopatrzeniowych w badanej grupie, byly SPZOZ nr 1 w Rzeszowie oraz
SPZOZ w Bychawie.
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Jedynymi brakami zaopatrzeniowymi raportowanymi przez SPZOZ w Sie-
dlcach byly tymczasowe ,,trudnosci” w zaopatrzeniu w tlen medyczny
w poczatkowym okresie pandemii.

SPZOZ w Miegdzyrzecu Podlaskim odnotowal braki w zaopatrzeniu ,,w szcze-
golnosci na poczatku pandemii” ze wzgledu na ,,niewystarczajaca dostepno$¢”
$rodkéw ochrony osobistej, srodkéw do dezynfekeji, aparatéw do przetaczania
tlenu i butli z tlenem, aparatéw do dezynfekcji. Sytuacja czesciowo sie popra-
wila w zwigzku z dostawami z Agencji Rezerw Materialowych. Z perspektywy
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finansowej jednostka odnotowala, ze dysponowata sprzetem przy jedno-
czesnym nieponoszeniu z tego tytulu kosztéw. Wyzej wymienione braki nie
zaktécaly realizacji zadan, niemniej jednak miaty wplyw na komfort i bezpie-
czenstwo pracy — jednostka deklaruje, ze w omawianym okresie pracowata
,»praktycznie na zerowych stanach magazynowych”.

B SPZOZ w Hrubieszowie réwniez odnotowal braki zaopatrzeniowe na
poczatku pandemii COVID-19 w szczegdlnosci w zakresie materiatéw
ochrony osobistej. Oglaszane przez jednostke przetargi na dostawy nie kon-
czyly sie wylonieniem wykonawcy ze wzgledu ,,na duzg niestabilno$¢ cen”
na rynku. Otwarcie decyzja wojewody oddzialéw dla pacjentéw COVID-19
przelozyto si¢ na tymczasowe braki lekéw, w tym tlenu, co mialo znaczny
wplyw na proces realizacji zadan przez jednostke. Sytuacja si¢ poprawiala
wraz z nadejéciem kazdej kolejnej fali epidemii — réwniez dzieki sprawniej-
szym dostawom z RARM.

B SZPZLO Warszawa-Mokotéw réwniez odnotowal braki materialowe zwlasz-
cza na poczatku pandemii. Dotyczyly one ,,gléwnie $érodkéw do dezynfekgji,
rekawic medycznych, masek ochronnych oraz jednorazowej odziezy ochron-
nej”, co w ocenie jednostki wynikato z ,,niedoboru towaru na rynku” oraz
»haglego i duzego” wzrostu cen. Sytuacja si¢ poprawila dzieki darowiznom
od m.st. Warszawy, Mazowieckiego Urzedu Wojewddzkiego i ARM oraz
stopniowo zwigkszajacej si¢ dostepnosci materialéw na rynku (pomimo

utrzymujacych sie wysokich cen).

4.3. Zasobykadrowe

Braki kadrowe zostaly odnotowane przez trzy sposréd o$miu badanych SPZOZ*.
Do $rodkéw zaradczych przedsiewzietych przez zaklady nalezaly: dodatkowe
rekrutacje personelu medycznego, wnioski do wojewody o wsparcie osobowe
(np. oddelegowanie zolnierzy Wojska Obrony Terytorialnej do pomocy w zakta-
dzie), pozyskiwanie wolontariuszy. W przypadku braku mozliwo$ci uzupelnienia
brakéw kadrowych wyzej wymienionymi drogami niektore zaklady decydowaty
sie na modyfikacje grafiku personelu (np. zmiana organizacji dyzuréw 24-godzin-
nych). Zaklady sygnalizowaly m.in. braki kadrowe zwiazane z brakiem leka-
rzy specjalistéw, jak rowniez absencje wynikajace z czynnikéw epidemicznych

8 SPZOZ w Siedlcach, SPZOZ w Miedzyrzecu Podlaskim, SZPZLO Warszawa-Mokotdw.
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(np. kwarantanny i izolacje). Jeden z respondentéw odnotowat réwniez obciaze-

nia kadr zwigzane z koniecznoscia nauki obshugi specjalistycznego sprzetu.
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Pomimo zatrudnienia nowych pracownikéw medycznych oraz dokonywa-
nych przesunie¢ SPZOZ w Siedlcach nie dysponowal wystarczajacymi zaso-
bami kadrowymi ,,do wlasciwego swiadczenia ustug medycznych i procedur
ratujacych zycie”. W wyniku decyzji Wojewody Mazowieckiego dokonano
przeksztalcenia i dostosowania istniejacych oddzialéw w celu hospitalizacji
zwiekszajacej si¢ liczby pacjentéw z COVID-19. Ponadto jednostka przekie-
rowywala personel z oddzialéw ,,nie-COVID-owych” do §wiadczenia ustug
pacjentom z COVID-19. Jednostka odnotowala konieczno$¢ uzupetniania
kadry pielegniarskiej w przypadkach odbywania kwarantanny wsréd pracow-
nikéw. Wedlug informacji przestanych przez SPZOZ w Siedlcach w jedno-
stce zatrudniono na podstawie umowy-zlecenia dodatkowo pie¢ pielegniarek
oraz czterech lekarzy zwigzanych umowg zatrudnienia z innym szpitalem.
Na prosbe SPZOZ w Siedlcach Wojewoda Mazowiecki oddelegowat do jed-
nostki 9-12 zotnierzy WOT do pomocy ,,w oddzialach COVID-owych,
w wyodrebnionej Izbie Przyje¢ Oddzialu Choréb Zakaznych oraz w Punkcie
Pobran Wymazéw COVID”. Jednostka umiescila réwniez ogloszenia doty-
czace zapotrzebowania na wolontariuszy z wyksztalceniem medycznym,
niemniej nie otrzymala zadnych odpowiedzi pozytywnych (co jednostka
odczytuje jako wynik ,,obaw o zdrowie wlasne” potencjalnych chetnych oraz
efekt dostepnych w tym okresie ofert pracy w szpitalu polowym na Stadionie
Narodowym ,,za wysokim wynagrodzeniem”).

Pomimo brakéw kadrowych w kazdej grupie zawodowej pacjenci SPZOZ
w Miedzyrzecu Podlaskim otrzymali ,,odpowiednia” opieke medyczna,
nie odnotowano réwniez zagrozenia dla dzialalnodci ratujacej zycie. Jed-
nostka nie miata mozliwosci pozyskania dodatkowego personelu w zwigzku
z zaleceniem dotyczacym ,,pracy wjednym miejscu”. W zwigzku z tym
tymczasowo ,,zmieniono organizacje dyzuréw na 24 h”, bez ograniczen
dopuszczano personel do pracy w godzinach nadliczbowych. Liczba nadgo-
dzin w 2020 r. oraz 2021 r. w poréwnaniu do 2019 r. ulegla prawie 4-krot-
nemu wzrostowi.

SPZOZ w Hrubieszowie dysponowal wystarczajacymi zasobami kadro-
wymi do wykonywania procedur ratujacych zycie podczas epidemii w latach
2020-2021. Niemniej dokonano przesunig¢ w stosunku do zabiegéw pla-
nowanych ze wzgledu na absencje lekarzy spowodowane pandemiy (izo-
lacje i kwarantanny). W celu usprawnienia prac dokonano reorganizacji

grafiku personelu. Dodatkowa rekrutacja lekarzy w czasie pandemii nie byla
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4.4.

mozliwa, co ma zwiazek z trendem obserwowanym jeszcze przed jej wybu-
chem, tzn. brakiem lekarzy na rynku pracy. Liczba nadgodzin w 2020 r. oraz
2021 r. nie zwiekszyla sie w poréwnaniu do 2019 r., cho¢ natozono na perso-
nel szereg dodatkowych zadan w zwigzku ze stanem epidemii.

SZPZLO Warszawa-Mokotéw sygnalizowal 0gdélny problem z dostepnoscia
lekarzy ze wszystkich dziedzin podstawowej opieki zdrowotnej, jak réwniez
brak specjalistéw, np. pediatréw, kardiologow, diabetologéw, laryngologéw.
Jednostka prowadzi rekrutacje na wielu platformach: na stronach interneto-
wych, portalach, w mediach spolecznosciowych oraz poprzez Izbe Lekarska.
W zwiazku z tym, ze SZPZLO Warszawa-Mokotéw $wiadczy uslugi w godzi-
nach 8.00-19.00, nie odnotowano zwigkszenia liczby nadgodzin wéréd per-

sonelu medycznego.

Sytuacja finansowa

Sprawozdania finansowe przestane przez ankietowane jednostki wskazuja, ze jedynie

trzech z siedmiu respondentéw dysponowalo wystarczajacymi srodkami w2021 r.

Polowa respondentéw poniosta w tym okresie strate. Zaklady korzystaly z dodat-

kowego wsparcia w postaci grantu COVID udzielanego przez regionalne oddzialy

Narodowego Funduszu Zdrowia, pomocy rzeczowej od Agencji Rezerw Materiato-

wych, daréw pienieznych i rzeczowych od 0séb fizycznych, firm, miast, gmin, insty-

tucji rzadowych, samorzadowych, fundacji oraz oérodkéw zalozycielskich.

W latach 2019-2021 SPZOZ w Siedlcach utrzymywal pozytywny stosu-
nek przychodéw wobec kosztéw (przy proporcjonalnym wzroécie oby-
dwu wskaznikéw): w 2021 r. calkowite przychody wyniosly 142 743 tys. zi
w stosunku do calkowitych kosztow 142 377 tys. z1. W latach 2020-2021
dodatkowym wsparciem dla budzetu byt grant COVID z Mazowieckiego
Oddzialu NFZ.

Wedlug deklaracji SPZOZ w Miedzyrzecu Podlaskim jednostka oraz
»wszystkie szpitale powiatowe od dluzszego czasu nie sa finansowane
zgodnie z faktycznymi potrzebami, i zgodnie z niezaleznymi od jednostki
wzrostami kosztéw funkcjonowania”. W omawianym okresie zaklad otrzy-
mywal finansowanie z NFZ na zasadzie zaliczek, z ktérych zobowiazany
jest sie rozliczy¢. Jednostka odnotowala réwniez wsparcie z ARM, dary od
os6b fizycznych, firm, srodki od organu zalozycielskiego, gmin osciennych,
miasta, jak réwniez z funduszy COVID-19, ktérymi dysponowal Woje-
woda Lubelski. Dodatkowym wsparciem byt réwniez grant COVID-19 dla
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pracownikéw zaktadéw opiekuriczo-leczniczych. W latach 2019-2020 stosu-
nek przychodow do kosztéw w jednostce byt negatywny. Zmiana nastapita
w2021 r., kiedy wygenerowano laczne przychody 38 837 tys. zt przy kosz-
tach 38 357 tys. zl.

B W SPZOZ w Hrubieszowie poprawa stosunku przychodéw i kosztéw —
po negatywnym 2019 oraz 2020 r. — nastapila w 2021 r., kiedy przychody
osiagnely wysoko$¢ 85 836 tys. zt w stosunku do kosztow 84 901 tys. zl.
Dodatkowe $rodki finansowe otrzymane przez jednostke w 2021 r. wynio-
sty 3125 tys. zt (od kontrahentéw: Lasy Paristwowe, Lubelski Urzad Woje-
wodzki, Powiat Hrubieszowski), co znacznie przekraczato sume otrzymana
w roku 2020, tj. 621 tys. z1. Pomimo poprawy sytuacji finansowej jednostka
nie dysponowata srodkami wystarczajacymi do realizacji wszystkich zadan.
Odnotowano problemy z terminowg obstugg ptatnosci.

B SZPZLO Warszawa-Mokotéw w latach 2020-2021 dysponowat srodkami
otrzymanymi od NFZ w formie zaliczek na poczet $wiadczen, ,ktérych ter-
min realizacji zostal przesuniety na okres pézniejszy (do 2 lat)”, co umozli-
wilo jednostce biezace funkcjonowanie, wyplate wynagrodzen oraz realizacje

zakupéw niezbednych materialéw ,,w bardzo ograniczonym zakresie”.

4.5. Swiadczenie ustug podczas pandemii COVID-19

Cztery SPZOZ z o$miu zaobserwowaly spadek liczby $§wiadczonych ustug
w zwiazku z epidemia COVID-19. Wedlug informacji przedstawionych przez
dwoch z o$miu respondentdw raportowane spadki wahaly sie w skali roku $rednio
0 30-40% w pordéwnaniu z danymi sprzed pandemii COVID-19. Mialo to zwiazek
z koniecznymi zmianami organizacyjnymi wynikajacymi z pandemii, do ktérych
nalezaly m.in.: przeksztalcanie oddziatéw specjalistycznych w oddzialy dla pacjen-
tow COVID-19, zalecenie NFZ odnosnie do ,,ograniczenia do niezb¢dnego mini-

, wytyczne
Ministerstwa Zdrowia dotyczace testowania w kierunku COVID-19 jako warunku

mum lub czasowego zawieszenia $§wiadczen wykonywanych planowo”*

kwalifikujacego do przyjecia pacjenta na oddzial szpitalny. W tych przypad-
kach zabiegi zostaly odroczone lub odwolane. Wedlug informacji przedstawio-
nych przez jeden z ankietowanych zakladéw do pelnej wydajnoséci w dziedzinie

wykonywania operacji powrécono dopiero w lutym 2022 r. W ocenie jednego

8 SPZOZ nr 1 w Rzeszowie.
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z respondentéw opoéznienia w wykonywaniu zabiegéw medycznych mogly w nie-

ktorych przypadkach przelozy¢ si¢ na pogorszenie stanu zdrowia pacjentéw.

B DPodczas pandemii COVID-19 Oddziat Chirurgii SPZOZ w Siedlcach byt
wkilkakrotnie”, tacznie na okres ,kilku miesiecy”, przeksztalcany w oddziat
dla pacjentéw COVID-19. W ww. okresie wszystkie planowane zabiegi ope-
racyjne zostaly odwolane. Ze wzgledu na brak dostepu do OIT oraz aneste-
zjologéw nie powrdcono do pelnej wydajnosci operacyjnej podczas ,,przerw
pomiedzy kolejnymi falami”. Znaczne ograniczenia w §wiadczeniu ustug
zaobserwowano réwniez w Oddziale Ginekologiczno-Polozniczym. Dopiero
od lutego 2022 r. powrdcono do wykonywania operacji ,,zgodnie z przed-
pandemiczng normg”. Wedlug deklaracji SPZOZ w Siedlcach w okresie
pandemii pacjenci zglaszajacy sie w trybie pilnym otrzymali niezwlocznie
pomoc. W zwigzku z COVID-19 lacznie nie wykonano ok. 500 planowanych
operacji (najczesciej dotyczacych usuniecia pecherzyka zélciowego, przepu-
klin pachwinowych i przepuklin brzusznych) — wszystkim pacjentom wyzna-
czono kolejny termin po przywrdceniu pelnej operacyjnosci. Jednostka nie
potrafila okresli¢ potencjalnego wplywu tych przesunie¢ na stan chorobowy
pacjentdéw, niemniej jednak przypuszcza, ze w niektérych przypadkach
moglo przetozy¢ sie to na zwigkszenie zaawansowania choroby i wystapie-
nie powikfan.

B SPZOZ w Miedzyrzecu Podlaskim w poczatkowym okresie pandemii
wstrzymal realizacje okreslonych $wiadczen zdrowotnych (w szczegélno-
$ci w zakresie rehabilitacji leczniczej oraz planowanych zabiegéw). Eacznie
liczba zabiegow wykonywanych rocznie spadla o 40%. Jednostka nie prowa-
dzi statystyk przedstawiajacych wplyw przekladalnosci zabiegdéw na zdro-
wie i umieralno$¢ pacjentéw. W miare mozliwosci realizowano procedury
ratujace zycie albo przekierowywano pacjentéw do ,,0srodkéw o wyzszym
poziomie referencyjnosci”.

B W SPZOZ w Hrubieszowie pandemia przyczynita sie do zauwazalnego
zmniejszenia liczby wykonywanych zabiegéw. W 2020 r. w stosunku do
2019 r. spadek wynosil 69,5%, a w 2021 r. byt jeszcze wiekszy — 72,1%.
Szczegolowe dane przedstawiono w tabeli 2.
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Tabela 2. Liczba zabiegéw dla poszczegélnych schorzen w SPZOZ w Hrubieszowie

2019 2020 2021
Choroby uktadu nerwowego 9 0 8
Choroby twarzy, jamy ustnej, gardfa,
. . 0 0 1
krtani, nosa i ucha
Choroby uktadu oddechowego 10 16 15
Choroby uktadu pokarmowego 293 197 281
Choroby watroby, trzustki 117 78 13
Cho'roby uktadu mie$niowo- 627 164 300
-szkieletowego
Choroby piersi, skory i oparzenia 21 7 22
Choroby uktadu dokrewnego 0 0
Choroby uktadu moczowo-plciowego 21 7 20
h 1
Choroby zenskiego ukladu 471 149 402
rozrodczego
Polozmctvxlfo i opieka nad 153 31 314
noworodkiem
Choroby naczyn S 9 15
1927 1340 1391
Rok 2020 do 2019 69,54%
Rok 2021 do 2019 72,18%

Zrédlo: SPZOZ Hrubieszow.

Pomimo spadku liczby wykonywanych zabiegéw jednostka udzielala

pomocy w sytuacji zagrozenia zycia lub transportowata pacjentéw do innych

jednostek, gdy nie bylo takiej mozliwosci.

B SZPZLO Warszawa-Mokotéw zapewnil ciaglos¢ swiadczenia ustug w okre-

sie 2020-2021. Jednostka udziela pomocy w zakresie ambulatoryjnej opieki

specjalistycznej, niemniej jednak nie prowadzi listy zabiegéw planowych.

Wedlug podanych informacji ,,mniejsza ilo$¢ zabiegéw i badai” wynikata

przede wszystkim z ,,braku zapisanych pacjentéw”.
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4.6. Pozostale bariery dla §wiadczenia uslug oraz
rekomendacje zakladéw

Poza barierami wynikajacymi ze zmian w organizacji pracy w zwiazku z pande-
mig COVID-19 do istotnych czynnikéw utrudniajacych prace zaliczono réwniez:
zbyt niska wycene zabiegéw przez NFZ (75% respondentéw), braki kadrowe per-
sonelu medycznego i niemedycznego (50%), rosnaca presje placowa wéréd pra-
cownikéw (38%), wysokie koszty utrzymania placéwki (25%), niewystarczajace
finansowanie szpitali powiatowych / niewystarczajace naklady na sektor zdrowia
w Polsce (25%), niedostosowanie budynkéw do wymaganych prawnie standar-
déw (13%).

Biorac powyzsze pod uwage, publiczne zaklady opieki zdrowotnej wniosko-
waly o przeprowadzenie ,,wlasciwej wyceny $wiadczen zdrowotnych w odniesieniu
do podstawowej opieki zdrowotnej oraz ambulatoryjnej opieki specjalistycznej”®,
wprowadzenie zmian w finansowaniu®, w tym dostosowanie poziomu finansowa-
nia podmiotéw leczniczych do rosnacych kosztéw dziatalnosci®’, a takze zwigksze-

nie ,,zasobdw finansowych i ludzkich” stuzby zdrowia w Polsce®.

4.7. Szczepienia przeciwko COVID-19

Wigkszos¢ respondentéw (ok. 88%) nie sygnalizowala istotnych probleméw
z realizacja programu szczepien przeciwko COVID-19 - poza incydentalnymi
opdznieniami. Wyjatkiem byt SPZOZ w Bychawie, w ktérym odnotowano trud-
nosci z dostepnoscia szczepionek w 2021 r. Podmiot podjat interwencje w tej spra-
wie w Rzadowej Agencji Rezerw Strategicznych oraz w NFZ. W 2022 r. dostawy
szczepionek przeciwko COVID-19 przebiegaly juz ,,bez zakl6cenr”. Utylizacje nie-
wykorzystanych szczepionek raportowalo sze§¢ SPZOZ z o§miu respondentéw.
Do podawanych tego powodéw nalezaly m.in.: uplyw daty waznosci, niewykorzy-
stanie wszystkich dawek z otwartej amputki w zwigzku z nieobecnoécia pacjenta
w wyznaczonym terminie, mala liczba chetnych. W celu usprawnienia obstugi
programu szczepien niektére SPZOZ dokonywaly dodatkowej rekrutacji perso-

nelu w okresie najwigkszego zapotrzebowania, otrzymywano réwniez wsparcie

8 SZPZLO Warszawa-Mokotow.

8 SPZOZ w Bychawie.

% SPZOZ nr 1 w Rzeszowie.

% SPL dla Pracownikéw Wojska SPZOZ w Warszawie.
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ze strony zotnierzy WOT. Jednostki korzystaly z mozliwos$ci sktadania zaméwien
przez internetowy System Dystrybucji Szczepionek.

5. Polska na tle innych krajow

W celu ewaluacji podejmowanych dzialan zwigzanych z przeciwdzialaniem i zwal-
czaniem COVID-19 nie wystarczy jedynie przedstawienie sytuacji w Polsce.
Do uzyskania pelnego obrazu nalezy ja poréwna¢ z dzialaniami i osiggnietymi
rezultatami w innych krajach (gléwnie europejskich).

Liczba zakazen, a takze zgonéw spowodowanych koronawirusem wyraznie
sie rézni w zalezno$ci od kraju. Wynika to przede wszystkim ze specyfiki dzia-
tan podjetych przez poszczegodlne panstwa, w tym z uwarunkowan prawnych.
Te same czynniki mialy wplyw na takie wartoéci jak odsetek 0s6b w pelni zaszcze-
pionych czy tez liczba zgonéw nadmiarowych. Waznym elementem badan praw-
noporéwnawczych jest okreslenie podstaw legislacyjnych wszelkich ograniczen
nakladanych w czasie pandemii przez poszczegélne panistwa. W wigkszo$ci z nich
konieczne okazalo si¢ wprowadzenie nadzwyczajnych $rodkéw prawnych, co
dobrze podsumowuje raport Kancelarii Senatu Pandemia COVID-19. Sytuacja
w wybranych krajach europejskich®. Wynikalo to z zaistnienia konfliktu miedzy
koniecznymi ograniczeniami, chociazby w mozliwosci swobodnego poruszania
sie, a konstytucyjnie gwarantowanymi wolno$ciami obywatelskimi, takimi jak
np. wolnos¢ zgromadzen. Wywolywalo to ostre spory takze w doktrynie praw-
niczej. Podejscia poszczegdlnych panstw w omawianym aspekcie byly rézne, co
wydaje sie zrozumiale cho¢by z uwagi na rézne systemy konstytucyjne. Jak wia-
domo, w Polsce ogloszono stan epidemii. Stan wyjatkowy wprowadzono za$ m.in.
na Litwie, w Czechach, Portugalii czy Rumunii. Na Wegrzech byt to stan zagro-
zenia, w Estonii i na Stowacji — stan nadzwyczajny, w Hiszpanii — stan alarmowy,
natomiast we Francji wladze zdecydowaly si¢ na stan zagrozenia zdrowia. Warto
jednak doda¢, ze nie we wszystkich panstwach ogloszono stan nadzwyczajny.
Do wprowadzania konkretnych dzialan majacych na celu walke z pandemig nie
bylo to konieczne m.in. w Stowenii czy w Turcji. Takze chociazby we Wloszech
rzad ma mozliwos¢ przyjmowania specjalnych przepiséw w szczegélnie uzasad-
nionych przypadkach bez stanu nadzwyczajnego.

W poczatkowej fazie pandemii (do maja 2020 r.) wiekszo$é parlamentéw

krajowych ograniczyla swoja dzialalno$¢ do niezbednego minimum. Calkowite

89

Kancelaria Senatu, Pandemia COVID-19. Sytuacja w wybranych krajach europejskich, Warszawa 2020.
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zawieszenie dziatalnosci tych organéw mogloby jednak przynie$¢ niekorzystne
skutki z powodu braku tworzenia regulacji majacych na celu zwalczanie pandemii
oraz fagodzenie jej skutkéw. Gdy poznano skale niebezpieczeristwa, ktora wigzala
sie z zakazeniami koronawirusem, postanowiono w poszczegélnych krajach zasto-
sowac¢ $rodki majace na celu ochrone parlamentarzystéw przed zakazeniem. Prym
tutaj wiodty — tak jak w réznych innych instytucjach i miejscach — zachowywanie
dystansu spolecznego, dezynfekcja, a takze noszenie maseczek. W zdecydowane;j
wiekszo$ci panistw dokonano tez zamkniecia parlamentéw dla goéci, wycieczek
oraz innych os6b niebedacych parlamentarzystami. W wielu krajach zdecydowano
sie na ograniczenie liczby przedstawicieli. Przykladowo w Irlandii zmniejszono
liczbe postéw obecnych podczas posiedzenia do 1/3, natomiast w Zgromadzeniu
Narodowym we Francji — do jedynie trzech os6b z kazdej grupy politycznej. Zbli-
zone rozwigzanie zastosowano w Austrii, gdzie liczbe reprezentantéw ograniczono
proporcjonalnie. Tak jak w Polsce w innych krajach parlamenty réwniez zaczely
prace zdalng. Dobry przyklad dawal Parlament Europejski — zaré6wno praca
w sesjach plenarnych, jak i w komisjach, a takze glosowania przeprowadzano w tej
instytucji w formie zdalne;.

Rézne strategie przyjete przez poszczegélne panstwa mialy pézniej wplyw
na statystyki oraz na sytuacje stuzby zdrowia. W Wielkiej Brytanii oraz Szwecji
uznano poczatkowo, ze nalezy osiagna¢ odpornos¢ populacyjng, jednak strategia
ta zostala brutalnie zweryfikowana przez lawinowy wzrost zachorowar. Réwniez
niestosowanie sie do restrykcji wptywalo na znaczna liczbe przypadkéow chociazby
we Wloszech czy Francji. To wlasnie we Wloszech sytuacja w pierwszej polowie
2020 r. byla najbardziej katastrofalna sposrod wszystkich panistw europejskich.
Kraj ten jako pierwszy na kontynencie przyjal na siebie ciezka fale koronawirusa
i stal si¢ epicentrum pandemii, co doprowadzilo do ogromnej liczby ofiar. Dane
z grudnia 2022 r. wskazywaly, ze Wlochy byly na czwartym miejscu na $wiecie,
jesli chodzi o liczbe zgonéw spowodowanych koronawirusem na milion miesz-
kaicow. Wspélczynnik ten wynidst 1076, podczas gdy przykladowo w Wielkiej
Brytanii bylo to 943, a we Francji — 886 ofiar $miertelnych na milion mieszkan-
c6w”. Powszechne w tym kraju staly si¢ zachorowania, a takze zgony wsréd pra-
cownikéw stuzby zdrowia. Wynikato to m.in. z nieprzygotowania i braku $rodkéw
ochronnych jak maski czy odziez, a skutkowato coraz wigksza zapascia systemu

ochrony zdrowia.

% A.Amante, C. Balmer, Why has Italy suffered so badly during the pandemic?, https:/ /www.wefo-
rum.org/agenda/2020/12/italy-death-toll-pandemic-covid-coronavirus-health-population-
europe/ (dostep: 5.12.2022).
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W pierwszej fazie pandemii przytlaczajaca wiekszo$¢ panstw postanowita
zamkna¢ swoje granice. Wprowadzono réwniez szereg zakazéw dotyczacych gro-
madzenia sie. Ponownie odmienne podejécie miata jednak Szwecja, gdzie zamiast
na zakazach oparto si¢ na poradach i zaleceniach Agencji ds. Zdrowia Publicznego
(Folkhdlsomyndigheten)®'. Strategia ta wprowadzana byta w zycie przez praktycz-
nie caly rok 2020. Nie zamknieto w tym kraju m.in. restauracji czy baréw. Mimo ze
w statystykach Szwecja wypadla zdecydowanie lepiej od Wloch czy Hiszpanii, nie
jest to miarodajne ze wzgledu na rézne normy kulturowe, a takze standardy stuzby
zdrowia. Nalezy ja poréwnywac z innymi krajami nordyckimi, a tu juz sytuacja
jest niekorzystna dla szwedzkiego rzadu. W kraju tym wystapila zdecydowanie
najwyzsza nadwyzka zgonéw na milion mieszkancéw spoéréd krajéw nordyc-
kich — prawie trzy razy wyzsza niz w Danii i Finlandii oraz az 14 razy wyzsza niz
w Norwegii®”. W zwiazku z tym nalezy wyciggna¢ wniosek, ze szwedzkie ekspery-
mentalne podejscie do zwalczania pandemii nie sprawdzilo sie.

W wigkszosci panistw europejskich (wspomnianym wyjatkiem jest tutaj Szwe-
cja) w poczatkowej fazie pandemii zamknigto restauracje, bary, salony fryzjerskie,
sifownie czy baseny. W niektérych panistwach skrécono godziny otwarcia restau-
racji. Podobne dziatania podjeto wzgledem placéwek edukacyjnych. Dotyczylo to
wszystkich pozioméw edukacyjnych — od zlobkéw i przedszkoli po szkoly wyzsze.
Takze w tym obszarze wystapily jednak wyjatki, a jako przyklad mozna poda¢ Bel-
gie, w ktérej przedszkola pozostaly otwarte w poczatkowej fazie pandemii (péz-
niej i one zostaly zamkniete).

Ciekawym Zrédtem podsumowujacym dzialania panstw w okresie pandemicz-
nym jest artykul opublikowany w ,,Nature”: A multinational Delphi consensus to
end the COVID-19 public health threat’. Zawarte s3 w nim m.in. informacje doty-
czace bledéw, ktdre zostaly popelnione w trakcie walki z koronawirusem. Po prze-
prowadzeniu licznych badan autorzy zwrdcili uwage na to, ze opieka zdrowotna
dla milionéw ludzi byla opézniona (czesto w wyniku przeciazenia stuzby zdro-
wia), nadzér nad budzacymi obawy nowymi wariantami koronawirusa pozostaje
w duzej mierze nieadekwatny, a niskie wskazniki wyszczepienia moga potegowa¢
ryzyko zwiazane ze spadkiem odporno$ci. Na wahania odnosnie do przyjmowania

szczepionek wplyw mialy rozpowszechniane fake newsy. Wydaje sie, ze wszystkie

1 J. Gotkowska, Szwedzkie lekcje z pandemii, https:/ /www.osw.waw.pl/pl/publikacje/komentarze-

0sw/2021-02-16/szwedzkie-lekcje-z-pandemii (dostep: 10.09.2022).
> Ibidem.

% JV.Lazarus, D. Romero, C.J. Kopka et al., A multinational Delphi consensus to end the COVID-19
public health threat, ,,Nature” 611 (2022), s. 332-34S, https://doi.org/10.1038/s41586-022-
05398-2 (dostep: 15.12.2022).
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wyzej wymienione problemy, cho¢ globalne, to wystapily réwniez w Polsce, i to
w wiekszym natezeniu niz w pozostatych paristwach europejskich.

Niezwykle pomocny w przedstawianiu danych poréwnawczych dotyczacych
sytuacji pandemicznej w poszczegolnych panstwach jest cyklicznie publikowany
raport Health at a Glance®*. Kompleksowo zostaty w nim ujete wskazniki dotyczace
zdrowia obywateli oraz funkcjonowania systemoéw opieki zdrowotnej w paristwach
czlonkowskich OECD, a takze w innych, szybko rozwijajacych sie. Raport ten
zawiera chociazby informacje dotyczace wplywu konsumpciji alkoholu, palenia papie-
roséw czy zanieczyszczenia powietrza na zdrowie oraz systemy opieki zdrowotnej.
W naszej pracy kluczowy jest jednak oczywiscie wplyw pandemii COVID-19. Zgod-
nie z raportem do polowy pazdziernika 2021 r. koronawirusem zarazilo si¢ 240 milio-
néw ludzi, z czego 4,9 miliona zmarlo. Co wiecej, pandemia zaklocita leczenie oséb,
ktorych dotknely inne choroby — przyktadowo badania przesiewowe w kierunku
choréb nowotworowych badz tez operacje czesto byly przektadane na pézniejszy ter-
min®. Pojawienie si¢ szczepionek wyraznie poprawilo jednak sytuacje, oddalajac od
milionéw ludzi ryzyko $émierci lub ciezkiej choroby po zakazeniu si¢ koronawirusem.
Kiedy wiele 0os6b w danej spolecznosci jest zaszczepionych, patogenowi trudno jest
krazy¢, poniewaz wigkszos$¢ os6b, z ktérymi sie styka, jest odporna®.

Jesli chodzi o Iacznag liczbe odnotowanych przypadkéw zakazen koronawi-
rusem na 100 tys. mieszkancéw od stycznia 2020 r. do poczatku pazdziernika
2021 r., to na pierwszym miejscu znajduja si¢ Czechy z wynikiem ponad 16 tys.
(na kolejnych miejscach figuruja Izrael i Stowacja). Polska znajduje si¢ natomiast
na odleglym, 27. miejscu z wynikiem 7670. Duzo mniej optymistycznie wyglada
to jednak, gdy bierze sie pod uwage laczng liczbe zgonéw, ktére wynikaja (badz
podejrzewa sig, ze mogly wynikna¢) z zakazenia koronawirusem, na milion miesz-
kanicéw. W tej klasyfikacji na czele znajduja si¢ Wegry (z wynikiem 3070) przed
Czechami i Brazylia, natomiast Polska znajduje si¢ na 12. miejscu z wynikiem
1978. Sredni wynik wsréd badanych paristw wynidst natomiast 1285, dlatego tez
liczba zgonéw w Polsce, ktérych przyczyna byl koronawirus, jest znacznie wyzsza
niz przecietna w krajach OECD.

Jednym z kluczowych czynnikéw wplywajacych na liczbe zgonéw beda-
cych efektem COVID-19 jest z pewno$cig poziom zaszczepienia w danym kraju.

% Health at a Glance 2021, https:/ /www.oecd.org/health/health-at-a-glance/ (doste;p: 10.09.2022).
% Ibidem.

% How do vaccines work?, https://www.who.int/news-room/feature-stories/detail /how-do-vacci-

nes-work?adgroupsurvey={adgroupsurvey}&gclid=Cj0OKCQiAyracBhDoARISACGFcS7LSO
XnGSTuqzW3bugMrb0YVZmdT3FK3QgltgvqOnLJIK8 4ii-MV4aAtBhEALw wcB (dostep:
5.12.2022).
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W omawianym okresie liderem w tej dziedzinie okazala si¢ Portugalia, w kt6-
rej ponad 85% mieszkaficéw zostalo w pelni zaszczepionych. Srednia z pafistw
OECD to 60%, natomiast w Polsce wspoélczynnik oséb w pelni zaszczepionych
wynidst jedynie 51,7%. Zasadne wydaje sie wiec zalozenie, ze tak niski odsetek
0s6b zaszczepionych mial wplyw na wysoka $miertelno$¢ wynikajaca z zakazen
koronawirusem.

Najbardziej druzgocaca statystyka jest jednak liczba nadmiarowych zgonéw
(a wigc roznica miedzy liczba zgonéw w pewnym okresie a $rednig liczba zgonéw
w analogicznych okresach z poprzednich lat) na milion mieszkaicéw. Zgodnie
z raportem”’, ktéry uwzglednial dane od stycznia 2020 r. do czerwca 2021 r., na
pierwszym miejscu w tej kategorii znajduje si¢ Meksyk z wynikiem 4456, nato-
miast na drugim miejscu jest Polska (3662). Oznacza to wigc, ze Polska znala-
zla si¢ na drugim miejscu w OECD, a na pierwszym w UE, jegli chodzi o liczbe
nadmiarowych zgonéw. Na taki wynik wptyw mialy pézniejsze fale pandemii, jako
iz podczas pierwszej Polska charakteryzowata sie niska liczbg nadmiarowych zgo-
néw. Zaprezentowane statystyki, a zwlaszcza ta ostatnia, sprawiaja, ze konieczne
sa zastanowienie si¢ nad przyczynami takiego stanu rzeczy, a takze ewaluacja dzia-

tani rzadu i wyciaggniecie wnioskéw na przyszlosé.

6. Podsumowanie, wnioski i rekomendacje

Zaréwno administracja publiczna, jak i stuzba zdrowia nie byly przygotowane na
sytuacje kryzysowa w postaci pandemii COVID-19. W zwiazku z jej wybuchem
w Polsce, tak jak w wigkszo$ci paristw, konieczne bylo wprowadzenie nadzwy-
czajnych §rodkéw, w tym tych prawnych. Stosowane przez poszczegdlne paristwa
strategie, srodki zaradcze i restrykcje, a takze uwarunkowania kulturowe i stan-
dard stuzby zdrowia mialy istotny wplyw na statystyki zachorowalno$ci, umieral-
noéci na chorobe wywolywang zakazeniem koronawirusem i liczbe nadmiarowych
zgondéw spowodowanych zaktéceniem leczenia oséb dotknietych przez inne
choroby. Jednym z kluczowych czynnikéw wplywajacych na wyzej wymienione
zjawiska jest poziom zaszczepienia w danym kraju — w Polsce byt on niski. Szcze-
golnie istotny jest problem nizszego niz w innych krajach Unii Europejskiej stop-
nia zaszczepienia populacji w grupie najwyzszego ryzyka. Ponad milion oséb
w wieku 70 lub wigcej lat pozostaje niezaszczepionych, co przeklada sie na ich
znaczny, bo wiekszo$ciowy, udzial wéréd umierajacych na COVID-19.

o7 Ibidem.
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Mimo iz wigkszo$¢ ujetych w badaniu jednostek leczniczych nie sygnalizowata
znacznych probleméw z realizacja programu szczepien, az sze$¢ z osmiu placowek
raportowalo utylizacje niewykorzystanych szczepionek. Za powod podawano
m.in. malg liczbe chetnych pacjentéw, uplyw daty waznosci oraz niewykorzy-
stanie wszystkich dawek z otwartej ampulki w zwigzku z nieobecnoscia pacjenta
w danym dniu. Pomimo obowiazku szczepie wéréd pracownikéw medycznych,
farmaceutéw, studentéw medycyny i pracownikéw podmiotéw medycznych
szczepienia w wielu innych grupach zawodowych byly wylacznie fakultatywne,
mimo iz np. Rada Medyczna przy Prezesie Rady Ministréw postulowata wprowa-
dzenie obowiazkowych szczepien dla nauczycieli. Jednak w wyniku krytyki i naci-
skéw ze strony $rodowisk nauczycielskich nie zdecydowano sie na taki krok.

Innym istotnym problemem jest implementacja restrykeji. Jednym z przykla-
doéw jest rekomendacja Rady Medycznej, w ktérej proponowano rozlozenie ferii
zimowych w czasie. Nie mialo to przelozenia na kalendarz ferii. W opozycji do tego
postulatu stawal sektor turystyki i sportéw zimowych. Srodowiska te postulowaly
poluzowanie rezimu sanitarnego. Zamkniecie lub ograniczenie dzialalno$ci miejsc
publicznych bylo praktyka powszechna wsrdd panstw europejskich na poczatku
pandemii, a jej brak przektadal sie na zwiekszona zachorowalnoé¢ i umieralnosé¢
na COVID-19. Szwecja, ktora ograniczyla swoje dzialania w tym zakresie jedynie
do wydawania porad i zalecen, odnotowata trzykrotnie wieksza liczbe zgonéw niz
Dania i Finlandia, a w poréwnaniu do Norwegii liczba ta byla az 14 razy wyzsza.

Przestrzeganie ograniczen wolnoéci i praw jednostki, majacych na celu mniej-
sze rozprzestrzenianie si¢ koronawirusa, obwarowane bylo administracyjnymi
karami pienieznymi, ktore staly sie podstawa sporéw politycznych i sadowych.
W przewazajacej czeéci zakwestionowano konstytucyjnos¢ wprowadzonych roz-
wigzan i odméwiono dopuszczalno$ci natozenia sankeji administracyjnej za nie-
stosowanie sie do nich. Rzecznik Praw Obywatelskich wskazal, ze doszlo w tym
przypadku do ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki z narusze-
niem konstytucyjnych zasad tworzenia prawa, a Minister Zdrowia i Rada Mini-
stréw nie zostali nalezycie umocowani do ich ustanawiania. Regulacje dotyczace
pandemii byly rozproszone w wielu aktach rangi ustawowej i pozaustawowej. Pro-
blemem bylo réwniez tempo tworzenia prawa wynikajace z dynamicznie zmienia-
jacej sie sytuacji, brak klarowno$ci w ustalaniu tytulu i treéci regulacji oraz niski
poziom konsultacji pomiedzy podmiotami prawotworczymi i czynnikiem spolecz-
nym. O ile mozliwe bylo to do wytlumaczenia w poczatkowym etapie epidemii,
w ktorej prace ustawodawcze wiazaly sie z duza niepewnoscig i brakiem rozpo-
znania w charakterze i skali zagrozenia, o tyle argumenty te utracily na sile wraz

z uplywem czasu. Czeste zmiany ustawowe, chaos informacyjny, nakladanie sie
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przepiséw w kilku ustawach jednoczesnie i brak konkretnosci przepiséw przelo-
zyly sie na pogorszenie jakosci stanowionego prawa. W konsekwencji stosowanie
przepiséw bylo trudne i budzito watpliwosci zaréwno po stronie obywateli, jak
i organdw wecielajacych je w zycie.

Kolejna bariera jest wieloetapowy proces zapobiegania sytuacjom kryzyso-
wym, wymagajacy konsultacji z licznymi zespotami. Dziatania poszczegélnych
komorek s od siebie uzaleznione i tworza tanicuch decyzyjny. Ten za$ jest czesto
zakl6cony przez utrudniony przeptyw informacji, a kolegialno$¢ podejmowania
decyzji rozmywa odpowiedzialno$¢ za jej ostateczng tresé.

Na poziomie zakladéw opieki zdrowotnej sygnalizowanym problemem byty
wystepujace przejéciowo w poczatkowym okresie pandemii braki zaopatrzeniowe,
kadrowe i finansowe, co przekladalo sie na spadek liczby $wiadczonych ustug
w polowie ankietowanych podmiotéw. Pomimo obnizenia si¢ liczby wykonywa-
nych zabiegdéw zawsze jednak udzielaly one pomocy koniecznej lub transportowaty
pacjenta do innych jednostek w przypadku braku mozliwosci udzielenia pomocy
na miejscu. Innymi sygnalizowanymi czynnikami utrudniajacymi prace byly zbyt
niskie wyceny zabiegow przez NFZ, rosnaca presja placowa wéréd pracownikow,
wysokie koszty utrzymania placéwki, niewystarczajace naklady na sektor zdrowia
w Polsce i niedostosowanie budynkéw do wymaganych prawnie standardéw. Prze-
lozylo sie to na sytuacje pacjentéw, co potwierdza m.in. kontrola NIK dotyczaca
funkcjonowania szpitali w warunkach pandemii COVID-19. W skontrolowanych
szpitalach wystapily znaczne niedogodnosci dla pacjentéw innych niz zakazonych
koronawirusem. Wielu zostalo z tego powodu zaniedbanych, a ich badania czy tez
planowane zabiegi mocno przesuwaly sie w czasie. Ponadto kontrolowane pod-
mioty przyjely 0 21,1% mniej pacjentéw w roku 2020 w pordéwnaniu do 2019 r.
Wplyw na to moze mie¢ nieopracowanie przez Ministerstwo Zdrowia przemysla-
nej, dlugookresowej ,,Strategii walki z pandemia COVID-19”. Analiza przygotowa-
nego przez ministerstwo dokumentu wskazuje bowiem, ze zaproponowane w nim
dziatania miaty charakter deklaratywny. Nie okre$lono celu gtéwnego i przyporzad-
kowanych mu celéw szczegdtowych, wskaznikéw (miernikéw) realizacji zadan ani
ram finansowych. Tak wiec nie da sie oceni¢ stopnia osiagniecia zalozonych celow,

a tym samym rozliczy¢ z uzyskanych efektow.

Whioski

B Regulagje dotyczace przeciwdziatania epidemii COVID-19 byly rozproszone

w wielu aktach prawnych rangi ustawowej i pozaustawowej, ktére ulegaly
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czestym zmianom. Tempo prac legislacyjnych bylo bardzo szybkie, a konsul-
tacje byly pomijane lub prowadzone w niewystarczajacym zakresie. Legislacja
w tym zakresie cechowala si¢ brakiem klarowno$ci oraz stabilno$ci.
Mnogos¢ podmiotéw odpowiedzialnych za walke z epidemia COVID-19,
niewystarczajaca komunikacja pomiedzy nimi i brak kompleksowej strategii
zarzadzania sytuacjq kryzysu epidemiologicznego wplynety na nizsza sku-
teczno$¢ prowadzonych dziatan.

Na poziomie SPZOZ sygnalizowano problemy takie jak przejsciowe braki
zaopatrzeniowe w poczatkowym okresie pandemii, braki kadrowe i finan-
sowe. Ich skutkiem byl m.in. znaczny spadek liczby wykonywanych zabiegow.
Na tle innych paristw w Polsce wystapit zauwazalny problem zwiazany z liczbg

nadmiarowych zgonéw oraz niskim poziomem zaszczepienia populacji.

Rekomendacje

Mimo wynikajacego z ustawy obowiazku nadzorowania przez ministra wia-
$ciwego do spraw zdrowia dzialaii podmiotdéw sg one niezalezne i podej-
muja zdywersyfikowane dzialania w obrebie swoich placéwek. Mnogos¢
istniejacych i nowo powstalych podmiotéw ds. walki z COVID sprawila,
ze odpowiedzialno$¢ coraz bardziej sie rozmywa. Rekomendowane byloby
stworzenie strategii walki z pandemia, ktéra warunkowalaby dzialania
wszystkich podmiotéw na szczeblu rzagdowym i samorzagdowym oraz wska-
zywalaby odpowiedzialnych za rozdziat zadan i nadzér.

W aspekcie legislacyjnym rekomendowanym rozwigzaniem byloby ujed-
nolicenie aktéw prawnych obejmujacych tematyke zdrowia publicznego
i przeciwdzialania chorobom zakaznym. Istotne byloby réwniez szersze
zastosowanie konsultacji publicznych w procedurze legislacyjnej, a takze
przestrzeganie innych jej zasad — przede wszystkim obowiazujacych ter-
mindw.

Uregulowania wymaga kwestia koordynacji przeptywu informacji pomiedzy
podmiotami w administracji centralnej oraz kompetencji w zakresie podej-
mowania decyzji. W sytuacjach kryzysowych jak pandemia COVID-19
wskazane jest posiadanie instrukgji oraz platform, ktore umozliwiaja koordy-
nacje i hierarchizacje dziatari decydentéw oraz ich wzajemna komunikacje.
W odpowiedzi na problemy sygnalizowane przez SPZOZ zaleca si¢ dokona-
nie zmian w wycenie i finansowaniu $wiadczen przez NFZ, podjecie dziatan

na rzecz zwigkszenia zasob6éw finansowych i kadrowych placéwek.
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Biorac pod uwage dramatyczne wyniki Polski, jesli chodzi o statystyke
nadmiarowych zgonéw, nalezy podda¢ dokladnej analizie dzialania majace
na celu zwalczanie pandemii COVID-19 w panstwach, ktore wypadly zde-
cydowanie lepiej w omawianym aspekcie. Na przyklad Niemcy, Japonia
czy Dania odznaczyly sie nieporéwnywalnie mniejsza od Polski liczba nad-
miarowych zgondéw. Niewatpliwie wplyw na to mogta mie¢ jakos¢ stuzby
zdrowia, ale nie mozna nig ttumaczy¢ wszystkiego. Poddanie doglebnej
analizie dzialan panistw, ktére lepiej poradzily sobie z pandemia, moze
jedynie pozytywnie wplyna¢ na przygotowanie Polski na podobne zagro-

zenia w przyszlosci.
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Zasady postgpowania z osobami podejrzanymi o zakazenie nowym koronawirusem
2019-nCoV, https:/ /www.nfz.gov.pl/aktualnosci/aktualnosci-centrali/zasady-
postepowania-z-osobami-podejrzanymi-o-zakazenie-nowym-koronawirusem-
2019-ncov,7566.html.

ABC postgpowania przy podejrzeniu zakazenia koronawirusem. Akcja informacyjna
w szpitalach, https://www.nfz.gov.pl/aktualnosci/aktualnosci-centrali/abc-
postepowania-przy-podejrzeniu-zakazenia-koronawirusem-akeja-informacyjna-
w-szpitalach,7599.html.

ABC postepowania przy podejrzeniu zakazenia koronawirusem. Akcja
informacyjna w aptekach, https://www.nfz.gov.pl/aktualnosci/aktuall
nosci-centrali/abc-postepowania-przy-podejrzeniu-zakazenia-koronawirusem-
akgcja-informacyjna-w-aptekach,7605 html.

Telefoniczna Informacja Pacjenta — tu uzyskasz informacje o postgpowaniu
w sytuacji podejrzenia zakazenia koronawirusem, https://www.nfz.gov.pl/
aktualnosci/aktualnosci-centrali/telefoniczna-informacja-pacjenta-tu-
uzyskasz-informacje-o-postepowaniu-w-sytuacji-podejrzenia-zakazenia-
koronawirusem,7597.html.

Zasady finansowania Swiadczeri medycznych zwigzanych z zapobieganiem
i zwalczaniem koronawirusa, https:/ /www.nfz.gov.pl/aktualnosci/aktualnoe
sci-centrali/zasady-finansowania-swiadczen-medycznych-zwiazanych-z-zap
obieganiem-i-zwalczaniem-koronawirusa,7622.html.

Teleporady w Ambulatoryjnej Opiece Specjalistycznej, https:/ /www.nfz.gov.pl/
aktualnosci/aktualnosci-centrali/teleporady-w-ambulatoryjnej-opiece-
specjalistycznej,7627.html.

Powstajq izolatoria. Pobyt w nich sfinansuje NFZ, https://www.nfz.gov.pl/
aktualnosci/aktualnosci-centrali/powstaja-izolatoria-pobyt-w-nich-sfinan-
suje-nfz,767S.html.

Ruszylto ponad 100 punktow wymazowych dla 0séb z kwarantanny, https://
www.nfz.gov.pl/aktualnosci/aktualnosci-centrali/ruszylo-ponad-100-
punktow-wymazowych-dla-osob-z-kwarantanny,7719.html.

Polecenie Ministra Zdrowia z 29 kwietnia 2020 r. 2035887.AM.

10 mld zt poszto na pensje covidowe dla medyka, https://politykazdrowotna.
com/artykul/10-mld-zl-poszlo-na-pensje-covidowe-dla-medyka/823394.
Nabér do Narodowego Programu Szczepien przeciwko wirusowi SARS-CoV-2,
https://www.nfz.gov.pl/aktualnosci/aktualnosci-centrali/nabor-do-

narodowego-programu-szczepien-przeciwko-wirusowi-sars-cov-2,7865.html.
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1. Przeciwdziatanie i zwalczanie pandemii COVID-19 przez instytucje...

B Infolinia Narodowego Programu Szczepieti przeciw COVID-19, https://
www.nfz.gov.pl/aktualnosci/aktualnosci-centrali/infolinia-narodowego-
programu-szczepien-przeciw-covid-19,7878.html.

B https://www.gov.pl/web/szczepimysie/zarejestruj-na-szczepienie-przez-
infolinie.

B https://www.gov.pl/web/loteria.

B https://www.polsatnews.pl/wiadomosc/2021-01-04/szczepienia-celebry-
tow-aktor-zostal-osobiscie-przywitany-przez-rektora-wum-zdjecia/.

B Kontrola realizacji szczepieri przeciw COVID-19, https://www.nfz.gov.pl/
aktualnosci/aktualnosci-centrali/kontrola-realizacji-szczepien-przeciw-
covid-19,7892.html.

B Szczepienia populacyjne: Bedzie wigcej mobilnych zespoléw szczepigceych,
https://www.nfz.gov.pl/aktualnosci/aktualnosci-centrali/szczepienia-
populacyjne-bedzie-wiecej-mobilnych-zespolow-szczepiacych,7916.html.

B Szczepienia przeciwko COVID-19 w aptekach. Ruszyly nabory, https:/ /www.
nfz.gov.pl/aktualnosci/aktualnosci-centrali/szczepienia-przeciwko-covid-19-
w-aptekach-ruszyly-nabory,8003.html.

B Nabdr do udzialu w realizacji szczepier ochronnych przeciw grypie sezonowej w sezo-
nie 2021/2022, https://www.nfz.gov.pl/aktualnosci/aktualnosci-centrali/
nabor-do-udzialu-w-realizacji-szczepien-ochronnych-przeciw-grypie-
sezonowej-w-sezonie-20212022,8061.html.
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Streszczenie

Celem raportu jest analiza narzedzi uzywanych do ksztaltowania polityki migra-
cyjnej, w tym zwlaszcza strategicznego dokumentu dotyczacego polityki migracyj-
nej i resortowego Zespolu do Spraw Migracji. Oméwione zostaly uwarunkowania
prawne — miedzynarodowe i krajowe, ktére okreslaja standardy zwiazane z prze-
plywem cudzoziemcéw iich pobytem na terytorium Polski. W kontekscie wyko-
nywania zadan paistwa zwigzanych z migrantami przedstawiono strukture i aparat
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji oraz Ministra Rodziny i Polityki
Spolecznej. Nastepnie zaprezentowano Zespo6l do Spraw Migracji, ktory poddano
ewaluacji ze strony urzednikéw organéw wchodzacych w jego sktad. W wnioskach
przedstawiono, jakie organy odgrywaja najistotniejsza role w dziedzinie migracji

ijakie s ich uwagi do funkcjonujacego modelu.

Wstep

Problem migracji w Polsce od wielu lat jest wazny i obecny zaréwno w dyskursie
politycznym i publicystycznym, jak i naukowym. W ostatnim czasie jednak nasta-
pita bardzo istotna zmiana — Polska przestala by¢ krajem emigracyjnym, a stala sie
miejscem docelowym imigracji.

Szczegodlnego charakteru zjawisko to nabrato na poczatku lat dwudziestych
XXI wieku — proba zamierzonego destabilizowania sytuacji na wschodniej granicy
Polski i naplyw imigrantéw z Bliskiego Wschodu oraz wojna w Ukrainie sprawily,
ze potrzeba stworzenia spéjnego modelu polityki migracyjnej stala sie szczegdl-
nie naglaca. Te wyjatkowe okoliczno$ci trzeba uwzgledni¢ w — juz i tak nielatwej —
dyskusji o tym, jaka powinna by¢ polska polityka migracyjna. Obraz okoliczno$ci,
ktére powinna ona uwzgledni¢, jest bardzo zlozony i ksztaltuja go przede wszyst-
kim: niekorzystne trendy demograficzne (w tym przede wszystkim spadek liczby
0s6b w wieku produkcyjnym), dtuga historia emigracyjna Polski i pozostawanie
poza granicami kraju wielu Polakéw (w tym bardzo duzej grupy oséb, ktére zdecy-
dowaly sie na emigracje zarobkowa po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej
(UE) w2004 r.), a w koficu nasilajace si¢ zjawisko imigracji do Polski.

Z uwagi na charakter niniejszej pracy juz na wstepie nalezy zaakcentowac,
ze zjawisko imigracji bedzie wiazalo sie z wigkszym obciazeniem instytucji pan-
stwa. Cho¢ opracowanie poswiecone jest zagadnieniu bezpieczenistwa migracyj-
nego, nie sposéb pomina¢ faktu, ze rosnaca liczba imigrantéw bedzie wplywala

nie tylko na instytucje zajmujace si¢ bezpieczeristwem publicznym, ale réwniez na
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inne organy dziafajace np. w sferze edukacji, zabezpieczenia spotecznego, zdrowia
irynku pracy.

W takich warunkach zasadne wydaje sie efektywne dzialanie miedzyresor-
towego Zespotu do Spraw Migracji oraz stworzenie i regularne nowelizowanie
dokumentu calo$ciowo regulujacego dzialania pafistwa zwigzane z migracjami.
Jest to bowiem kwestia, ktéra ma rosnacy wplyw na dzialalno$¢ wladz publicznych
i powinna by¢ przedmiotem zaplanowanych, skoordynowanych dzialan.

Gléwnym celem niniejszej pracy jest analiza narzedzi uzywanych do ksztatto-
wania polityki migracyjnej.

O ukladzie opracowania zadecydowaly hipotezy postawione w celu udzielenia
odpowiedzi na pytanie, czy polska polityka migracyjna odpowiada na wyzwania
aktualnej i prognozowanej sytuacji spolecznej i gospodarczej kraju.

Pierwsza cze$¢ po$wiecona zostanie oméwieniu uwarunkowan prawnych:
wiazacego Polske prawa miedzynarodowego, przede wszystkim regulacji Unii
Europejskiej, oraz prawa polskiego. W mysl zasady legalizmu kazde dzialanie
administracji powinno mie¢ odzwierciedlenie w prawie — badz to w aktach jego
stosowania, badz stanowienia — stad analiza prawodawstwa i doktryny wydaje sie
adekwatng metodq badawcza w tym zakresie. W czeéci stanowigcej analize regu-
lacji krajowych akcent polozony zostanie na akty ksztaltujace procedury powoly-
wania i sposéb dziatania organéw wladzy publicznej zaangazowanych w tworzenie
polityki migracyjnej. Ponadto znajda si¢ tutaj uwagi dotyczace strategicznego
dokumentu, jakim byta ,,Polityka migracyjna Polski”. Z uwagi na silng internacjo-
nalizacje kwestii migracji cze$¢ rozwazan bedzie dotyczyla regulacji migdzynaro-
dowych, ze szczegdlnym uwzglednieniem prawa unijnego. Jednym ze wstepnych
zalozen jest znaczny wplyw prawa stanowionego przez organy Unii Europejskiej
na krajowe regulacje w zakresie migracji. Druga cze$¢ pracy omawiajaca struk-
ture krajowych organéw administracji publicznej i ich wspéldzialanie, w tym role,
jaka odgrywa miedzyresortowy Zesp6t do Spraw Migracji, wynika ze wstepnego
zalozenia, ze zreby polskiej polityki migracyjnej sa — w zakresie pozostajacym
w gestii wladz krajowych — w duzej mierze rezultatem wspotpracy Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracji (MSWiA) oraz Ministerstwa Rodziny i Poli-
tyki Spotecznej (MRiPS). W konsekwencji to postulaty wysuwane przez te dwa
resorty i podejscia przez nie forsowane przektadaja sie na legislacje i praktyke
zarzadzania dzialaniem panstwa w kwestii migracji. Podstawa wnioskéw sformu-
lowanych w tej czesci pracy beda wyniki badania jakosciowego przeprowadzonego
przez autoréw — wywiadéw z pracownikami ministerstw najbardziej zaangazo-
wanych w tworzenie systemowych rozwiazan dotyczacych migracji. Zgodnie

bowiem z ustawa o dziatach administracji rzadowej i zarzadzeniem Prezesa Rady
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Ministréw w sprawie utworzenia Zespotu do Spraw Migracji szczegdlng funkcje
w tym zakresie pelnig minister wlasciwy do spraw wewnetrznych i minister wla-
$ciwy do spraw pracy.

Tekst bedzie réwniez rozwijal hipoteze, ze polska polityka migracyjna jest pro-
jektowana w odpowiedzi na pojawiajace sie kryzysy i nie wynika z dtugofalowej,
przemyglanej strategii. Przedmiotem rozwazan bedzie rdwniez to, czy zmiana cha-
rakteru kraju z emigracyjnego na imigracyjny spowodowata konieczno$¢ podjecia
bardziej efektywnych i zdecydowanych dziatan, w szczegélnosci stworzenia spoj-
nego dokumentu calo$ciowo regulujacego polityke migracyjng. Od 2016 r. nie
obowiazuje zaden plan okreslajacy kierunki dziatan paristwa zwiazane z zarzadza-
niem imigracja w sposéb odpowiadajacy potrzebom gospodarczym i spotecznym
kraju. Przedmiotem rozwazan jest réwniez to, czy polityka migracyjna ksztattuje
sie na podstawie podejmowanych ad hoc decyzji badz wykuwa sie w praktyce sto-
sowania przepiséw, ktore nie sa przedmiotem strategicznego namystu wadz i nie
sa dostosowane do sytuacji kryzysowej, z jaka mamy obecnie do czynienia. Warte
namystu jest réwniez to, czy instytucje publiczne powinny podja¢ zdecydowane
dziatania w zakresie polityki migracyjnej w celu podniesienia jej efektywnosci.

Whioski sformulowane na podstawie analizy literatury, aktéw prawnych oraz
wywiaddw z pracownikami trzech ministerstw i jednego urzedu centralnego sta-
nowia podsumowanie rozwazan zawartych w poprzednich czeéciach pracy. Zawie-
raja probe odpowiedzi na pytanie, na ile dzialania organéw wiladzy publicznej
wplywaja na ksztalt polityki migracyjnej Polski w warunkach braku jednego doku-
mentu calo$ciowo regulujacego te kwestie.

1. Uwarunkowania prawne

1.1. Uwarunkowania prawnomiedzynarodowe — UE

W 2019 r.22,9 mln oséb, czyli 4,7% populacji Unii Europejskiej, nie byto oby-
watelami paristw Europy. W 2021 r. paiistwa cztonkowskie udzielily obywate-

lom panstw trzecich blisko 3 mln pierwszych zezwolen na pobyt w UE', a Polska

! Zezwolenie na pobyt to kazde zezwolenie wazne co najmniej 3 miesigce, wydane przez organy

panstwa czlonkowskiego UE, zezwalajace obywatelowi panistwa trzeciego na legalny pobyt na
jego terytorium.
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wydala az 1/3 znich (967 300). Zeszloroczny rezultat dla calej Unii jest tozsamy
z tym sprzed pandemii COVID-19 (2 955 300 zezwolen), co z uwagi na poste-
pujace zmiany klimatu, kwestie bezpieczenstwa oraz atrakcyjno$¢ ekonomiczna
Europy wciaz pozwala kwalifikowa¢ Unie Europejska jako obszar najchetniej
wybierany do osiedlenia®.

Okreslone w art. 79 ust. 1 traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej cele
w dziedzinie migracji ukierunkowane sa na zapewnienie, na kazdym etapie, sku-
tecznego zarzadzania przeptywami migracyjnymi, sprawiedliwe traktowanie oby-
wateli panistw trzecich przebywajacych legalnie w panstwach czlonkowskich,
a takze zapobieganie nielegalnej imigracji i handlowi ludZmi oraz wzmocnione
ich zwalczanie. Wydaje si¢ jednak, ze nie s3 one do konca wykorzystane, sko-
ordynowane i dostosowane do realiéw politycznych i geografii Unii. Swiadcza
o tym m.in. kierunki wybierane przez migrantéw, ktérych populacje w panstwach
czlonkowskich sg zréznicowane — przyktadowo w Niemczech w 2019 r. bylo ich
az 13,4 mln, co odpowiada 15,7% ogétu populacji, we Francji 8,3 mln (12,3%
ogé6tu), aw Hiszpanii 13,7% ogétu. W Europie Srodkowej i Wschodniej Polska
stala si¢ wiodacym celem migrantéw - ich liczba wynosila 2,1 mln (5,5% ogétu).
Woéwezas to motywacje zarobkowe przyciagaly cudzoziemcéw do Polski, jednak
wraz ze zmiang sytuacji geopolitycznej na wschodzie kontynentu imigranci coraz

czesciej ubiegaja sie o ochrone miedzynarodowa?®.

Oficjalna strona internetowa Eurostat, First residence permits reached pre-pandemic levels, 9.08.2022,
https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-eurostat-news/-/ddn-20220809-2 (doste;p: 11.11.2022).

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, sporzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r.,
w wersji skonsolidowanej z 2016 r. (Dz.U. C 202 z 7.06.2016); P.Joannin, Understanding the
new pact on migration and asylum, The Robert Schuman Foundation, 16.11.2020, https://
www.robert-schuman.eu/en/european-issues/0577-understanding-the-new-pact-on-
migration-and-asylum (dostep: 11.11.2022).
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Infografika nr 1. External migration: the EU and surrounding territories (pol. Migracja

zewnetrzna: UE i terytoria sasiednie)

External migration: the EU and surrounding
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Zrédto: P. Joannin, Understanding the new pact on migration and asylum (pol. Zrozumie¢ nowy pakt
0 migracji i azylu), The Robert Schuman Foundation, 16.11.2020, https://www.robert-schuman.eu/

en/european-issues/0577-understanding-the-new-pact-on-migration-and-asylum.

Na szczeblu europejskim istnieje szereg mechanizméw zapewniajacych wspot-
prace w zakresie polityki migracyjnej. Unia posiada w tym obszarze kompetencje
dzielone - jej dzialania oparte s na zasadach pomocniczosci i proporcjonalnosci,
a decyzje s3 podejmowane ,,metoda wspélnotowy” (legislacja ma miejsce w zwy-
klej procedurze ustawodawczej przy pelnej jurysdykeji Trybunatu Sprawiedliwo-
éci UE). Pomimo to paristwa czlonkowskie wcigz artykutuja obawy dotyczace ich
suwerennosci w tym wrazliwym obszarze, a kolejne lata do$wiadczen uwidacz-
niaja nierozwiazany dotad dylemat: kontrola migracji czy ochrona praw czlowieka.
W odniesieniu do tego obszaru na forum unijnym Polska jest reprezentowana
przez MSWiA*.

*  S.Peers, EU Immigration and Asylum Law, (w:) D. Patterson, A. Sédersten (ed.), A Companion
to European Union Law and International Law, 2016, s. 519; oficjalna strona internetowa Mini-
sterstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji, Polityka azylowa i migracyjna, https://www.
gov.pl/web/mswia/polityka-azylowa-i-migracyjna (dostep: 15.11.2022).
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W dziedzinie prawa wizowego i kontroli granic najwiekszym osiagnieciem
UE jest uklad z Schengen. Na mocy porozumienia z 1985 r. zniesiono kontrole
paszportowa na granicach wewnetrznych paristw sygnatariuszy oraz stosowane
sa $cisle okreslone zasady dotyczace kontroli na granicach zewnetrznych. Obec-
nie czlonkami strefy Schengen s3 wszystkie kraje UE poza czterema: Irlandia (na
mocy klauzuli opt-out), Bulgaria, Cyprem i Rumunia majacymi status kandydata.
Do porozumienia przystapily rowniez panstwa Europejskiego Obszaru Gospo-
darczego. Zapewnienie swobody przemieszczania sie wszystkim osobom, ktére
legalnie przebywaja w panistwach cztonkowskich lub je odwiedzaja, bylo mozliwe
dla rezydentéw UE dzigki jednolitemu prawu do nauki czy pracy, ale jednocze-
$nie wymusilo to stworzenie wspolnej polityki wizowej oraz wspélprace policyjng
i sadownicza w sprawach karnych.

Istota funkcjonowania strefy Schengen sa przedmiotowe rozporzadzenia
unijne. Na wyszczegélnienie zastuguje kodeks graniczny Schengen, ktory okresla
gléwne zasady kontroli i ochrony granic. Warto zaznaczy¢, ze swoboda przekracza-
nia granic w dowolnym miejscu i o dowolnej porze moze zosta¢ ograniczona przez
wyrywkowe kontrole, a w przypadku zagrozenia dla bezpieczenstwa kazde pan-
stwo czlonkowskie moze podja¢ decyzje o tymczasowym przywrdceniu kontroli
na granicach z innymi paristwami strefy Schengen (Polska wykorzystala taka moz-
liwo$¢ m.in. w 2016 r. przy okazji Swiatowych Dni Mlodziezy w Krakowie oraz
w 2020 r. z powodu pandemii COVID-19). Na podstawie kodeksu opisano takze
to, jakie warunki muszg spetni¢ obywatele paristw trzecich w przypadku plano-
wanego pobytu na terytorium panstw czlonkowskich nieprzekraczajacego 90 dni
(w kazdym okresie 180-dniowym). S3 oni zobowiazani m.in.: posiada¢ wazny
dokument podrézy uprawniajacy do przekroczenia granicy; posiadaé wazng wize
lub wazny dokument pobytowy, jesli sa wymagane; uzasadni¢ cel i warunki plano-
wanego pobytu i posiadaé wystarczajace $rodki utrzymania na czas jego trwania
i powrdt do panistwa pochodzenia lub tranzyt; nie figurowa¢ w bazach Systemu
Informacji Schengen (SIS); nie stwarza¢ zagrozen dla porzadku publicznego, bez-
pieczenistwa wewnetrznego, zdrowia publicznego lub stosunkéw miedzynarodo-
wych panstw czlonkowskich®.

System Informacji Schengen jest wspolna, elektroniczng baza danych o oso-
bach i przedmiotach poszukiwanych przez stuzby panistw czlonkowskich. Sys-

tem ten zapewnia krajowym organom kontroli granicznej, policyjnej, konsularnej

S Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r.
w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeplyw oséb przez granice (kodeks gra-
niczny Schengen) (Dz.U.L 77 2 23.3.2016).
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i organom sadowym wymiane informacji na temat poszukiwanych oséb lub tych,
ktére nie maja prawa wjazdu do strefy Schengen. Panstwa cztonkowskie wprowa-
dzaja informacje do systemu przez sieci krajowe (N-SIS) zintegrowane z syste-
mem centralnym (C-SIS). Reforma systemu z 2018 r. rozszerza zakres jego funkcji
ireguluje dostep agencji UE do bazy.

Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej (Frontex) odgrywa
pewna role w uzupelnieniu dzialan organéw kontroli granicznej panstw czlon-
kowskich. Od 2004 r. koordynuje ona wspolprace operacyjna, opracowuje modele
ryzyka i monitoruje sytuacje na granicach zewnetrznych oraz wspomaga paristwa
czlonkowskie w sytuacjach wymagajacych pilnej interwencji. W ostatnich latach
obserwuje si¢ wzrost znaczenia i rozszerzenie zadan tej agencji spowodowane silng
presja migracyjna i wzrostem liczby imigrantéw chcacych dostac sie do UE.

Dopiero po wlaczeniu dorobku Schengen do porzadku prawnego UE w 1999 r.
ina mocy rozporzadzenia Rady z 2001 r. doszto do faktycznej harmonizacji poli-
tyki wizowej i ujednolicenia listy paristw, od obywateli ktérych wymaga sie przed-
stawienia tego dokumentu. Ta byla wielokrotnie zmieniana, jednak kryteria
zniesienia lub natozenia obowiazku wizowego sa niezmiennie gtéwnie polityczne
i uwzgledniaja priorytety Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeristwa UE,
zagrozenia dla obronnosci czy perspektywe nielegalnej migracji®. Obecna lista
zezwala na bezwizowy wjazd obywateli panstw Batkanéw Zachodnich, Ukrainy
(0d 2017 r.) czy Gruzji, ale juz nie Turcji’. Ruch bezwizowy dotyczy réwniez
obywateli paristw Ameryki Péinocnej i Poludniowej (z nielicznymi wyjatkami,
jak np. Boliwia czy Ekwador) oraz sojuszniczych panistw z rejonu Azji i Pacyfiku
(np. Japonii czy Australii). Obywatele pozostalych panistw $wiata, chcac uzyskaé
wize, sg zobligowani do spelnienia warunkéw okreslonych w kodeksie wizowym
UE. System przyznawania wiz jest dodatkowo wspomagany przez Wizowy System
Informacyjny (VIS), ktéry sluzy wymianie danych wizowych miedzy paristwami
czlonkowskimi i ich konsultacji, co ma na celu zwigkszenie bezpieczenstwa
wewnetrznego i zwalczanie terroryzmu przez biometryczna identyfikacje oséb.
System VIS zostal uruchomiony w 2011 r.

Migracja legalna jest czescia wspoélnej polityki migracyjnej UE, ktorej adre-
satami sa migranci, ich panistwa pochodzenia oraz paristwa docelowe. Tym, kto-

rzy planuja imigracje do Unii, umozliwia ona poprawe ich sytuacji ekonomicznej,

S. Peers, EU Immigration..., op. cit., s. 520.
7 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1806 z dnia 14 listopada
2018 r. wymieniajace panstwa trzecie, ktérych obywatele musza posiadaé wizy podczas

przekraczania granic zewnetrznych, oraz te, ktorych obywatele sa zwolnieni z tego wymogu
(Dz.U.L 303 2 28.11.2018).
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a przez to i sytuacji zyciowej. Natomiast z perspektywy wspolnoty, ktérej spote-
czenistwo sie starzeje, a luki w podazy pracy sie powiekszajga, instrumenty legalnej
migracji staly sie jeszcze bardziej istotne, gdyz ma ona wplyw na gospodarke i eko-
nomiczng konkurencyjno$¢ Unii. Rozwigzania przyjete na forum UE w zakre-
sie legalnej migracji byly réwniez podyktowane wplywem rozwiazan przyjetych
w poszczeglnych panistwach cztonkowskich na sytuacje w calej Unii (ze wzgledu
na brak granic wewnetrznych), a ich potencjalny brak zwigkszalby ryzyko wzrostu
nielegalnej migracji. Przepisy imigracyjne obowiazujace w calej UE majq zasad-
niczo zastosowanie w 25 z 27 panistw UE - Dania (ze wzgledu na klauzule opt-
-out) nie stosuje ogélnounijnych przepisoéw, ktore dotycza polityki imigracyjnej,
wizowej i azylowej. Z kolei Irlandia kazdorazowo podejmuje decyzje, czy przyja¢
przedmiotowe przepisy UE®.

W 2021 r. (zastepujac dokument z 2009 r.) Rada przyjela dyrektywe o nie-
bieskiej karcie (EU Blue Card), ktéra harmonizuje warunki wjazdu i pobytu pra-
cownikéw wysoko wykwalifikowanych spoza UE. Przewiduje ona m.in. bardziej
inkluzywne kryteria przyje¢, zwieksza mobilno$¢ wewnatrz UE i upraszcza pro-
cedury dla zatwierdzonych przez panstwo pracodawcow. W celu otrzymania
niebieskiej karty kandydat musi przedstawi¢ umowe o prace lub wiazaca oferte
zatrudnienia na co najmniej 6 miesiecy, przewidujaca roczna place brutto
wedlug progu ustalonego przez panstwo cztonkowskie. Paiistwa UE decyduja
réwniez o dlugosci wazno$ci pozwolenia z minimalnym okresem 24 miesiecy
imoga zachowac przepisy krajowe dla wysoko wykwalifikowanych pracownikéw,
z zastrzezeniem, ze posiadacze niebieskiej karty i ich rodziny nie mogg znalez¢ si¢
w mniej korzystnej sytuacji niz posiadacze zezwolen krajowych’.

Dodatkowo dyrektywa 2011/98/EU w sprawie zezwoleri na prace w UE daje
prawo obywatelom spoza wspdlnoty do traktowania na réwni z obywatelami UE
m.in. pod wzgledem warunkéw pracy, ubezpieczen, uznania kwalifikacji czy korzy-
$ci podatkowych. Podobne przepisy harmonizuja polityke w obszarze legalne;j
migracji w UE i dotycza studentéw i naukowcéw (dyrektywa 2016/801/UE), pra-
cownikéw sezonowych (dyrektywa 2014/36/UE), przeniesied wewnatrz przed-
sigbiorstw (dyrektywa 2014/66/UE) oraz faczenia rodzin (dyrektywa 2003/86/
WE). Paristwa czlonkowskie UE weciaz decyduja samodzielnie o catkowitej liczbie

J. Godlewska-Szyrkowa, EU Legal Migration Policy: Are There Prospects for Progress or Is It at
a Standstill?, ,,Studies in European Affairs” 25/2021, no. 4, s. 103.

°  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1883 z dnia 20 pazdziernika 2021 r.
w sprawie warunkéw wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich w celu zatrudnienia w zawo-
dzie wymagajacym wysokich kwalifikacji oraz uchylenia dyrektywy Rady 2009/50/WE
(Dz.U.L 3827228.10.2021).
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migrantéw, ktérzy moga by¢ wpuszczeni do kraju w celu poszukiwania pracy,
a takze podejmujg ostateczne decyzje dotyczace wnioskéw migrantéw oraz uzy-
skania zezwoleri na pobyt i prace w przypadkach, gdy nie przyjeto przepiséw ogdl-
nounijnych. Nie moga one jednak ,,stosowa¢ przepiséw krajowych, ktére moga
zagrozi¢ osiagnieciu celéw zamierzonych przez dyrektywe, a tym samym pozba-
wic ja jej skutecznoéci”. Warto réwniez zaznaczy¢, ze Trybunat Sprawiedliwosci
UE wykazuje wyrazna tendencje do poszukiwania jednolitej wyktadni prawa unij-
nego i do ograniczania dziatalno$ci panstw czlonkowskich poprzez zasade bezpo-
$redniej skutecznosci prawa wspolnotowego, gdy prawo UE odsyta do przepisow
krajowych lub dana kwestia nie jest ujeta na poziomie unijnym'.

Panstwa cztonkowskie UE zdecydowaly sie rowniez wspdtpracowaé w obsza-
rze nielegalnej imigracji, ktéra w ostatnich latach jest zjawiskiem o niespotykane;j
dotychczas skali. W celu jej przeciwdziatania przyjeto szereg instrumentdw i doku-
mentéw. Obejmuja one m.in. kwestie przemytu migrantéw (w tym sankcjonowa-
nia prywatnych firm przewozacych, zakazu ulatwiania nielegalnego wjazdu) oraz
ich wykorzystania przez pracodawcéw czy handlarzy ludZmi (np. rozporzadzenie
COM/2021/753). Za najwazniejsza w tym zakresie nalezy jednak uzna¢ dyrek-
tywe powrotowg okreélajacg wspolne normy dotyczace powrotu obywateli panistw
trzecich przebywajacych w UE nielegalnie. Opisano w niej procedury zakoniczenia
nielegalnego pobytu, wydania decyzji nakazujacej powrdt obywatela paristwa trze-
ciego przewidujacej dobrowolny wyjazd od 7 do 30 dni wydawanej przez paristwo
czlonkowskie i ew. wydajacej zakaz wjazdu oraz proces wydalenia w przypadku
niezastosowania si¢ do decyzji. Zastrzezono réwniez, ze wydalenie obywateli
panstw trzecich nalezy odroczy¢, jezeli istnieje ryzyko zagrozenia ich zycia zgod-
nie z zasada non-refoulement. Implikuje ona przeciwstawne tendencje w obszarze
praw cztowieka nie tylko miedzy paiistwami cztonkowskimi, ale réwniez insty-
tucjami UE, co jest podyktowane rolg granic wewnetrznych i zewnetrznych UE
oraz wiz nielegalnych imigrantéw (UE posiada umowy o readmisji z 18 pan-
stwami $wiata). Mialo to swoje odzwierciedlenie podczas kryzysu migracyjnego
na granicy z Bialorusig, kiedy doszto do zorganizowanego przerzutu imigrantéw
z panistw Bliskiego Wschodu przez granice z Polska, Litwa i Eotwa'".

Polityka azylowa UE rozwija si¢ dynamicznie, jednak obecne ramy prawne

w tym obszarze sa czesto nieefektywne. Cho¢ podejmowane kroki maja

10 S.Peers, EU Immigration... , op. cit., s. 523-525.

""" Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w spra-
wie wspdlnych norm i procedur stosowanych przez panstwa czlonkowskie w odniesieniu do
powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli panistw trzecich (Dz.U. L 348 z 24.12.2008).
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przyczynia¢ sie do okreslania wspdlnych minimalnych standardéw postepowania
z ubiegajacymi sie o azyl lub ochrong miedzynarodows, to w rzeczywistosci takie
osoby nie sa traktowane jednakowo, a wskazniki uznawania wnioskéw réznig sie
zaleznie od panstwa czlonkowskiego. To wraz z r6znigcymi si¢ miedzy panstwami
czlonkowskimi mozliwo$ciami integracyjnymi przyczynia si¢ do przemieszcza-
nia sie po UE w poszukiwaniu pafistwa, w ktérym najlatwiej otrzymac status azy-
lanta. Poklosiem kryzysu migracyjnego z 2015 r. byla przedstawiona rok pézniej
przez Komisje reforma Wspélnego Europejskiego Systemu Azylowego (CEAS),
ktora zostata zablokowana przez panstwa czlonkowskie w Radzie z powodu braku
konsensusu. Nowy Pakt w sprawie Migracji i Azylu z 2020 r., zapewniajacy m.in.
nowe formy solidarnoéci miedzy pafistwami (inne niz automatyczne mechani-
zmy relokacyjne) czy wspélprace z paristwami pochodzenia i tranzytu migran-
tow, wciaz ma charakter propozycji dla panstw cztonkowskich. Decyzja Rady
2022/382 wprowadzajaca tymczasowa ochrone dla oséb uciekajacych przed
wojna w Ukrainie wykazala, ze porozumienie w tej wrazliwej polityce jest moz-

liwe do osiaggniecia'.

1.2. Krajowe regulacje prawne

Podazajac za postulatami wyrazanymi w doktrynie przedmiotu, termin prawo
o cudzoziemcach czy wymiennie prawo migracyjne badz uchodZcze jest rozumiany
w niniejszej pracy stosunkowo szeroko i ma charakter wielodyscyplinarny. Autorzy
uwazaja, ze tym terminem nalezy obja¢ nie tylko administracyjnoprawny status
cudzoziemca, ale i wiele przepiséw z réznych galezi prawa, gdy tylko ich adresa-
tem jest cudzoziemiec®. Tylko takie rozumienie sytuacji cudzoziemca w Polsce
umozliwia rozwazania o jego statusie z perspektywy paristwa i pozwala stwierdzi¢,
czy wladze stosuja uporzadkowang strategie dzialania w tym zakresie, tworzac
polityke migracyjna Polski.

Przed rozpoczeciem analizy uwarunkowan prawnych warto zarysowad
wymiar instytucjonalny, czyli wskaza¢ o$rodki, ktére w najwyzszym stopniu
ksztaltuja polityke migracyjna. W polskiej administracji na poziomie central-

nym funkcjonuje wiele podmiotéw, ktére realizuja polityke migracyjna kraju.

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw z dnia 23 wrzeénia 2020 r. dotyczacy nowego
paktu o migracji i azylu (COM/2020/609 final).

J.Jagielski, Aktualne problemy statusu prawnego cudzoziemcéw w Polsce, (w:) D. Pudzianowska (red.),
Status cudzoziemca w Polsce wobec wspélczesnych wyzwan miedzynarodowych, Warszawa 2016.

78



2. Decyzyjnosc i skutecznos¢ polityki imigracyjnej na podstawie...

Do najwazniejszych instytucji tworzacych ramy instytucjonalne zwiazane z kwe-

stiami migracji i uchodzctwa nalezy przede wszystkim Ministerstwo Spraw

Wewnetrznych i Administracji, ktéore jest koordynatorem polityki migracyjnej

oraz nadzoruje i kontroluje Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw (UdSC) oraz

Straz Graniczng. Pozostale podmioty, ktére maja w swoich kompetencjach kwe-

stie zwigzane z polityka migracyjna, to: Ministerstwo Rodziny i Polityki Spo-

tecznej w zakresie dostepu do rynku pracy, Ministerstwo Spraw Zagranicznych

w zakresie opieki konsularnej i polityki wizowej, wojewodowie w zakresie legali-

zacji pobytu cudzoziemcéw i sady administracyjne. Istotnym narzedziem koordy-

nacji i wypracowania kierunkéw polityki migracyjnej jest miedzyresortowy Zesp6t
do Spraw Migragcji, ktory stanowi cialo doradcze Prezesa Rady Ministréw i ktorego
rola zostanie szerzej omowiona w czeéci analitycznej.

Analizowanie obowiazujacego w Polsce prawa migracyjnego nalezy rozpo-
cza¢ od wskazania skfadnikéw porzadku prawnego, ktore ksztaltujq status cudzo-
ziemca w Polsce. Nadrzednym i najbardziej podstawowym aktem prawnym
regulujacym sytuacje prawng cudzoziemcéw jest Konstytucja RP z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. Zgodnie z art. 37 kazdy znajdujacy sie pod wladza Rzeczypospolitej
korzysta z wolnoéci i praw konstytucyjnych'*. Zasada powszechno$ci korzystania
z praw konstytucyjnych zostala jednak ograniczona — wyjatkowa kategoria oséb
niecieszacych sie pelnig praw obywatelskich sa cudzoziemcy. Takie ograniczenie
regulowania zasad wjazdu i pobytu cudzoziemcéw wynika bezposérednio z zasady
suwerennoéci paiistwa. Na mocy Konstytucji status cudzoziemcédw uregulowany
jest w odrebnych ustawach. Jednoczesnie w art. 56 Konstytucja gwarantuje cudzo-
ziemcom prawo do azylu oraz nadania statusu uchodzcy.

Konstytucyjne wytyczne i regulacje dotyczace statusu cudzoziemca w RP sa
ogolne i odwoluja si¢ do ustawodawstwa zwyklego. Najwazniejszymi aktami o ran-
dze ustawowej, ktore w najbardziej kompleksowy sposéb zajmuja sie wyznacze-
niem prawnoadministracyjnego statusu cudzoziemca, s3:

B ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (t,j. Dz.U. 22021 r.
poz.2354);

B ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (tj. Dz.U.z 2022 r. poz. 1264);

B ustawa z dnia 14 lipca 2006 r. o0 wjezdzie na terytorium Rzeczypospoli-
tej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli pafistw
cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin (tj. Dz.U. 22021 r.
poz.1697).

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. poz. 484).
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Wskazanym aktom prawnym towarzysza takze liczne akty wykonawcze, ktére
wchodza w zakres prawa migracyjnego. Do ustaw towarzyszacych obszarowi
prawa migracyjnego mozna zaliczy¢ takze (przynajmniej w czesci) regulacje
ustawy z dnia 9 listopada 2000 r. o repatriacji (tj. Dz.U. 2 2022 . poz. 1105) oraz
ustawy z dnia 7 wrzeénia 2007 r. o Karcie Polaka (t,j. Dz.U. 22019 . poz. 1598).
Rezim prawny wskazanych ustaw wskazuje jednak na cudzoziemcéw szczegodlnej
kategorii, tj. osoby polskiego pochodzenia, i cze$ciowo wychodzi poza problema-
tyke cudzoziemcow'.

Ustawa o cudzoziemcach w sferze przedmiotowej okreéla zasady i warunki
wijazdu, przejazdu, pobytu oraz wyjazdu cudzoziemcéw z terytorium Polski,
a takze kwestie zwigzane z kontrolg legalnosci tego pobytu i organy wlasciwe
w postepowaniach w tych sprawach. Warstwe podmiotowa ustawy stanowi przede
wszystkim definicja legalna cudzoziemcy. Zgodnie z art. 3 pkt 2 cudzoziemcem
jest kazdy, kto nie posiada obywatelstwa polskiego. Ustawa dos¢ obszernie oma-
wia instrumentarium prawne $rodkéw administracyjnoprawnych zwiazane m.in.
z zezwoleniami, rejestrami, zakazami i nakazami. Nalezy zaznaczy¢, ze oma-
wiana ustawa ma zastosowanie tylko do cudzoziemcéw niebedacych obywatelami
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego
Handlu (EFTA), paristw bedacych stronami umowy o Europejskim Obszarze
Gospodarczym lub Konfederacji Szwajcarskiej oraz czlonkéw ich rodzin.

Kolejnym waznym elementem ksztattujacym prawo o cudzoziemcach w pol-
skim systemie prawnym sa przepisy regulujace problematyke ochrony cudzoziemca
w Polsce. Ustawa o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP normuje
zasady i warunki udzielenia cudzoziemcom ochrony na terytorium RP oraz wska-
zuje tryb i organy wlasciwe w tych sprawach. W tym zakresie ustawa przyjmuje, ze
na terytorium Polski cudzoziemcowi udziela si¢ ochrony przez:

B nadanie statusu uchodzcy;

B udzielenie ochrony uzupelniajacej;

B udzielenie azylu;
|

udzielenie ochrony czasowej.

Regulacje ustawy szczegblowo normuja powyzsze formy ochrony i co za tym
idzie, ksztaltuja status prawny réznych grup cudzoziemcow.
Polskie prawo migracyjne jest odpowiedzia na kierunki dlugoterminowej poli-

tyki migracyjnej panistwa wyznaczane na wysokim szczeblu politycznym. Istotny

15 ].Jagielski, Kilka uwag o polskim prawie o cudzoziemcach na obecnym etapie, (w:) M. Zdanowicz

(red.), Status prawny cudzoziemca w Polsce, Warszawa 2007, s. 110.

80



2. Decyzyjnosc i skutecznos¢ polityki imigracyjnej na podstawie...

jest fakt, Ze opracowanie modelu polskiej polityki migracyjnej jest jednym z pro-
jektow strategicznych wymienionych w ,,Strategii na rzecz odpowiedzialnego
rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 1.)” przyjetej w 2017 r. Doku-
mentem, ktéry w kompleksowy sposob analizuje sytuacje migracyjna w paiistwie
i rekomenduje rozwigzania w tym zakresie, miala by¢ ,,Polityka migracyjna Pol-
ski — kierunki dziata 2021-2022”. Dokument ten przygotowany zostal przez
miedzyresortowy Zespot do Spraw Migracji, lecz nie zostal przyjety przez Rade
Ministréw. Warto wspomnie¢, ze nie istnieje ustawowy wymog stworzenia doku-
mentu okreslajacego polityke migracyjna Polski, jednak kontrola NIK z 2019 r.
wskazuje's, ze taki dokument powinien stanowi¢ sposéb realizacji przypisanej
Radzie Ministréw funkcji rzadzenia, ktéra objawia sie w wytyczaniu kierunko-
wych zasad wewnetrznej i zewnetrznej polityki paristwa i w podejmowaniu decy-
zji 0 znaczeniu strategicznym'’.

,Polityka migracyjna Polski — stan obecny i postulowane dziatania” przyjeta
przez Rade Ministréw w 2012 r. zostala uchylona w 2016 r. Na wniosek Mini-
stra Spraw Wewnetrznych i Administracji Rada Ministréw uniewaznita ten doku-
ment, stwierdzajac, Ze jest on nieaktualny i w tym ksztalcie zbyteczny, poniewaz
byt nieadekwatny do sytuacji migracyjnej w Polsce i w Europie'®. Od tamtej pory
préby formulowania polityki migracyjnej Polski koriczyly si¢ niepowodzeniem.
W 2018 r. Rada Ministréw przyjela ,,Priorytety spoleczno-gospodarcze polityki
migracyjnej” opracowane pod kierunkiem Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju.
Jednak zaden przyjety do tej pory dokument nie ujmowal calo$ciowo i spojnie
problematyki koordynacji dzialari pafistwa wobec proceséw migracyjnych'.

Zesp6l do Spraw Migracji w grudniu 2020 r. przyjal dokument ,,Polityka
migracyjna Polski — diagnoza stanu wyjéciowego”, ktory stal u podstaw prac nad
projektem okre$lajacym strategie polskiej polityki migracyjnej. Nastepnie uchwaly
Zespolu z dnia 25 maja 2021 r. zostala zatwierdzona i rekomendowana do przy-
jecia przez Rade Ministréw ostateczna wersja dokumentu ,,Polityka migracyjna
Polski - kierunki dziatan 2021-2022”. Prace nad nim zostaly jednak wstrzymane

Informacja o wynikach kontroli Naczelnej Izby Kontroli, Przygotowanie administracji publicz-
nej do obslugi cudzoziemcéw, nr ewid. 24/2019/P/18/105/LWR z dnia 7 sierpnia 2019 r.,
https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/18/105/ (dostep: 15.12.2022).

Zob. W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX 2013, uwagi do
art. 146.

Informacja o wynikach kontroli Naczelnej Izby Kontroli, Przygotowanie... , op. cit.

Uzasadnienie projektu uchwaly Rady Ministréw w sprawie przyjecia dokumentu ,,Polityka
migracyjna Polski - kierunki dzialart 2021-2022” (ID179), https:/ /www.gov.pl/web/mswia/
projekt-uchwaly-rady-ministrow-w-sprawie-przyjecia-dokumentu-polityka-migracyjna-
polski--kierunki-dzialan-2021-2022-id179 (dostep: 16.12.2022).
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na poziomie Komitetu Stalego Rady Ministréw i ostatecznie nie zostal przyjety.
W czegéci analitycznej podano prawdopodobne przyczyny takiego rozwiazania.
,»Polityka migracyjna Polski — kierunki dzialari 2021-2022” poruszala kwestie
zwigzane z legalng migracja (zwlaszcza z migracja zarobkowa i otwartoscia rynku
pracy na cudzoziemcéw), a takze nielegalng migracja (w kategoriach wjazdu, pracy
i pobytu cudzoziemca, ktdre s3 niezgodne z obowigzujacym prawem). Doku-
ment dotykal zagadnien zwiazanych z ochrona cudzoziemcéw oraz ich integracja.
W mniejszym stopniu omawial zjawisko migracji Polakéw (np. dzialania na rzecz
Polakéw, ktorzy wyjechali na dhugie pobyty za granice, 0séb polskiego pochodzenia

i repatriantéw) oraz materie zwiazana z europejskim wymiarem polityki migracyjne;.

2. Struktura organéw administracji i ich wspoldzialanie

2.1. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji

Jednym z gléwnych organéw odpowiadajacym za kwestie migracji jest Minister Spraw
Wewnetrznych i Administracji. Zgodnie z ustawg z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach
administracji rzadowej dzial nr 24 sprawy wewnetrzne obejmuje kwestie m.in. ochrony
granicy panistwa, kontroli ruchu granicznego i cudzoziemcéw oraz koordynacji dziatari
zwiazanych z polityka migracyjng paristwa®. Ministrem kierujacym dzialem sprawy
wewnetrzne zgodnie z rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 listopada
2019 r. jest Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji. Z tego powodu podlegte
mu ministerstwo odpowiada za kwestie polityki migracyjnej*'.

Do zadan Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji nalezy prowa-
dzenie wspélpracy miedzynarodowej na wielu plaszczyznach. Ministerstwo odpo-
wiada m.in. za wspolprace w ramach Unii Europejskiej. Zadania te podzielono
na trzy gtéwne obszary. Pierwszy dotyczy polityki migracyjnej i azylowej, drugi
zarzadzania granicami zewnetrznymi UE, a ostatni odnosi sie do bezpieczen-
stwa wewnetrznego UE. Ministerstwo skupia si¢ zwlaszcza na bezpieczenstwie

w ramach wskazanej wspélpracy. Gtéwne cele to przede wszystkim zwalczanie

20

Ustawa z dnia 4 wrzeénia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej (Dz.U.z 2022 . poz. 2512,
zpdin.zm.).
*'' Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 listopada 2019 r. w sprawie szczegélowego

zakresu dzialania Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji (Dz.U. z 2019 r. poz. 2264).

82



2. Decyzyjnosc i skutecznos¢ polityki imigracyjnej na podstawie...

i zapobieganie przestepczosci w zakresie przestepczo$ci powaznej i zorganizowa-
nej, korupcji czy handlu ludzmi.

Kolejnym aspektem wspélpracy miedzynarodowej realizowanej przez MSWiA
jest wspolpraca transgraniczna, ktdra ma na celu zniesienie granic i walke ze ste-
reotypami oraz uprzedzeniami wynikajacymi z samego faktu istnienia granic. Pol-
ska jest strong wielu porozumien miedzyrzadowych o wspélpracy transgranicznej.
W przesztoéci dotyczyly one m.in. matego ruchu granicznego z Ukraina, Biatoru-
sia czy Rosja, jednak ze wzgledu na wojne w Ukrainie sytuacja zwigzana z malym
ruchem granicznym ulegla znacznej zmianie®.

Komoérka MSWiA bezposérednio odpowiedzialng za polityke migracyjna jest
Departament Spraw Migdzynarodowych i Migracji. Tworza ja: Wydzial Koordy-
nacji Europejskiej, Wydzial Wspoélpracy Miedzynarodowej, Wydzial Polityki Bez-
pieczefistwa Wewnetrznego, Wydzial Polityki Migracyjnej i Granicznej, Wydzial
do spraw Nadzoru, Zesp6t do spraw Protokotu, Zesp6t do spraw Koordynaciji
Przeciwdziatania Handlowi LudZmi oraz Zesp6l do spraw Wdrazania Wielkoska-
lowych Systeméw Informacyjnych Unii Europejskiej.

Ministerstwo odpowiada za miedzynarodowa wspolprace bilateralng oraz wie-
lostronng. Kontakty obejmujg relacje dwustronne z partnerami europejskimi oraz
pozaeuropejskimi. Tego typu wspotpraca ma na celu podniesienie poziomu bezpie-
czenstwa wewnetrznego. W tym miejscu nalezy podkresli¢ role, jaka na co dzien
odgrywa Departament Spraw Miedzynarodowych i Migracji. Do jego zadan naleza
m.in.: realizacja polityki europejskiej rzadu w zakresie spraw wewnetrznych, wspot-
praca z instytucjami UE, realizacja zada ministra wynikajacych z ustawy o wspol-
pracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem oraz zadan zwiazanych z czlonkostwem
Polski w UE i z dzialaniem Komitetu do Spraw Europejskich, jak réwniez wykony-
wanie innych zadan mieszczacych sie w zakresie wspétpracy z UE. Ponadto depar-
tament zajmuje si¢ sprawami z zakresu wspolpracy bilateralnej i wielostronnej oraz
prowadzi sprawy zwigzane z realizacja wspolpracy transgranicznej i regionalnej™.

W kontekscie migracji, a zwlaszcza zwiekszonej aktualnie migracji z Ukrainy,
kluczowy jest Departament Administracji Publicznej, ktéry zyskal nowe kompe-
tencje w tym zakresie. To w tym departamencie koordynowane sa nowelizacje

ustaw zwigzanych z pomoca dla uchodzcéw z Ukrainy, ktérzy znalezli si¢ w Polsce

*  Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 18 lutego 2022 r. zmie-

niajace rozporzadzenie w sprawie czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego
na okreslonych przejsciach granicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 423).

#  Zarzadzenie nr 13 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 13 marca 2018 r.

w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji (Dz.Urz.MSWiA.2018.15).
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na skutek wojny w ojczystym kraju. Ponadto jest to departament obstugujacy Pel-
nomocnika Rzadu ds. Uchodzcéw Wojennych z Ukrainy.

Ministerstwo, a w szczeg6lnosci wspomniany weze$niej Departament Spraw
Miedzynarodowych i Migracji oraz Departament Administracji Publicznej, wspél-
pracuje takze z innymi instytucjami, np. z Departamentem Konsularnym Mini-
sterstwa Spraw Zagranicznych. Departamenty te dzialaja wspdlnie w sprawach
zwiazanych z polityka wizowa, zezwoleniami na prace, a takze w ramach mie-
dzyresortowego Zespotu do Spraw Migracji. Ponadto ministerstwo wspolpracuje
z Komisja Wspdlng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, nadzoruje wojewodow
oraz jest odpowiedzialne za zmiany legislacyjne w zakresie pomocy uchodzcom
wojennym z Ukrainy np. poprzez ustawe o pomocy obywatelom Ukrainy.

Departament Spraw Miedzynarodowych i Migracji funkcjonuje w obecnym
ksztalcie od 2021 r. Wezeéniej istnialy dwa niezalezne departamenty: Departa-
ment Analiz i Polityki Migracyjnej oraz Departament Spraw Miedzynarodowych.
Konsolidacja byla podyktowana potrzebg wzmocnienia wspélpracy oraz jedno-
cze$nie zapewnienia sprawnej i pelnej koordynacji w zakresie dzialad w kluczo-
wych obszarach polityki miedzynarodowej, a zwlaszcza w kontekscie dziatan
polityki granicznej i migracyjnej. Polaczenie komérek organizacyjnych w zatoze-
niu pozwala na skuteczniejsze wykonywanie zadan z obszaru spraw zwiazanych
z migracja oraz na bardziej efektywna wspolprace z partnerami z UE.

Piecioma gléwnymi obszarami, ktére definiuje MSWiA w kontekscie wspél-
pracy w ramach UE w zakresie migracji, sa: polityka azylowa, migracja legalna,
zwalczanie nielegalnej migracji, realizacja koncepcji Globalnego Podejscia do
Migracji i Mobilno$ci (GAMM) ustanawiajacej ramy dla wspélpracy z paiistwami
trzecimi oraz Europejska Sie¢ Migracyjna, ktéra zajmuje sie przeplywem danych
o migracji. Nalezy jednak pamigta¢, ze Europejska Sie¢ Migracyjna funkcjonuje
obecnie jako komérka Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw.

Kazdego roku Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji publikuje plan
dzialania®. Okresla on cel dzialan, ich warto$¢, najwazniejsze zadania stuzace reali-
zacji celu oraz to, jaki dokument pomaga w realizacji danego celu strategicznego.
Istnieje mozliwo$¢ aktualizowania planu w zalezno$ci od zmieniajacej sie sytuacji.
Oczywiscie w planach publikowanych przez MSWiA znajduja sie cele dotyczace sze-
rokiego zakresu spraw. W kontekscie tego raportu nalezy podkresli¢ jednak dwa naj-

wazniejsze aspekty, czyli zapewnienie bezpieczenistwa obywateli oraz zwigkszenie

** Plan dziatalnoséci Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji na rok 2022 dla dzialéw admi-

nistracji rzadowej — administracja publiczna, sprawy wewnetrzne, wyznania religijne oraz
mniejszo$ci narodowe i etniczne.
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sprawno$ci zapewnienia bezpieczenistwa granicy zewnetrznej UE i terytorium
RP. Co roku publikowane jest réwniez sprawozdanie z wykonania planu.

Pierwszy ze wspomnianych powyzej celéw dotyczy zapewniania bezpieczen-
stwa obywateli. Skupia si¢ on na kilku gléwnych zadaniach, ktére maja wspo-
moc jego realizacje. Najwazniejsze obejmuja m.in.: system bezpieczeristwa
publicznego, dzialania stuzby prewencyjnej czy tez prowadzenie krajowej mapy
zagrozen bezpieczenstwa. Wiekszo$¢ najwazniejszych zadan dotyczy jednak poli-
cji — zwlaszcza na poziomie lokalnym (np. bezpieczeristwo w ruchu drogowym).
Ponadto - jak juz wczesniej zostalo wspomniane - istnieja strategiczne doku-
menty, ktére odnoszg sie bezposrednio do danego celu. W tym przypadku jed-
nym z tego typu dokumentéw jest ,,Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju
na 2020 r. (z perspektywa na 2030)” oraz ,,Strategia Bezpieczeristwa Narodowego
RP”. Ponadto ostatni cel pierwszej z powyzszych strategii dotyczy udoskonalenia
systemu zarzadzania kryzysowego oraz zapewnienia skutecznej ochrony ludnosci.
Dokumenty te skupiaja sie rowniez posrednio na bezpieczenistwie polskich granic.

W kontekscie niniejszej pracy mozna stwierdzi¢, ze to drugi cel strategiczny jest
celem kluczowym. Skupia sie on na zwiekszeniu sprawnosci zapewnienia bezpieczen-
stwa granicy zewnetrznej UE i terytorium RP. Jest to réwniez cel, ktéry posiada tylko
jeden miernik okreslajacy stopien jego realizacji, a mianowicie ,,wskaznik sprawnosci
funkcjonowania systemu zintegrowanego zarzadzania granicg i migracjami”. Najwaz-
niejszymi zadaniami stuzacymi realizacji tego celu sa: kontrola graniczna, realizacja
polityki migracyjnej i azylowej oraz piecza nad sprawami cudzoziemcéw i funkcjono-
waniem przej$¢ granicznych. Dokumentami pomocniczymi w tej kwestii sa: ,,Strategia
na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju na 2020 r. (z perspektywa na 2030)”, ,,Strate-
gia Zintegrowanego Zarzadzania Granicg Panistwowa RP na lata 2019-2030”, a takze
,»Koncepcja funkcjonowania SG wlatach 2020-2022 z perspektywa do 2027 r.”*.

Ostatni wspomniany cel dotyczy udoskonalenia systemu zarzadzania kryzyso-
wego oraz zapewnienia skutecznej ochrony ludnosci. W tym przypadku mierni-
kiem jest wejscie w zycie ustawy dotyczacej ochrony ludnosci. Do realizacji tego
celu bez watpienia konieczne jest przeprowadzenie projektu ustawy przez proces
legislacyjny. Cel ten wynika bezposrednio ze ,,Strategii Bezpieczeristwa Narodo-

wego Rzeczpospolitej Polskiej 2020

25

,,Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.)”, War-
szawa 2017; ,,Strategia Zintegrowanego Zarzadzania Granicg Panistwowa RP na lata 2019-2030”,
Warszawa 2019; ,,Koncepcja funkcjonowania Strazy Granicznej na lata 2016-22”, Warszawa 2015.

26

Prace nad strategiq polityki migracyjnej Polski znéw odlozone, ,Rzeczpospolita”, 26.10.2021,
https://www.rp.pl/polityka/art19051011-prace-nad-strategia-polityki-migracyjnej-polski-
znow-odlozone (dostep: 15.11.2022).
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Ponadto warto opisa¢ kompetencje i zadania Szefa Urzedu do Spraw Cudzo-
ziemc6w. Do zadan tego centralnego organu administracji rzagdowej nalezy m.in.
rozpatrywanie odwolai od decyzji wojewoddéw w sprawach takich jak legalizacja
pobytu. Obejmuje to zezwolenia na pobyt, zaproszenia i wizy, rejestracje pobytu
oraz prawo stalego pobytu obywateli UE oraz czlonkéw ich rodzin. Ponadto Szef
UdSC kontroluje wojewodéw we wskazanym zakresie oraz pelni funkcje doradczg
i ekspercka w sprawach zwiazanych z migracja. Podobnie jak wspomniane wecze$niej
instytucje bierze on udzial w procedurze ksztaltowania polityki wizowej paristwa
przez prowadzenie konsultacji wizowych oraz dokonywanie wymiany danych mie-
dzy panistwami cztonkowskimi w zakresie wizowym. Ponadto do jego kompetencji
nalezy zapewnienie pomocy socjalnej i medycznej cudzoziemcom ubiegajacym si¢
o udzielenie ochrony miedzynarodowej czy tez rozpatrywanie odwolan od decyzji
Strazy Granicznej w sprawach zobowigzania do powrotu. Kolejnym z zadan jest pro-
wadzenie spraw zwiazanych z nadawaniem i pozbawianiem cudzoziemcéw ochrony
miedzynarodowej, azylu, ochrony czasowej i prowadzenie postepowan ,,dublin-
skich”? — ,,system dubliniski” stuzy do okreglenia, ktore panistwo jest wlasciwe do
rozpatrzenia wniosku azylowego zlozonego przez obywatela panstwa trzeciego na
terenie UE?®. Ostatnim zadaniem Szefa UdSC jest prowadzenie odpowiednich syste-
moéw informatycznych. Nalezy réwniez pamigtaé, ze na biezaco realizowane s3 zada-
nia zwigzanie z rozwojem infrastruktury, rozbudowa systeméw informatycznych,
wspodlpraca z innymi instytucjami i organizacjami zajmujacymi si¢ kwestia migra-
¢ji oraz udzielaniem eksperckiego wsparcia innym paistwom bedacym pod presja
migracyjna®.

Nalezy takze blizej przedstawi¢ kompetencje organu podleglego ministrowi
wlasciwemu do spraw wewnetrznych, jakim jest Komendant Gléwny Strazy Gra-
nicznej. Zgodnie z ustawa do jego zadan naleza obowiazki takie jak kierowanie
dzialaniami prowadzonymi przez Straz Graniczna w zakresie ochrony granic oraz
kontroli ruchu granicznego, analizowania zagrozen bezpieczenistwa granicy pan-
stwowej czy szereg dzialan organizacyjnych w zakresie regulaminu, zasad szkole-
nia czy sprawowania nadzoru nad terenowymi organami. Jedng z najwazniejszych
kompetencji jest takze prowadzenie wspdlpracy miedzynarodowej z organami

iinstytucjami wla$ciwymi w sprawach ochrony granic pafistwowych™®.

¥ Oficjalna strona internetowa Urzedu do Spraw Cudzoziemc6w, Realizowane zadania, https://www.

govpl/web/udsc/zadania-realizowane-przez-urzad-do-spraw-cudzoziemcow (dostep: 16.11.2022).

»  Zestawienie Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka, Sprawy dotyczgce systemu dubliriskiego, czer-

wiec 2016, https://www.echr.coe.int/Documents/FS_Dublin_ POL.pdf (doste;p: 16.11.2022).
¥ Oficjalna strona internetowa Urzedu do Spraw Cudzoziemcdw, Realizowane zadania..., op. cit.

30 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz.U.z 1990 r. nr 78 poz. 462).
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2.2. Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej

Drugim, nie mniej istotnym organem administracji publicznej w dziedzi-
nie bezpieczenstwa imigracyjnego jest Minister Rodziny i Polityki Spotecznej.
W obecnym porzadku prawnym zakres jego dzialania jest okrelony przepisami
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 6 pazdziernika 2020 r. w sprawie
szczegdlowego zakresu dzialania Ministra Rodziny i Polityki Spolecznej (dalej
jako: rozporzadzenie). Zgodnie z § 1 tego rozporzadzenia minister kieruje naste-
pujacymi dzialami administracji rzadowej:

B rodzina;

B zabezpieczenie spoleczne;

B praca.

Odnotowa¢ nalezy, ze zgodnie z § 1 ust. 4 rozporzadzenia obstuge ministra zapew-
nia Ministerstwo Rodziny i Polityki Spolecznej.

Rozporzadzenie nie rozwija zakresu przedmiotowego wskazanych dziatow.
Konieczne jest zatem odwolanie si¢ do przepiséw ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r.
o dziatach administracji rzadowej. Na potrzeby niniejszej pracy zasadne wydaje si¢
wskazanie wylacznie art. 21 ust. 1 wymienionego w zdaniu poprzedzajacym aktu,
stanowiacego, ze dzial praca obejmuje sprawy:

B zatrudnienia i przeciwdzialania bezrobociu;
stosunkéw pracy i warunkdéw pracy;
wynagrodzen i $wiadczen pracowniczych;

zbiorowych stosunkéw pracy i sporéw zbiorowych;

zwigzkéw zawodowych i organizacji pracodawcéw.

W ramach MRiPS kluczowq role w zakresie cudzoziemcéw na rynku pracy i migra-
cji zarobkowych odgrywa Departament Rynku Pracy (dalej jako: DRP). Wynika to
z zarzadzenia nr 37 MRiPS z dnia 1 wrze$nia 2021 r. w sprawie ustalenia regulaminu
organizacyjnego Ministerstwa Rodziny i Polityki Spolecznej, okreslajacego, ze DRP
odpowiada za realizacje rozwiazan w obszarze rynku pracy, promocji zatrudnienia,
aktywizacji zawodowej, migracji zarobkowych i rozwoju instytucji rynku pracy oraz
inicjowanie i wspieranie dzialalnosci publicznych stuzb zatrudnienia. Do jego zadan
nalezy m.in. opracowywanie rozwiazan prawnych, przygotowanie, koordynowa-
nie i monitorowanie strategii, programéw i planéw w obszarze rynku pracy, w tym
migracji zarobkowych spéjnych ze strategiami UE z obszaru zatrudnienia, prowadze-
nie postepowan administracyjnych w zakresie statusu osoby bezrobotnej, $wiadczerl

z tytutu bezrobocia, dopuszczania cudzoziemcéw do rynku pracy oraz akredytacji
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do prowadzenia posrednictwa pracy w ramach Europejskiej Sieci Zatrudnienia (sie¢
EURES) czy tez opracowywanie i publikowanie danych statystycznych dotyczacych
rynku pracy, informacji na temat dokumentéw dopuszczajacych cudzoziemcéw do
rynku pracy, informacji na temat wyjasnien dotyczacych przepiséw.

W zakresie kwestii imigracyjnych bedacych w sferze kompetencji MRiPS DRP
odpowiada za ustawe z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytu-
cjach rynku pracy. Na chwile obecna we wskazanej ustawie znalez¢ mozna m.in.:
B rozdzial 12b o programie aktywizacyjnym dla cudzoziemcow (art. 62d-62g);
B rozdzial 16 o podejmowaniu pracy za granica u pracodawcéw zagranicznych

oraz wykonywaniu pracy przez cudzoziemcéw w Rzeczypospolitej Polskiej
(art. 84-90e).

Dlatego tez wszelkiego rodzaju inicjatywy prawodawcze, wnioski, petycje, inter-
pelacje i sprawy dotyczace zatrudniania cudzoziemcdw rozpatrywane i opinio-
wane s3 przez DRP.

Wyzej wymienione przepisy rozdziatu 16 ustawy reguluja m.in.: warunki pod-
jecia pracy w RP przez cudzoziemcéw; katalog przestanek, w przypadku spel-
nienia ktérych podlega si¢ wymogowi posiadania zezwolenia na prace; zasady
wydawania, przediuzania i odmowy udzielania zezwolen na prace; warunki wyko-
nywania prac sezonowych.

Zgodnie z art. 62d ust. 1 ustawy o promogji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy minister wlasciwy do spraw pracy moze opracowaé resortowy pro-
gram aktywizacyjny dla cudzoziemcéw. Wedlug informacji zawartych na portalu
ministerstwa do korica 2023 r. realizowany jest program ,,Razem Mozemy Wie-
cej — Pierwsza Edycja Programu Aktywizacyjnego dla Cudzoziemcédw na lata
2022-2023”, dzigki ktéremu instytucje rynku pracy, samorzady i NGO moga
pozyska¢ finansowanie na dzialania zwiazane z aktywizacja zawodows i spo-
teczng®'. Kwota przeznaczona na ten cel wynosi 40 000 000 zI*.

Na marginesie doda¢ mozna jeszcze, ze na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy
minister wlaciwy do spraw pracy realizuje zadania na rzecz rynku pracy przez
koordynacje publicznych sluzb zatrudnienia, co otwiera mu pole do prowadzenia
polityki w zakresie aktywizacji migrantéw chocby poprzez odpowiednia promocje

ofert na rynku pracy czy dziatania szkoleniowe.

Oficjalna strona internetowa Ministerstwa Rodziny i Polityki Spolecznej, 40 min zt na aktywiza-
cje cudzoziemcéw. Minister Rodziny oglosita konkurs, https:/ /www.gov.pl/web/rodzina/40-mln-
zl-na-aktywizacje-cudzoziemcow-minister-rodziny-oglosila-konkurs (dostep: 13.12.2022).

2 Ibidem.
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3. Zespol do Spraw Migracji

Widoczne jest zatem to, ze tematyka migracji pojawia sie w zakresie polityk prowa-
dzonych na réznych poziomach i przez rézne organy. Sytuacja ta rodzi wyzwania
w kontekscie spdjnosci caloéci dziatan prowadzonych przez panstwo wobec imigran-
tow. Pytaniem pozostaje réwniez to, czy polityka migracyjna powinna by¢ prowa-
dzona w ramach z géry ustalonej strategii, czy tez pozosta¢ efektem samodzielnych
dziatan podejmowanych przez wyspecjalizowane organy wladzy wykonawczej.

Z tego powodu w wywiadach przeprowadzonych z pracownikami MSWiA,
MRIiPS, MSZ i UdSC starali$my sie pozyska¢ wiedze na temat stosowanych do
tej pory i projektowanych rozwiazan majacych na celu nadanie wsp6lnych ram,
w obrebie ktérych podejmowane sg dzialania w stosunku do imigrantéw i ustruk-
turyzowanie procesu decyzyjnego w tym zakresie.

Ze wzgledu na charakter materii rozmowy przeprowadzone zostaly zgodnie
z metodologia stosowang dla badar jako$ciowych.

Zesp6t do Spraw Migracji powstal na mocy zarzadzenia nr 12 Prezesa Rady
Ministréw z dnia 14 lutego 2007 r. w sprawie utworzenia Zespolu do Spraw Migra-
cji (nizej: zarzadzenie) jako cialo doradcze Prezesa Rady Ministréw™. Jak zatem
podsumowano w literaturze po$wieconej tego typu cialom, Zespot do Spraw
Migracji powolywany jest na czas i w celu wykonywania swoich zadan, wewnatrz
struktury Rady Ministréw i zalezny jest on od organéw, ktére wchodza w sktad
Rady Ministréw czy nawet samych organow*.

W § 1 ust. 1 zarzadzenia okre§lono cel funkcjonowania zespotu, jakim jest
zapewnienie koordynacji zadan i uzgodnien dzialan realizowanych przez organy
administracji rzadowej w zakresie problematyki migracji oraz wymiany informa-
¢ji i monitorowania prac na poziomie UE. Przede wszystkim przepis ten — mimo
iz kontrola ruchu granicznego i cudzoziemcédw oraz koordynacja dziatan zwiaza-
nych z polityka migracyjna pafistwa pozostaje ustawowa wlasciwoscia ministra
do spraw wewnetrznych® — otwiera dla innych organéw mozliwo$¢ wywierania
wplywu na aktywnosci panistwa zwigzane z politykg migracyjna.

Takze jednak w tym gremium minister wlaciwy do spraw wewnetrznych pelni

szczegolng funkcje ,,przewodniczacego”, ktoéra daje mu mozliwosci skladania

¥ Zarzadzenie nr 12 Prezesa Rady Ministr6w z dnia 14 lutego 2007 r. w sprawie utworzenia

Zespotu do Spraw Migracji.

*  B.Banaszak, Zarzqdzenia Prezesa Rady Ministrow wydane w celu utworzenia rad i zespoléw opi-

niodawczych lub doradczych w sprawach nalezqcych do zadar i kompetencji Rady Ministréw lub
premiera, ,,Przeglad Sejmowy” 2017, nr 4, s. 9.

Zob. art. 29 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 4 wrzeénia 1997 r. o dzialach administracji rzadowe;j.
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wnioskéw odnosnie do treéci regulaminu zespotu i zapraszania do udzialu w pra-

cach innych oséb, przedstawicieli administracji rzadowej i samorzadowej, instytu-

¢ji i organizacji pozarzadowych zajmujacych sie pomoca cudzoziemcom, a takze
ekspertdw, jezeli udzial tych oséb jest uzasadniony zakresem tematycznym prac
zespotu™®.

O szczegblnym umocowaniu MRiPS w ramach zespotu §wiadczy fakt, ze obok
sekretarza lub podsekretarza stanu w urzedzie obstugujacym ministra wlasciwego do
spraw wewnetrznych zastepca przewodniczacego jest wylacznie sekretarz Iub podse-
kretarz stanu w urzedzie obstugujacym ministra wlasciwego do spraw pracy?’.

Poza tym czlonkami zespolu sq réwniez sekretarze lub podsekretarze stanu
wyznaczeni przez: Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, ministra wlasciwego
do spraw administracji, ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych,
ministra wlasciwego do spraw gospodarki, ministra wlasciwego do spraw kultury
i ochrony dziedzictwa narodowego, ministra wlagciwego do spraw nauki i szkol-
nictwa wyzszego, ministra wlasciwego do spraw oé$wiaty i wychowania, ministra
wlasciwego do spraw pracy, ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego,
ministra wlagciwego do spraw wewnetrznych, ministra wlasciwego do spraw
zabezpieczenia spolecznego, ministra wlasciwego do spraw zagranicznych, mini-
stra wlasciwego do spraw zdrowia; Prezes Gléwnego Urzedu Statystycznego lub
jego zastepca; Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw; Komendant Gtéwny Policji
lub jego zastepca; Komendant Gléwny Strazy Granicznej lub jego zastepca; Szef
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego lub jego zastepca i sekretarz zespolu —
wyznaczony przez przewodniczacego zespolu pracownik urzedu obslugujacego
ministra wlaciwego do spraw wewnetrznych?.

Zgodnie z § 3 zarzadzenia do zadan zespotu nalezy:

B inicjowanie kierunkéw zmian legislacyjnych i instytucjonalnych w zakresie
zwiazanym z problematyka migracji i rekomendowanie ich Radzie Mini-
stréw w celu przyjecia stanowiska Rady Ministréw;

B przygotowanie propozycji dotyczacych modyfikacji dotychczasowych kom-
petencji w zakresie problematyki migracji;

B proponowanie kierunkéw dziatan w zakresie integracji cudzoziemcéw w Polsce;

B wymiana informacji oraz monitorowanie prac prowadzonych w UE w zakre-

sie problematyki migracji;

% Zob.§2pkt1i§ Sust.2i4zarzadzenia.
¥ Zob. § 2 pkt 2 zarzadzenia.
¥ Zob. § 2 pkt 314 zarzadzenia.
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B wspdlpraca z organami administracji rzadowej, samorzadowej oraz organiza-

cjami pozarzadowymi w zakresie problematyki migracji®.

Jak zatem wida¢, zespol stanowi swego rodzaju forum dla przedstawicieli roz-
nych organéw, ktore stykaja sie z problematyka migracyjna. Gremium nie posiada
zadnych kompetencji wladczych, decyzyjnych, niemniej jednak opinie wyrazane
w ramach jego dzialania stuzy¢ maja podejmowaniu bardziej kompleksowych
decyzji przez uprawnione podmioty na szczeblu rzagdowym. Aby temu podolac,
w § S zarzadzenia zawarto réwniez zapis, ze posiedzenia zespotu odbywaja sie co

najmniej dwa razy w roku.

3.1. Ocena wspoldzialania w ramach miedzyresortowego
Zespolu do Spraw Migracji

W ramach warsztatu przeprowadzono rozmowy z pracownikami trzech mini-

sterstw i jednego urzedu centralnego, ktérych zadania zwiazane sa m.in. z polityka

migracyjna. Zostaly im zadane pytania na temat:

B istotyi efektywnosci funkcjonowania miedzyresortowego Zespotu do Spraw
Migracji,

B efektéw wynikajacych z nieopracowania dokumentu strategicznego dotycza-
cego polityki migracyjnej i potrzeb jego stworzenia;

B podmiotéw (np. ministrowie, urzednicy), ktére faktycznie odgrywaja czo-

towa role w projektowaniu i wdrazaniu polityki migracyjne;.

Pracownik MRiPS podkreslil, ze w rozwiazaniach odnoszacych sie do migracji
zaznacza sie wyrazny dualizm. Projektowane rozwigzania muszg réwnowazy¢ z jed-
nej strony bezpieczenistwo i rozmaite ryzyka zwiazane z migracjami, z drugiej — ela-
stycznos¢ i otwartoéé (przede wszystkim z uwagi na potrzeby rynku pracy).
Zdaniem przedstawiciela MRiPS praktyka podejmowania decyzji co do kie-
runkéw polityki migracyjnej nie wynika jednak z ,,ucierania si¢” przeciwstawnych
koncepciji. Do tej pory problemy wnoszone na forum zespotu przez poszczegélne
resorty odnosily si¢ raczej do pewnych bardziej szczegélowych zagadnien, cze-
sto bedacych domeng danego dzialu administracji rzadowej. Poza dyskusjami na
temat polityki migracyjnej podczas posiedzen raczej nie ma mozliwosci prowadze-
nia ogoélnych, doktrynalnych czy tym bardziej ideologicznych debat dotyczacych

39

Zob. § 3 zarzadzenia.
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podstaw dzialan podejmowanych w zwiazku z obecno$cig migrantéw w naszym
kraju. Reprezentanci poszczegélnych ministerstw przedstawiaja projekty zmian
prawnych, do ktérych ustosunkowuja sie pozostali uczestnicy.

Nasz rozméweca przyznal, ze priorytetem przy tworzeniu procedur zwigzanych
z migracjami sa kwestie bezpieczenistwa i szczelnosci granic, jednak MRiPS opo-
wiada sie za wigksza otwarto$cig i dazeniem do wigkszej efektywno$ci procedur.
Zauwazyl ponadto, ze to kwestie dotyczace rynku pracy wymuszaja tworzenie bar-
dziej otwartych i elastycznych polityk spotecznych w zakresie migraciji.

W kontekscie oceny dzialania Zespolu do Spraw Migracji wskazal, ze organ ten
powinien spotyka¢ sie co najmniej dwa razy w roku, lecz w praktyce takie spoty-
kania odbywaly sie rzadziej. Zaznaczy¢ nalezy réwniez, ze wigkszoé¢ prac odby-
wala sie w trybie obiegowym. Od wybuchu pandemii COVID-19 czestotliwos¢
spotkan zespolu znacznie si¢ zmniejszyla, a w pewnym okresie nawet one ustaty.

Polska polityke migracyjna ocenil pozytywnie, mimo ze nie jest ona efektem
planowych dzialan. Zauwazyl, Ze w odniesieniu do kwestii rynku pracy wykuwa
sie ona na biezaco, co jest zaleta — umozliwia dostosowywanie narzedzi polityki
do zmieniajacej sie sytuacji i pomaga wprowadza¢ coraz to nowe, bardziej ela-
styczne i otwarte na cudzoziemcdw rozwiazania. Z tej perspektywy stworzenie
dokumentu calo$ciowo regulujacego kwestie migracji nie wydaje sie konieczne.

Zdaniem urzednikéw pracujacych w MSWiA mimo braku dokumentu stra-
tegicznego calosciowo regulujacego polityke migracyjna kraju kierunki polityki
migracyjnej sa jasne i czytelne dla wiekszosci instytucji bioracych udzial w two-
rzeniu i stosowaniu prawa w tej sferze.

W rozmowie urzednicy wiele miejsca poswigcili dokumentowi strategicz-
nemu, stwierdzajac m.in., ze nie bylby na tyle szczegélowy, by rozwiaza¢ problemy
praktyczne i wymiernie wplyna¢ na sposéb funkcjonowania urzedéw, a jego rola
byloby gtéwnie wytyczanie ogdlnych kierunkéw dzialania. Jednak nawet ten
o0gdlny dokument moglby okazac si¢ przydatny dla urzednikéw szczebla central-
nego. Urzednicy zreferowali przyczyne niepowodzenia prac nad nowym doku-
mentem, ktéry mial zastapi¢ nieobowigzujacy juz dokument ,,Polityka migracyjna
Polski - stan obecny i postulowane dziatania”, uchylony w 2016 r. Prace zostaly
wstrzymane w Komitecie Stalym Rady Ministréw. Pracownicy przyznaja, ze stalo
sie tak po czesci ze wzgledu na czynnik polityczny, ale takze dlatego, ze dokument
w momencie rozpatrywania przez RM byt juz nieaktualny. Wprawdzie MSWiA
probowalo zaktualizowaé dokument przez dodanie rozdzialu o instrumentalizacji
migracji, lecz uznano to za niewystarczajace, aby zmieni¢ wole polityczna.

Zapytani o ocene dzialalno$ci miedzyresortowego zespolu pracownicy MSWiA
wskazali, ze bardzo istotna role odgrywaja grupy robocze zespolu, ktore sa ,,parasolem”
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dla wszystkich resortéw zajmujacych sie kwestiami migracyjnymi oraz obejmuja zakre-
sem swojego dzialania wszystkie aspekty pobytu cudzoziemca w Polsce. Wskazano
m.in. grupe ds. oceny ryzyka migracyjnego, grupe ds. przygotowania krajowego planu
migracyjnego/kryzysowego i grupe ds. opracowania polityki migracyjnej.

Dla uzyskania pelnego obrazu do$wiadczen wspoélpracy miedzyresortowej
w zakresie migracji konieczna byta réwniez rozmowa z urzednikami pracujacymi
w Urzedzie do Spraw Cudzoziemcédw. W opinii pracownika urzad ten w zakresie
legislacji jest Zrodlem ,,impulséw technokratycznych”, a nie politycznych — pro-
ponuje akty prawne, w sprawie ktorych decyzje podejmuje MSWiA. Propozycje
dotycza raczej likwidowania potencjalnych luk prawnych i usprawnien procedur
w duchu obowigzujacych modeli. Nie sg one jednak ukierunkowane na zwigksze-
nie albo zmniejszenie przeplywéw migrantéw. UdSC odpowiada réwniez za to,
aby wdrozy¢ w caloéci ustalone rozwiazania. Pracownicy podkreslili przy tym, ze
obecna sytuacja jest jednak wyjatkowa i to MSWIA przygotowuje projekty z wkia-
dem innych ministerstw (co jest zasadniczo wyjatkiem). Wielokrotnie zaakcento-
wali wyjatkowo$¢ sytuacji spowodowanej wojng w Ukrainie.

W wyrazonym przez pracownikéw urzedu stanowisku akcentowana jest ela-
styczno$¢. Z ich perspektywy dokument strategiczny nie powstal z uwagi na
zmienno$¢ sytuacji, ktéra wymusza reagowanie stosownie do nieprzewidywal-
nych okolicznosci. Mimo to przedstawiciele UdSC uwazaja, ze taki dokument jest
potrzebny — nawet jeli bylby bardzo ogélny i jedynie nakreslat kierunki. Podkre-
§lili jednak, ze mimo braku dokumentu strategicznego urzad sprawnie realizuje
powierzone mu zadania.

Pracownicy UdSC uwazaja, ze zespol jest potrzebny i powinien intensywnie
pracowa¢. Aktualna sytuacja wymaga podejmowania przemyélanych decyzji i jest
obecnie duzo trudniejsza niz w chwili powstania zespotu. Z punktu widzenia pra-
cownikéw UdSC problemem jest to, ze w praktyce wiedza ekspercka oferowana
przez Szefa UdSC nie przeklada si¢ na tre$¢ decyzji podejmowanych przez zespét.

Na temat wyzej wspomnianych zagadnient podobne stanowisko jak przedsta-
wiciele UdSC wyrazit réwniez pracownik MSZ. Perspektywa polityki migracyjne;
tego resortu sprowadza sie¢ w duzej mierze do kwestii konsularnych i zasad zwia-
zanych z przekraczaniem granic. Urzednik MSZ prezentowal réwniez poglad,
zgodnie z ktorym zespol jest instytucjonalnym forum deliberacji, dzigki ktéremu
wyspecjalizowane komorki administracji rzadowej moga porozumie¢ sie w zakre-
sie nachodzacych na siebie kwestii i dzieki temu tworzy¢ kompleksowe rozwia-
zania. W tym kontekscie wyciagna¢ mozna bylo raczej wniosek, iz z perspektywy
projektowania rozwigzan prawnych (systemowych) dotychczasowy format dziala-

nia pozwolil tworzy¢ lepszej jakosci legislacje.
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Whioski

Z przeprowadzonych w ramach warsztatéw wywiadéw jednoznacznie wynika,
ze urzednicy w ministerstwach i urzedzie centralnym, ktérych dzialalno$é zwia-
zana jest z tematyka migracji, sa $wiadomi wieloplaszczyznowosci tego zagadnie-
nia, koniecznosci interdyscyplinarnego podejscia do pojawiajacych sie w zwiazku
z nim wyzwan, a w praktyce réwniez potrzeby wspdlpracy zainteresowanych
instytucji w zakresie tworzenia konkretnych rozwigzan.

Nalezy ponadto stwierdzi¢, ze pracownicy wszystkich instytucji sg $wiadomi
ogromnej presji migracyjnej na panistwa strefy Schengen w ogoéle, a na Polske
w szczegolnosci. Jest rOwniez pewne, ze w najblizszych latach bedzie ona tylko
rosla. W obliczu tego faktu niezbedne jest podejmowanie dzialan legislacyjnych
i organizacyjnych nie tylko na poziomie krajowym, ale i unijnym.

Pracownicy instytucji uczestniczacych w pracach zespolu zdaja sobie sprawe
z udzialu i roli, jakq odgrywaja pozostale zaangazowane podmioty. Jednak w zalezno-
$ci od pozycji poszczegdlnych aktoréw ich perspektywa na wklad innych organéw
si¢ zmienia. Na podstawie wywiadéw przeprowadzonych z pracownikami instytucji
publicznych nalezy jednak przyzna¢, ze faktycznie w zakresie ksztattowania polskiej
polityki migracyjnej najistotniejsze znaczenie maja dwa resorty - MSWiA oraz MRiPS.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze w zakresie tradycyjnie pojmowanego bezpieczeni-
stwa migracyjnego na pierwszy plan wysuwa sie dzialanie MSWiA oraz podle-
glego mu Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw.

Pracownicy instytucji nie negowali zasadno$ci stworzenia dokumentu strategicz-
nego w zakresie polityki migracyjnej. Mimo to wskazywali na zalety sytuacji, w ktorej
taki dokument nie istnieje, kladac nacisk przede wszystkim na elastyczno$¢ i mozli-
woé¢ szybkiego dostosowywania si¢ do zmiennej sytuacji (MSWiA, UdSC) oraz natu-
ralne ewoluowanie rozwigzai w odpowiedzi na pojawiajace si¢ problemy (MRiPS).

W rozmowach wybrzmiala ponadto potrzeba bardziej aktywnego wykorzysty-
wania forum opracowywania regulacji dotyczacych migracji. Urzednicy wskazy-
wali jednak na wady istniejacego miedzyresortowego Zespotu do Spraw Migracji:
niewielka czestotliwos¢ spotkan, stosowanie trybu obiegowego, az wreszcie nie-

branie pod uwage eksperckiego glosu Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw.

Zakonczenie

W ramach podsumowania ustalen zawartych w niniejszym opracowaniu nalezy

w pierwszej kolejnosci wskazad, ze w Polsce istnieja zaréwno liczne przepisy
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szczegblowo regulujace sfere migracji, jak i organy panstwa, ktérym przypisano
zadania odnoszace si¢ do poszczegoélnych aspektéw przybywania cudzoziemcow
do Polski i ich pobytu na terytorium kraju.

Zaréwno regulacje prawa krajowego, jak i zadania przydzielone organom admini-
stracji publicznej cze$ciowo sa uwarunkowane regulacjami kreowanymi na poziomie
Unii Europejskiej. Znaczenie i zauwazalny wplyw regulacji unijnych na polskie prawo
wynikaja przede wszystkim z faktu, ze Polska nalezy do strefy Schengen. Konsekwen-
cja umozliwienia swobodnego przemieszczania si¢ osobom legalnie przebywajacym
w panistwach czlonkowskich byta potrzeba stworzenia spdjnej polityki wizowej oraz
mechanizmu wspolpracy sadéw i organéw wymiaru sprawiedliwosci. Istotne z tego
punktu widzenia sa réwniez regulacje dotyczace sytuacji pracownikow.

Z uwagi na wielowymiarowo$¢ zagadnienia i konieczno$¢ wspélpracy réznych
organéw administracji prawo przewiduje réwniez forum uzgadniania stanowisk
w postaci migdzyresortowego Zespotu do Spraw Migracji. To jego funkcjonowa-
nie stalo sie gléwnym — obok dokumentu strategicznego dotyczacego polityki
migracyjnej — przedmiotem dociekan dotyczacych wspélpracy miedzyresortowej
w zakresie bezpieczenstwa migracyjnego.

W wyniku rozméw z pracownikami MRiPS, MSWiA, MSZ i UdSC udalo sie
ustali¢, ze urzednicy sa swiadomi konieczno$ci angazowania réznych podmiotéw
w tworzenie i stosowanie prawa dotyczacego migracji. Wielokrotnie podkreslano,
ze forum ustalania stanowisk jest niezbedne i zalozenia lezace u podstaw funk-
cjonowania istniejacego zespotu odpowiadaja na te potrzebe. W praktyce jednak
zespOl nie spelnia cato$ciowo swoich funkeji przede wszystkim z powodu niewiel-
kiej czestotliwosci spotkan i naduzywania trybu obiegowego.

Nalezy potwierdzi¢ przedstawiong we wstepie pracy hipoteze, ze najistotniej-
sze w zakresie ksztaltowania polskiej polityki migracyjnej znaczenie maja dwa
resorty - MSWiA oraz MRiPS. Swiadcza o tym zaréwno pozycja instytucjonalna
tych ministerstw, jak i podejmowane przez nie dzialania. Polityka migracyjna kre-
owana w znacznej mierze przez te dwa resorty wymaga ciaglego wazenia racji przy
tworzeniu szczegdlowych przepiséw odnosnie do kwestii najwazniejszych z ich
punktu widzenia.

Zaréwno zakresy dziatan organéw okres$lone w aktach prawnych i dokumen-
tach regulujacych ich funkcjonowanie, jak i rozmowy przeprowadzone podczas
warsztatow z pracownikami instytucji wskazuja, ze kluczowe resorty w zakresie
kreowania polityki migracyjnej w kraju kieruja si¢ innymi warto$ciami w podej-
mowanych przez siebie dzialaniach.

Nie ulega watpliwosci, ze niezmiennie systemowym priorytetem paristwa w zakre-

sie polityki migracyjnej jest bezpieczenstwo panstwa i szczelnos¢ zewnetrznych
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granic Unii Europejskiej. Dziatalno$¢ Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
skupia sie na przeciwdzialaniu potencjalnym niebezpieczenistwom, ktére moga by¢
nastepstwami imigracji. Kwestie bezpieczeristwa i kontroli granic wysuwaja sie na
pierwszy plan zwlaszcza w kontekscie zwiekszonej imigracji, bedacej konsekwencja
np. wojny w Ukrainie. Podejécie MSWIA jest rownowazone stanowiskiem MRiPS,
ktore postuluje w tym zakresie wigksza otwartos¢, aby paristwo moglo czerpac korzy-
$ci gospodarcze wynikajace z naplywu pracownikéw na polski rynek.

Wszystko wskazuje na to, ze obydwa wyzwania beda wymagaty w nadchodza-
cym czasie zintensyfikowanych prac nad nowymi rozwigzaniami.

Przedmiotem pracy bylo ponadto ustalenie, czy to, ze w aktualnym stanie
prawnym nie istnieje strategiczny dokument calo$ciowo omawiajacy kwestie poli-
tyki migracyjnej, utrudnia prace MRiPS, MSWiA oraz UdSC.

Ustalenia w tym zakresie sg zaskakujace. Z przeprowadzonych z urzednikami
ministerstw rozméw wynika, ze z ich perspektywy dokument bylby przydatny,
jednak wskazali, Ze jego brak nie wplywa negatywnie na prace ich urzedéw. Prze-
ciwnie — podkreslili, Ze cenig sobie elastyczno$¢ i mozliwo$¢ szybkiego dostoso-
wywania przepiséw i praktyk do zmiennej sytuacji oraz naturalne ewoluowanie
rozwigzan w odpowiedzi na pojawiajace si¢ problemy. Jednoczeénie zaznaczyli, ze
rola dokumentu strategicznego byloby wyznaczanie ogélnych kierunkéw, a nie
szczegolowa regulacja prawna.

W $wietle powyzszych ustalent nalezy zarekomendowa¢ przede wszystkim
intensyfikacje prac w ramach miedzyresortowego Zespolu do Spraw Migracji,
w tym réwniez tych ukierunkowanych na stworzenie dokumentu strategicznego
calosciowo regulujacego polityke paristwa w zakresie migracji i wyznaczajacego

kierunki dla wszystkich organdw paristwa.
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RFN Republika Federalna Niemiec

RG Rada Gabinetowa

RM Rada Ministréow

RP Rzeczpospolita Polska

RZZK Rzadowy Zespot Zarzadzania Kryzysowego

Sekretariat Sekretariat ds. Bezpieczeristwa Narodowego (National Security
Secretariat UK)

Streszczenie raportu

Konkluzje

W Polsce brakuje organu dysponujacego prerogatywami i zapleczem pozwa-
lajacym pretendowaé do miana gtéwnego osrodka koordynacji polityki bez-
pieczenstwa i centrum decyzyjnego w sytuacji kryzysowej. Wielo$¢ organdw,
nakladajacych sie kompetencji czy brak wykorzystania niektérych mechanizméw
wymaga reform. Wedlug stanu na 2023 r. mozna wyrézni¢ kilka organéw ponadre-
sortowych, ktore — szczegdlnie w okresie kryzysu na granicy polsko-bialoruskiej
i eskalacji wojny rosyjsko-ukrainskiej — odgrywaty wazna role w strategicznym
procesie decyzyjnym: (1) Komitet Rady Ministrow ds. Bezpieczenistwa Narodo-
wego i spraw Obronnych, (2) Narady ad hoc Prezydenta RP z przedstawicielami
Rady Ministréw, funkcjonariuszami stuzb i dowddcami wojskowymi, (3) Rza-
dowy Zesp6t Zarzadzania Kryzysowego, (4) posiedzenia Rady Ministrow. Nalezy
wyrézni¢ tez (S) Rade Bezpieczenistwa Narodowego, niebedaca jednak cialem
decyzyjnym, a jedynie forum konsultacji, i (6) Rade Gabinetows grupujaca Pre-
zydenta RP i Rade Ministréw, ale niewykorzystywana w ostatnich kryzysach.
Wrystepujacy w Polsce dualizm w obrebie wladzy wykonawczej obniza efektyw-
nos¢ procesu decyzyjnego w sprawach bezpieczenstwa, szczegdlnie w przypadku
sytuacji kryzysowej. Cho¢ w trakcie eskalacji wojny rosyjsko-ukrainskiej w2022 r.
Rada Ministréw i urzad Prezydenta RP znajdowaly si¢ w obrebie jednej koalicji rza-
dzacej, nie uchronilo to procesu decyzyjnego od pewnego rozproszenia. Nie mozna
tez wykluczy¢, ze przyszte kryzysy beda miaty miejsce w czasie kohabitacji i napietych
relacji pomigdzy Rada Ministrow a Palacem (zob. kryzys w trakcie wojny rosyjsko-
-gruziniskiej w 2008 r.). Powyzszy dualizm jest w pierwszym rzedzie poklosiem zapi-

soéw konstytucyjnych. Obowiazujaca Konstytucja z 1997 r. byla tworzona w czasie
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relatywnie stabilnego otoczenia miedzynarodowego Polski i odzwierciedlala 6wcze-
sny uklad sil na polskiej scenie politycznej. Zmiana Konstytucji jest trudna do prze-
prowadzenia z powodu wymogu szerokiej koalicji politycznej, jednak w obecnym
systemie politycznym mozliwa jest regulacja kompetencji w obszarze bezpieczen-
stwa bez nowelizacji ustawy zasadniczej. Trwajacy kryzys miedzynarodowy zwiazany
z wojna rosyjsko-ukrainiska, druga kadencja prezydenta Andrzeja Dudy i zblizajace sie
wybory parlamentarne moga by¢ sprzyjajacym okresem do podjecia reform.
Prowadzenie efektywnej polityki bezpieczenstwa wymaga lamania bariery
silosowo$ci resortow, tworzenia i wdrazania spojnej strategii oraz koordynacji
narzedzi dyplomatycznych, informacyjnych, militarnych i ekonomicznych. Nie-
zbednos¢ powyzszego mechanizmu potwierdza fakt, ze wigkszo$¢ analizowanych
w tym raporcie panstw o zblizonych do Polski systemach politycznych posiada
uregulowane struktury koordynacji polityki bezpieczenstwa. Inne z opisanych
panstw wskutek wybuchu pelnoskalowej wojny rosyjsko-ukrainskiej rozpoczety
reformy w celu powolania przodujacego organu koordynacji w sprawach poli-
tyki bezpieczenistwa (np. Szwecja) lub sa w trakcie debaty na temat przywrdcenia
albo powolania nowego ciafa (np. RFN). Polska wzorem partneréw i sojusznikéw

powinna podjaé sie oceny obecnej struktury oraz wdrozenia ewentualnych reform.

Rekomendacje

Wprowadzenie ustawy o zarzadzaniu bezpieczenistwem narodowym RP.
Zamysl podobnej ustawy regulujacej relacje pomiedzy najwazniejszymi decyden-
tami i organami powraca w dyskursie. Proponowana w raporcie ustawa mialaby za
zadanie: (1) wzmocni¢ kompetencje Rady Ministréw (m.in. poprzez regulowanie
roli Komitetu na poziomie ustawy) i (2) ograniczy¢ role Prezydenta RP w spra-

wach bezpieczenstwa tylko do tych niezbednych w $wietle Konstytucji.

Wzmocnienie roli Komitetu Rady Ministréw ds. Bezpieczenstwa Narodowego
i spraw Obronnych, ktéry poprzez zgrupowanie kluczowych czlonkéw Rady
Ministrow pelnilby funkeje: (1) oérodka tworzenia kluczowych strategii, (2) forum
dyskusji i koordynacji w czasie kryzysu, (3) centrum koordynaciji polityki bezpie-
czefistwa czy (4) instytucji inicjujacej zapotrzebowania i odbierajacej najwazniejsze
analizy w cyklu wywiadowczym. Komitet w celu efektywniejszej koordynacji posia-
dalby takze robocze formaty spotkan nizszego szczebla, ztozone z przedstawicieli
resortéw, Sit Zbrojnych RP i stuzb.
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Utworzenie Rzagdowego Biura Bezpieczenstwa (RBB). Komitet powinien
posiadaé rozbudowane zaplecze merytoryczno-organizacyjne w postaci RBB. Jest
to koncepcja tzw. rzadowego BBN. Proponowana struktura powinna zosta¢ zorga-
nizowana poprzez utworzenie nowych departamentéw i wydzielenie kilku komé-
rek z Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, co w najdalej idacej propozycji reform
tworzyloby siostrzana, wyspecjalizowang instytucje w stosunku do KPRM. Na jej
czele stalby szef RBB, pelniacy jednoczeénie funkeje ministra koordynatora stuzb

specjalnych i sekretarza Komitetu.

Wstep

Pomimo powotania w 2020 r. Komitetu Rady Ministréw do spraw Bezpieczeristwa
Narodowego i spraw Obronnych w Polsce nadal brakuje dostatecznie silnego, sys-
temowego organu koordynujacego proces decyzyjny w obszarze bezpieczeristwa
narodowego o mozliwosciach i zapleczu administracyjnym podobnych do instytucji
innych panistw (takich jak rady bezpieczeristwa lub ich odpowiedniki, np. komitety
lub gabinety bezpieczeristwa). Jednoczesénie realizowane na zasadzie ad hoc Narady
z udziatem Prezydenta RP i przedstawicieli Rady Ministréw w Biurze Bezpieczen-
stwa Narodowego' sa uzyteczne, lecz nie moga zastapi¢ rozwigzan systemowych.

W obliczu obecnych zagrozen oraz potrzeb reform w obszarze zarzadzania
polityka bezpieczenstwa i czesto powiazana z nig polityka zagraniczng grupa stu-
chaczy XXXIII Promocji Krajowej Szkoly Administracji Publicznej im. Prezydenta
RP Lecha Kaczynskiego (KSAP) podjeta si¢ analizy tej tematyki i wypracowania
rekomendacji w tym zakresie. Bedg one osadzone w uwarunkowaniach obecnego
porzadku konstytucyjnego. Autorzy sa $wiadomi wagi czynnikéw politycznych,
ktore s ostatecznym motorem podejmowanych zmian, zastrzegaja sobie jednak
prawo do analizy tego zagadnienia z pozycji apolitycznych urzednikéw. Dzisiejsza
sytuacja miedzynarodowa jest naszym zdaniem najlepszym momentem do prze-
prowadzenia reorganizacji zarzadzania polityka bezpieczeristwa Polski.

Raport ma charakter analizy z rekomendacjami, a nie akademickiej publika-
¢ji*. Przyjal on nastepujaca strukture: w pierwszej czeéci przeprowadzono analize

studium przypadku procesu decyzyjnego z eskalacji wojny rosyjsko-ukrainskiej

Celowo nie wskazano organu w postaci Rady Bezpieczeristwa Narodowego (RBN), ktéra
ma charakter doradczy i nie odgrywa istotnej roli w procesie decyzyjnym. Stanowi natomiast
forum w sprawach bezpieczenistwa dla Prezydenta RP, przedstawicieli frakeji parlamentarnych
iinnych gléwnych aktoréw polskiej sceny polityczne;.

Niniejszy tekst ukoniczono 20 stycznia 2023 1.
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24 lutego 2022 1. i tzw. incydentu w Przewodowie z 15 listopada 2022 r. W dru-
giej czeéci, odpowiadajac na pytanie ,,jak jest?”, zdefiniowano podstawowych
aktoréw oraz narzedzia polityki bezpieczenstwa narodowego i polityki zagranicz-
nej RP. W trzeciej cze$ci nawigzano do wzordw innych panstw w zarzadzaniu
polityka bezpieczenstwa ze szczegdlnym uwzglednieniem czlonkéw NATO lub
panstw posiadajacych zblizone systemy polityczne. W czwartej czesci przedsta-
wiono rekomendacje rozwigzan, ktére potencjalnie moga zosta¢ zaimplemento-
wane w systemie RP przy obowiazujacej Konstytucji. Ostatnia, piata cze$¢ zawiera
podsumowanie i sugestie dalszych badan.

Analiza zostala przeprowadzona na podstawie Zzrédel otwartych. Podstawowa
metode badawczg stanowita analiza jakosciowa danych zastanych. W celu lepszego
poznania tematyki zesp6l przeprowadzil réwniez wywiady z ekspertami, akademi-
kami i wizyty studyjne w urzedach administracji. Ponadto autorzy raportu odbyli
staze krajowe i zagraniczne w oé$rodkach administracji zajmujacych sie polityka
zagraniczng lub polityka bezpieczenstwa. Mimo niewielkiego do$wiadczenia
w stosunku do wieloletnich pracownikéw administracji pewne spostrzezenia auto-
réw ze zrealizowanych stazy réwniez przekladaly si¢ na niektére rekomendacje
przedstawione w raporcie. Autorzy zastrzegaja, Ze nie maja dostepu do informacji
niejawnych, ktore sa opatrzone stosowna klauzula. W zakresie procesu decyzyj-
nego najwyzszych organéw RP to one mogtyby dostarczy¢ bardziej szczegdlowych
informacji o przebiegach obrad i dzialaniach. Uwazamy jednak, ze analiza Zrédet
ogélnodostepnych: aktow prawnych, otwartych raportéw, niektérych akademic-
kich publikacji, wystapien prasowych przedstawicieli o$rodka rzadowego lub pre-
zydenckiego, pozwala na przedstawienie naszych obserwacji i wnioskow.

Badania nad systemem bezpieczenistwa narodowego RP, w tym nad procesem
decyzyjnym najwazniejszych organdw i jego zapleczem administracyjnym, nie sa cze-
sto podejmowang tematyka. Wynika to z charakterystyki zagadnienia uniemozliwiaja-
cej ekspertom dostep do niektorych Zroédel. Mimo to naukowcy z gléwnych polskich
o$rodkéw akademickich starajg si¢ porusza¢ tematyke lub watki z nig powigzane®.

W obszarze badawczym warto wskaza¢ projekt System Bezpieczetistwa Narodo-
wego RP pod kierownictwem profesora Waldemara Kitlera. Projekt uzyskat srodki
na realizacje z Narodowego Centrum Badan i Rozwoju w kwocie 3,46 mln zto-
tych*. W jego wyniku w latach 2012-2014 wydano kilkanascie publikacji, zorga-

*  Zob.lista publikacji: W. Kitler, System bezpieczeristwa narodowego RP — aspekty prawno-organi-
zacyjne, ,,Wiedza Obronna” 2019, nr 3 (268), s. 7-10.

Zob. skfad konsorcjum naukowo-przemystowego projektu ,,System Bezpieczeristwa Narodo-
wego RP”, nr O ROB 0076 03 001, https://pl.asseco.com/o-asseco/badania-i-rozwoj/projekty-
zrealizowane/projekt-sbn-63/.
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nizowano konferencje naukowe i opracowano raport koricowy. Oprécz samego
zagadnienia zarzadzania bezpieczenistwem na najwyzszych szczeblach decyzyj-
nych poruszat on tematyke m.in. komunikacji miedzy osrodkami decyzyjnymi,
systemu kierowania i dowodzenia czy zarzadzania kryzysowego. Autorzy niniej-
szego raportu pozostawiaja srodowisku akademickiemu oraz eksperckiemu ocene
sfery merytorycznej projektu. Pragng jednak wskaza¢, ze wich opinii obszerno$¢
publikacji nie byla przystosowana dla decydenta czy urzednika, a sam raport
konicowy, bez uwzglednienia licznych zalacznikéw do projektu, liczyl ponad
285 stron. Spoéréd aktualnych publikacji dotyczacych polskich organéw warto
wyrdzni¢ m.in. analizy doktora Mateusza Kolaszyniskiego z Katedry Bezpieczen-
stwa Narodowego UJ na temat Komitetu Rady Ministréw ds. Bezpieczefistwa
Narodowego i spraw Obronnych®. Artykuly dotykajace samej tematyki zarzadza-
nia bezpieczenstwem w RP byly takze publikowane w periodykach specjalistycz-
nych, m.in. Biura Bezpieczenistwa Narodowego®. W sferze medialnej i rodowisku
eksperckim publikowano m.in. w ramach portali grupy Defence24, Klubu Jagiel-
lonskiego, Fundacji IBiS, Fundacji Stratpoints, Fundacji im. K. Pulaskiego, Insty-
tutu Sobieskiego’, na blogu Bezpieczeristwo i Strategia oraz w mediach gtéwnego
nurtu. W dyskursie pojawiaja sie tez inne artykuly dotyczace bardziej szczegélo-
wych zagadnien, np. systemu zarzadzania kryzysowego czy systemu kierowania
i dowodzenia, w tym relacji politycznych decydentéw z dowddcami Sit Zbrojnych
RP lub innych organéw bezpieczenstwa®.

Za granica badania nad zarzadzaniem bezpieczefistwem narodowym, organiza-
cja procesu decyzyjnego i jego zapleczem sa szczegdlnie rozwinigte w panistwach
anglosaskich. Warto w tym miejscu przywola¢ przyktad publikacji pt. The National
Security Enterprise®. Z punktu widzenia niniejszego raportu niezwykle pomocna
okazala si¢ praca zbiorowa zrealizowana w 2022 r. w ramach projektu brytyjskiego

osrodka mysli analitycznej Royal United Services Institute (RUSI) pt. Securing the

M. Kolaszyniski, Superministerstwo? Powolanie Komitetu Rady Ministrow do spraw Bezpieczeti-
stwa Narodowego i spraw Obronnych, Komentarz KBN UJ nr 15 (70), 2020.

Zob. M. Surmanski, Bezpieczeristwo i obronnos¢ patistwa w Swietle kompetencji prezydenta RP
i Rady Ministréw, ,Bezpieczeristwo Narodowe” 2013, nr 1 (25).

7 Zob. T. Pawluszko, Dekada polskich badai nad bezpieczeristwem, 26.10.2021, https://sobieski.
org.pl/dekada-polskich-badan-nad-bezpieczenstwem/ (dostep: 27.12.2022).

Zob. Portal Wojsko Polskie, Gen. Andrzejczak: Musimy efektywnie zintegrowac system bezpieczeti-
stwa narodowego, 16.04.2021, https://www.wojsko-polskie.pl/sgwp/articles/publikacje-r/
2021-04-16y-genera-andrzejczak-musimy-efektywnie-zintegrowac-system-bezpieczenstwa-
narodowego-wywiad/ (dostep: 29.11.2022).

R.Z. George, H. Rishikof (red.), The National Security Enterprise, Georgetown University
Press, Waszyngton 2017.
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State and its Citizens: National Security Councils from Around the World'’. Wskazana
publikacja bada przyktady organizacji i zaplecza organéw skupiajacych najwazniej-
szych decydentéw w kilkunastu panistwach. Warto odnotowa¢, ze poza $wiatem
anglosaskim badania nad procesem decyzyjnym sa rozwinigte m.in. w Izraelu''.

Istotnym zrddlem wiedzy byly takze otwarte raporty rzadowe i parlamentarne
dotyczace funkcjonowania zagranicznych organdw. Pewng inspiracja dla autoréw
niniejszego raportu byly takze publikacje takich instytucji, jak: RAND Corpora-
tion, Center for Strategic and International Studies (CSIS), Atlantic Council, Broo-
kings, RUSI, International Institute for Strategic Studies (IISS), Harvard Belfer
Center, Institute for National Security Studies (INSS) i innych'?, ktére rekomendo-
waly i analizowaly rozwigzania dla rodzimych rzadéw lub zagranicznych sponsoréw.

Wezelkie analizy na rzecz niniejszego raportu zostaly przeprowadzone w duchu
niezalezno$ci, a oceny nie majg na celu promowac¢ ktéregokolwiek ze $rodowisk
politycznych Polski. Autorzy pragng jednak zaznaczy¢, ze raport nie jest jedy-
nie opisem stanu prawnego i pojawiaja si¢ w nim analizy zjawisk politycznych.
Chcemy podkresli¢ jeszcze raz $wiadomos¢ elementu politycznego czesto prowa-
dzacego do tworzenia struktur czy dopasowywania odpowiednich oséb do sta-
nowisk. Jest to nieodlaczna czes$¢ zycia paristwa, co musi mie¢ przelozenie takze
na ewentualne rekomendacje. Mimo to zasadniczym celem raportu jest przedsta-
wienie rozwiazan, ktérych wdrozenie doprowadzi do pewnego instytucjonalnego
ugruntowania i uporzadkowania systemu zarzadzania bezpieczeristwem narodo-
wym RP na szczeblu strategicznym, co w idealistycznym zalozeniu powinno prze-
lozy¢ si¢ na usprawnienie funkcjonowania panstwa.

Wiele panstw sojuszniczych przez lata tworzylo oraz modyfikowalo wtasne
systemy zarzadzania politykq zagraniczng i bezpieczefistwa w zaleznosci od sytu-
acji wewnetrznej lub miedzynarodowej. Eskalacja wojny rosyjsko-ukrainskiej
w lutym 2022 1. jest niezwykle niebezpiecznym stanem, jednoczesnie moze by¢
ona najlepszym momentem na wdrozenie potrzebnych reform. Obowiazujacy
w Polsce system, oparty na Konstytucji z 1997 r., jest stosunkowo $wiezy. Wymaga
on jednak klarownego podziatu zadari i wzmocnienia jednego z o§rodkéw wiladzy

wykonawczej. By¢ moze przedstawiony raport cho¢ w pewnym stopniu przyczyni

10 P, O'Neill (red.), Securing the State and its Citizens: National Security Councils from Around the
World, Bloomsbury Academic, 2022.

"' Zob. Ch.D. Freilich, Zion’s Dilemmas: How Israel Makes National Security Policy, Cornell University
Press 2012; Yehuda Ben Meir, National Security Decisionmaking. The Israeli Case, Routledge 2018.

2 Zob. O. Oliker et al., Security Sector Reform in Ukraine, RAND Corporation 2016; Ch.P. Ries,
Improving Decision-making in a Turbulent World, RAND Corporation 2016.
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sie do stymulacji my¢lenia, dyskusji, jak réwniez dostarczy pomystéw odnosénie do

rozwiazan dla pracownikéw administracji i polskich decydentéw.

1. Studium przypadku 24 lutego i 15 listopada 2022 roku

Zobrazowaniem dualizmu w procesie decyzyjnym w sprawach bezpieczenstwa
RP jest studium przypadku reakcji i relacji osrodka prezydenckiego z Rada Mini-
stréw podczas wydarzen zwigzanych z eskalacja wojny rosyjsko-ukrainskiej'?.
Studium skupia sie na dzialaniach podczas rosyjskiej inwazji na Ukraine 24 lutego
2022 r. i po incydencie w Przewodowie 15 listopada 2022 r. W polskim syste-
mie politycznym role przewodnia w prowadzeniu polityki wewnetrznej i zagra-
nicznej, w tym w zakresie polityki bezpieczenstwa, odgrywa Rada Ministréw.
Prezydent RP posiada szczegélne, lecz ograniczone prerogatywy, ktére nawet
w momencie ogloszenia czasu wojny'* nie czynig go samodzielnym organem
w sprawach bezpieczenistwa. By umozliwi¢ zrozumienie procesu decyzyjnego,
nalezy w skrétowej formie oméwi¢ dwa kluczowe fora decydentéw aktywne pod-
czas ostatnich wydarzen:
B Komitet Rady Ministréw ds. Bezpieczenstwa Narodowego i spraw
Obronnych;
B Prezydenckie Narady organizowane ad hoc w Biurze Bezpieczeristwa Naro-
dowego (BBN).

Komitet de iure jest organem pomocniczym Rady Ministréw (RM) i Prezesa
Rady Ministréw w sprawach bezpieczeristwa narodowego. Od ustanowienia gru-
powal tez najwazniejszych politykéw Zjednoczonej Prawicy. Formalnie Komi-
tet jest elementem realizacji zalozen Strategii Bezpieczeristwa Narodowego RP
22020 r. 0 powolaniu ponadresortowego organu zrzeszajacego decydentéow
i koordynujacego sprawy polityki bezpieczenstwa'. Przed eskalacja wojny na
Ukrainie gléwnym zadaniem Komitetu byla procedura legislacyjna zwigzana

Autorzy celowo uzywaja sformulowania ,,eskalacja” do wydarzen z lutego 2022 r. Nalezy pamie-
ta¢, ze Ukraina od 2014 r. pozostawala w stanie niewypowiedzianej wojny z Rosja w zwiazku
z zajeciem Krymu i tzw. operacja antyterrorystyczng prowadzona we wschodnich obwodach
Ukrainy.

Przepisy rozrdzniaja stan wojny, czas wojny, a takze jeden z trzech szczeg6lnych standéw nad-
zwyczajnych: stan wojenny. Wiecej o prerogatywach Prezydenta RP i Rady Ministrow w dalszej
czesdci raportu.

Strategia Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2020, s. 13.
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z ustawg o obronie Ojczyzny. Nastepnie Komitet byl aktywny w zwiazku z kryzy-
sem na granicy polsko-biatoruskiej'®.

Mimo niewielkich prerogatyw prawnych Komitet jest i byl organem o silnym
znaczeniu politycznym, ktéremu w okresie od pazdziernika 2020 r. do czerwca
2022 r. przewodniczyl prezes Prawa i Sprawiedliwosci oraz byly wicepremier Jaro-
staw Kaczyniski, a od czerwca 2022 r. — wicepremier i minister obrony narodowej
Mariusz Blaszczak. W sklad Komitetu wchodza tez pozostali czotowi decydenci
z tzw. resortow silowych, jak: minister spraw zagranicznych, minister sprawiedli-
wosci, minister wladciwy ds. wewnetrznych, minister koordynator stuzb specjal-
nych (MKSS). W momencie przebiegu wydarzen opisanych w tym rozdziale byli
to odpowiednio Zbigniew Rau (minister spraw zagranicznych), Zbigniew Ziobro
(minister sprawiedliwogci) i Mariusz Kaminski (minister spraw wewnetrznych
i administracji oraz MKSS).

W posiedzeniach oprdcz premiera'” mogg bra¢ udzial zaproszeni przez prze-
wodniczacego Komitetu goscie z glosem doradczym. Nominalnie przedstawiciel
Prezydenta RP réwniez uczestniczy w posiedzeniach Komitetu i Rady Ministréw,
na ktérych rozpatrywane sa sprawy dotyczace bezpieczenistwa i obronnosci pan-
stwa'®. Komitet posiada swojego sekretarza i zaplecze administracyjne, ktore
zapewnia Departament Analiz Systemu Bezpieczenstwa Paristwa Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministréw. Z obrad Komitetu sporzadzany jest protokdl, ktéremu nada-
wana jest odpowiednia klauzula.

Narady ad hoc sa spotkaniami organizowanymi w ciele doradczym Prezydenta
RP w postaci BBN. Co kluczowe, tego typu spotkania nie odbywajq si¢ w formacie
Rady Gabinetowej lub Rady Bezpieczenristwa Narodowego. Faktycznie sq to dorazne
posiedzenia grupujace decydentdéw, jednak nie posiadaja odpowiedniej podstawy
prawnej, dajacej konkretne prerogatywy lub obowiazki, np. tworzenie protokotu ze
spotkania. Oprécz Prezydenta RP udzial w Naradach biorg zaproszeni czlonkowie
Rady Ministréw, ministrowie z Kancelarii Prezydenta RP (KPRP), przedstawiciele
poszczegolnych stuzb i Sit Zbrojnych RP. Sklad Narad jest zdecydowanie fatwiejszy

Zob. MSWIA, Powstanie zapora wzdluz granicy polsko-bialoruskiej, 7.10.2021, https:/ /www.gov.
pl/web/mswia/powstanie-zapora-wzdluz-granicy-polsko-bialoruskiej (dostep: 28.12.2022).

Komitet jest organem pomocniczym premiera i Rady Ministrow. Wedlug zarzadzenia Pre-
zesa Rady Ministréw nr 158, regulujacego prace Komitetu, to jego przewodniczacy, a nie pre-
mier zwoluje i kieruje obradami Komitetu. Z drugiej strony po incydencie w Przewodowie to
premier M. Morawiecki zwolywal posiedzenie. Regulacje i dzialania Komitetu sa ptynne, co
zostanie wykazane w dalszej czeéci raportu.

8 Art. 715 ustawy o obronie Ojczyzny (Dz.U.z 2022 r. poz. 2305), art. 12 ust. 3. ustawy o Radzie
Ministréw (Dz.U. 22022 r. poz. 1188).
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w ustaleniu poprzez wpisy medialne czy zdjecia niz listy uczestnikéw obrad Komitetu
(stalych i zaproszonych z glosem doradczym). Warto odnotowa, ze Prezydent RP
dowolnie zaprasza na spotkania poszczegdlnych uczestnikéw. Przykladowo w stycz-
niu 2022 r., czyli na miesiac przed eskalacjq wojny ukrairisko-rosyjskiej, wedtug stéw
owczesnego szefa BBN Pawla Solocha na spotkanie nie zostal zaproszony éwczesny
przewodniczacy Komitetu Jarostaw Kaczyriski. Nie wiemy, czym byla podyktowana
nieobecnos¢, jednak faktem jest, ze czolowy polityk Polski i jednoczesnie wicepre-

mier ds. bezpieczenstwa nie pojawil si¢ na Naradzie o tej tematyce'”.

1.1. 24 lutego

W dniu eskalacji wojny rosyjsko-ukrainskiej wydarzenia w obrebie osrodkéw wia-

dzy przebiegaly nastepujaco:

B O godz. 5:0S rzecznik prasowy Rady Ministréw poinformowat o rozpoczyna-
jacym sie za chwile posiedzeniu Komitetu Rady Ministréw ds. Bezpieczen-
stwa Narodowego i spraw Obronnych pod przewodnictwem wicepremiera
J. Kaczynskiego, z udzialem premiera M. Morawieckiego, ministra obrony
narodowej M. Blaszczaka, MKSS i ministra spraw wewnetrznych i admini-
stracji M. Kaminskiego oraz ,,innych czlonkéw tego Komitetu”?.

B Nie podano do wiadomosci, czy i jesli tak, to kto — oprocz statych cztonkow
Komitetu — wzial udzial w naradzie z glosem doradczym (np. czy zaproszono
szeféw shuzb specjalnych, dowddcéw wojskowych lub czy w spotkaniu zgod-
nie z przepisami ustawowymi uczestniczyl przedstawiciel Prezydenta RP).

B Wedlug komunikatu prasowego rzecznika Rady Ministréw ok. godz. 6:20
Komitet podczas spotkania wydal ,,dyspozycje””' dla stalego przedsta-
wiciela Polski przy NATO ambasadora Tomasza Szatkowskiego do zlozenia
wniosku o uruchomienie art. 4 traktatu waszyngtonskiego. Na koncie rzecz-

nika rzadu na Twitterze doprecyzowano, ze Komitet wydal polecenie

TVN24, Szef BBN Pawet Soloch o naradzie w sprawie Ukrainy: Jarostaw Kaczytiski nie byt zapro-
szony, 22.01.2022, https://tvn24.pl/polska/rosja-ukraina-szef-bbn-pawel-soloch-na-narade-
z-prezydentem-w-sprawie-ukrainy-jaroslaw-kaczynski-nie-byl-zaproszony-5569281 (dostep:
29.11.2022).

TVN24, W Warszawie obradowat Komitet do spraw Bezpieczeristwa Narodowego i spraw Obron-
nych, 24.02.2022, https://tvn24.pl/polska/rosja-zaatakowala-ukraine-obradowal-sie-komitet-
do-spraw-bezpieczenstwa-narodowego-i-spraw-obronnych-5611161 (dostep: 29.11.2022).

20

21

Obowiazujace akty prawne nie znaja pojecia ,,dyspozycji”. SJP PWN definiuje natomiast dys-
pozycje jako ,,polecenie wydane komus”.
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ambasadorowi’®. Rzecznik przekazywal, ze Komitet dalej obraduje, a stuzby
RP s3 w stanie gotowosci.

W czasie posiedzenia Komitetu o godz. 5:48 prezydent RP rozmawial z pre-
zydentem Ukrainy. Z otwartych Zrédel nie wiemy, jak przebiegaly konsulta-
cje o$rodka rzadowego z prezydenckim w godzinach porannych®.

O godzinie 8:00** odbyta si¢ Narada w BBN, na ktéra po zakonczeniu spo-
tkania w KPRM udali si¢ cztonkowie Komitetu®,

W Naradzie w BBN wzieli tez udzial szefowie stuzb, przedstawiciele Sit
Zbrojnych RP, Prezydent RP, przedstawiciele Rady Ministréw (w tym na
pewno czterej cztonkowie Komitetu), przedstawiciele KPRP. Nie wiemy, czy
na Naradzie podjeto jakiekolwiek szersze dzialania niz te, ktore zostaly juz
skonsultowane w ramach Komitetu.

24 lutego w godzinach wieczornych odbyta sie druga Narada w BBN*.

24 lutego nie obradowata Rada Ministréw; jej pierwsze obrady po eskalacji
wojny mialy miejsce 1 marca 2022 1.

Po wydarzeniach z 24 lutego Rada Bezpieczeristwa Narodowego odbyla

posiedzenie dopiero 2 marca 2022 .

Z przebiegu zdarzen 24 lutego mozna wysuna¢ nastepujace wnioski:

W godzinach porannych 24 lutego 2022 r. czolowi decydenci w sprawach
polityki bezpieczenstwa wzigli udzial w dwoch spotkaniach nastepu-
jacych po sobie: posiedzeniu Komitetu oraz Naradzie w BBN. Pokazuje
to dualizm, ktéry w przypadku powaznego kryzysu w srodowisku bezpie-
czenstwa Polski moze drastycznie zmniejszac efektywno$¢ procesu decyzyj-
nego. Nalezy tez bra¢ pod uwage, ze w przyszlosci kryzys moze mie¢ miejsce
w okresie kohabitacji, ktéra mogtaby wplywac negatywnie na relacje prezy-

denta z rzadem.

22

23

2%

25

26

Whpis rzecznika prasowego rzadu P. Miillera, 24.02.2022, https://twitter.com/PiotrMuller/
status/14967167488040017932s=20&t (dostep: 29.11.2022).

KPRP, Rozmowa Prezydentéw Polski i Ukrainy, 24.02.2022, https://www.prezydent.pl/aktu-
alnosci/biuro-polityki-miedzynarodowej/aktualnosci/rozmowa-prezydentow-polski-i-ukra-
iny,49314 (dostep: 29.11.2022).

Wpis profilu BBN na portalu Twitter, 24.02.2022, https://twitter.com/BBN_PL/status/
1496730314294628353 (dostep: 29.11.2022).

BBN, Narada z rzqdem, dowddcami Sil Zbrojnych i szefami sluzb, 24.02.2022, https://www.
bbn.gov.pl/pl/wydarzenia/9280,Narada-z-rzadem-dowodcami-Sil-Zbrojnych-i-szefami-
sluzb.html (dostep: 29.11.2022).

BBN, W BBN kolejna odprawa z udzialem Prezydenta, 24.02.2022, https://www.bbn.gov.pl/pl/
wydarzenia/9286,W-BBN-kolejna-odprawa-z-udzialem-Prezydenta.html (dostep: 29.11.2022).
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B Rzecznik prasowy rzadu wyrainie podkreslil, ze Komitet wydat dys-
pozycje (we wpisie na Twitterze uzyto stowa ,,polecil”) ambasadorowi
T. Szatkowskiemu o uruchomienie art. 4 NATO. Nalezy jednak zazna-
czy¢, ze inwazji rosyjskiej spodziewano si¢ juz od pewnego czasu, dlatego nie
wiemy, czy ewentualna reakcja nie byta uzgadniania wcze$niej, np. na Nara-
dzie 22 lutego miedzy decydentami Komitetu i Prezydentem RP¥, czy tez
bylo to dzialanie catkowicie z inicjatywy czlonkéw Komitetu.
B Obradyidecyzje Komitetu z 24 lutego ukazuja proces tworzenia wyspe-
cjalizowanego ,,gabinetu kuchennego” w Polskich realiach. Mamy do czy-
nienia z decyzjami, ktére podjeto podczas obrad w waskim gronie decydentéw
Komitetu, ktdry nie jest Rada Ministréw. De iure na podstawie zarzadzenia®
(nie ustawy ani nawet rozporzadzenia) Komitet jest cialem koordynujacym
inie wydaje decyzji czy poleceni. Faktycznie Komitet czerpie kompetencje z sity
politycznej i prerogatyw poszczegdlnych ministrow, a w trakcie kryzysu stal sie
realnym forum decyzyjnym. Nie jest to zjawisko catkowicie negatywne, gdyz:
O W niektérych przypadkach ten stan zapewnia przyspieszenie podej-
mowania decyzji, gdzie czgsto to prostota organizacji moze wplywa¢
na sprawno$¢ dziatan.

0O  Sytuacja w2022 r. byla najwigkszym kryzysem bezpieczeristwa naro-
dowego w okresie III RP. Komitet powolany w 2020 r. zapewnil swego
rodzaju sformalizowane forum oraz zaplecze dla czolowych ministréw

z tzw. resortow sitowych.

Jednoczesnie wadg dzialant Komitetu jest brak odpowiedniej rangi regulacji praw-
nej odpowiadajacej rzeczywistej roli organu (np. ustawy umocowujacej organ i defi-
niujacej jasno zadania czy kompetencje Komitetu) oraz brak transparentnosci. Nie
chodzi w tym aspekcie o udostepnienie szczegdléw obrad, ale podstawowych infor-
macji, np. ktéry minister oprécz statych cztonkéw Komitetu brat udziat w obradach.

Jak wskazano w przypadku 24 lutego, widoczne jest ograniczenie znacze-

nia organu konstytucyjnego w postaci Rady Ministrow, ktéra obradowala

¥ BBN, Prezydent RP: Najwazniejsze jest, by teraz stac przy Ukrainie, 22.02.2022, https://
www.bbn.gov.pl/pl/wydarzenia/9272,Prezydent-RP-Najwazniejsze-jest-by-teraz-stac-przy-
Ukrainie.html (dostep: 29.11.2022).

Zarzadzenie nr 162 Prezesa Rady Ministrow z dnia 9 pazdziernika 2020 r. ws. Komitetu Rady
Ministréw do spraw Bezpieczeristwa Narodowego i spraw Obronnych (poz. 918). Zarzadze-
nie nie bylo nowelizowane od dnia wydania. Zob. OdpowiedZ na zapytanie nr 1679 w spra-
wie kompetencji wicepremiera, przewodniczqcego Komitetu RM ds. Bezpieczeristwa Narodowego
i spraw Obronnych, 3.12.2020.
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dopiero 1 marca 2022 r. Rada Ministréw pozostaje do$¢ nieelastycznym forum
o zréznicowanych obowiazkach jej cztonkéw. Faktycznie to Komitet grupuje
w wyspecjalizowanym ciele ministréw kluczowych w sprawach polityki bezpie-
czenistwa lub zaproszonych uczestnikéw z glosem doradczym.

Prezydencka Narada miala miejsce o godzinie 8:00, juz po porannych
obradach Komitetu. Z racji tematyki nie wiemy, jakie punkty oméwiono. Nie ma
informacji réwniez o tym, czy prezydent polecil sporzadzi¢ notatke, stenogram
lub protokot obrad. Mialy jednak miejsce konsultacje obu organéw, co w obecnym
systemie wymagajacym kooperacji jest pozytywne.

Obrady Rady Bezpieczeristwa Narodowego przeprowadzono 2 marca
2022 r. Pokazuje to male znaczenie tego ciata w procesie decyzyjnym. Rada faktycz-
nie odgrywa role szerokiego forum konsultacyjnego gléwnych grup politycznych RP.

1.2. 15 listopada

Po zdarzeniu w Przewodowie przeprowadzono wspélne posiedzenie z udzialem czlon-
kéw Komitetu, Prezesa Rady Ministrow, Prezydenta RP, zaproszonych przedstawicieli
sluzb i Sit Zbrojnych RP. Jest to inny model dziatan niz podczas wydarzen 24 lutego.
Cho¢ nalezy zaznaczy¢, ze w pierwszych informacjach na Twitterze rzecznik rzadu
przekazal, ze premier zwotal posiedzenie Komitetu — nie wskazujac, czy konsulto-
wano sprawe z prezydentem i czy prezydent bierze w nim udzial”®. Dopiero podczas
wystapienia prasowego rzecznik sprecyzowal, ze odbedzie si¢ wspdlne posiedzenie.

W przeciwienstwie do 24 lutego tego samego dnia po wspdlnych obradach
Komitetu z Prezydentem RP w BBN odbylo sie o godzinie 21:00 posiedzenie
Rady Ministréw. Zgodnie z komunikatem premiera M. Morawieckiego ,,naj-
wazniejsze decyzje, ktére podjeto podczas posiedzenia w BBN razem z Panem
Prezydentem oraz podczas specjalnego posiedzenia Rady Ministréw”, to m.in.
podniesienie gotowosci bojowych wybranych sit zbrojnych ze szczegélnym
uwzglednieniem monitorowania przestrzeni powietrznej; przeprowadzenie ana-
lizy i konsultacji z sojusznikami; weryfikacja przestanek, ktére moga stuzy¢ temu,
aby uruchomic artykut 4 NATO. Ponadto zdecydowano o wezwaniu ambasadora
Federacji Rosyjskiej do Ministerstwa Spraw Zagranicznych RP*.

¥ Wpisrzecznika prasowego rzadu P. Miillera, 15.11.2022, https://twitter.com/PiotrMuller/status/
15925627447291617302s=20&t=06ar4HPLvLeEWqdKVdhJOQ (dostep: 28.12.2022).

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Mateusz Morawiecki po zakoticzonym nadzwyczajnym posie-
dzeniu Rady Ministréw, 15.11.2022, https://www:youtube.com/watch?v=E4NFhP7WY¥ncn
(dostep: 29.11.2022).
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W przeciwienistwie do wydarzen z 24 lutego w tym przypadku od razu po posie-
dzeniu Komitetu z Prezydentem RP obradowala Rada Ministréw, sankcjonujaca
wczesniej podjete decyzje. Niemniej jednak realizacja najpierw posiedzenia de iure
o charakterze konsultacyjnym w wezszym gronie jest symptomatyczna. Jednocze-
$nie nalezy podkredli¢, ze 15 listopada, tak jak 24 lutego, nie wykorzystano kon-
stytucyjnego organu w postaci Rady Gabinetowej zapewniajacego oficjalne forum
(cho¢ pozbawione kompetencji decyzyjnych) dla Prezydenta RP i Rady Mini-
strow. 16 listopada miata natomiast miejsce Rada Bezpieczeristwa Narodowego, co

jest takze znaczna zmiang w stosunku do przypadku po 24 lutego.

1.3. Podsumowanie

Przedstawione zdarzenia obrazuja brak jasnych procedur dzialari najwyzszych orga-
néw decyzyjnych w obliczu kryzysu w obszarze bezpieczeristwa narodowego RP.
W obu analizowanych przypadkach nastepowata co prawda pozytywna wspétpraca
obu o$rodkéw wladzy, jednak juz w pierwszym studium widoczne jest skomplikowa-
nie procesu. W towarzyszacej wydarzeniom sytuacji politycznej w Polsce oba o$rodki
wiadzy wykonawczej byly skupione w ramach jednej koalicji rzadzacej, a system mimo
rozbudowania dziatal do$¢ sprawnie. Nalezy jednak przewidywa¢, ze w przyszlo$ci
w okresie kohabitacji (jak np. w trakcie kryzysu w zwiazku z wojng rosyjsko-gruziniska
w2008 r.) relacje obu osrodkéw i sprawne wspéldziatanie moga by¢ problematyczne,

co przelozy si¢ negatywnie na sprawno$¢ procesu decyzyjnego i bezpieczenstwo RP.

2. Podmioty polityki zagranicznej i bezpieczenstwa RP

2.1. Prezydent

Obowiazujaca Konstytucja RP z 1997 r. okreéla Prezydenta RP jako najwyz-
szego przedstawiciela Rzeczypospolitej Polskiej oraz gwaranta ciaglosci wladzy
panistwowej, ktéry m.in. stoi na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa,

a takze nienaruszalno$ci i niepodzielnosci jego terytorium®. Jest on wybierany

3t Art. 126 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
21997 r. nr 78 poz. 483).
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w wyborach powszechnych, réwnych, bezposrednich i w glosowaniu tajnym™®, co
wizerunkowo wzmacnia jego pozycje w systemie wladzy, mimo formalnie szer-
szych kompetencji po stronie Rady Ministrow i Prezesa Rady Ministréw.

Prezydent pelni funkcje najwyzszego zwierzchnika Sit Zbrojnych RP, ktéra
w czasie pokoju sprawuje za posrednictwem Ministra Obrony Narodowej. Mia-
nuje réwniez szefa Sztabu Generalnego™® i dowédcow rodzajéw Sit Zbrojnych RP,
na wniosek Ministra Obrony Narodowej nadaje takze stopnie wojskowe**. Bar-
dziej precyzyjnie kompetencje Prezydenta RP w tym zakresie zostaly przedsta-
wione w ustawie z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny z 0gdlnym przepisem
o mozliwosci zwracania sie o ,,informacje majace znaczenie dla bezpieczefistwa
i obronnosci panistwa” do ,,wszystkich organéw wiladzy publicznej, administra-
cji rzadowej i samorzadowej, przedsiebiorcéw, kierownikéw innych jednostek
organizacyjnych oraz organizacji spotecznych”, co z jednej strony nadaje ogélny
zakres kompetencyjny, ale jednak z drugiej wyklucza faktyczng sprawczoéé. Dalej
wskazano m.in. na uprawnienia zwiazane ze strategia bezpieczeristwa narodowego
(przekazywanie Radzie Ministréw rekomendacji, a takze zatwierdzanie jej w dro-
dze postanowienia i na wniosek Rady Ministréw), jak rowniez rekomendacje do
przygotowan obronnych RP oraz wydawanie postanowieniem na wniosek Prezesa
Rady Ministréw Polityczno-Strategicznej Dyrektywy Obronnej RP*.

Jako zwierzchnik Sit Zbrojnych RP Prezydent RP na wniosek Ministra Obrony
Narodowej okresla gtéwne kierunki ich rozwoju, przygotowania do obrony panstwa,
zatwierdza postanowieniem narodowe plany ich uzycia oraz organizacje i zasady
funkcjonowania wojennego systemu dowodzenia Sitami Zbrojnymi RP; natomiast
na wniosek Prezesa Rady Ministréw wskazuje osobe przewidziana do mianowania na
stanowisko Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych; moze takze uczestniczy¢ w odpra-
wach kierowniczej kadry Ministerstwa Obrony Narodowej i Sit Zbrojnych RP.

Inne komplikacje pojawiaja sie w przypadku wprowadzenia stanéw nadzwy-

czajnych, zwlaszcza stanu wojennego’. Na wniosek Rady Ministréw Prezydent

2 Art. 127 ust. 1 Konstytucji RP.

Art. 7a ust. 1 i 2 ustawy z dnia 12 grudnia 1995 r. o urzedzie Ministra Obrony Narodowej
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 1438). Zakres dzialania szefa Sztabu Generalnego zostal przedstawiony
w art. 8 ustawy o urzedzie Ministra Obrony Narodowej.

* Art. 134 ust. 2, 31 5 Konstytucji RP.

35

Art. 24 ust. 1 pkt 1-4 ustawy o obronie Ojczyzny.

36

Art. 25 ust. 1 ustawy o obronie Ojczyzny.

¥ Art.231 Konstytucji RP okregla, ze stan wojenny jest wprowadzany rozporzadzeniem Prezy-

denta RP, ktéry w ciagu 48 godzin od podpisania przedstawia go Sejmowi; ten po niezwlocz-
nym rozpatrzeniu moze je uchyli¢ bezwzgledna wigkszoscia gloséw przy zachowaniu quorum.
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RP postanawia o wprowadzeniu albo zmianie stanu gotowos$ci obronnej pan-
stwa, a w razie koniecznosci o dniu rozpoczecia i zakoriczenia wojny (czas woj-
ny)*. W czasie wojny Prezydent RP na wniosek Prezesa Rady Ministréw powoluje
i odwoluje Naczelnego Dowddce Sit Zbrojnych RP, a z chwilg jego powolania
wspoldziala z Rada Ministréw w kwestii kierowania obrona panstwa. W sytu-
acji bezpo$redniego, zewnetrznego zagrozenia paristwa zarzadza powszechng lub
czeéciowa mobilizacje i uzyciem Sit Zbrojnych RP do obrony Rzeczpospolitej*.
Przywolane przepisy poteguja wrazenie niesamodzielnoéci Prezydenta RP i uzalez-

nienia jego dziatania od Ministra Obrony Narodowej oraz Prezesa Rady Ministrow.

2.1.1. Biuro Bezpieczenistwa Narodowego

Biuro Bezpieczenistwa Narodowego (BBN) jest ,,urzedem, przy pomocy ktérego
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej wykonuje swoje zadania w zakresie bezpie-
czenistwa i obronnoéci”*. Prezydent RP wyznacza sekretarza stanu kierujacego
BBN oraz okresla organizacje i zakres dzialania*'. Zakres zadait BBN stanowi
katalog otwarty, ktérego gléwng o$ maja stanowi¢ ,,zadania w zakresie bezpie-
czenstwa i obronnosci” powierzone przez Prezydenta RP, a wiec gtéwnie sze-
roko rozumiane funkcje analityczne i doradcze z uwzglednieniem opracowywania
i opiniowania aktéw prawnych oraz obstugi Rady Bezpieczenistwa Narodowego*.
Usytuowanie prawne BBN sprawia, ze pelni ono funkcje doradcza dla Prezydenta
RP. Duzym uproszczeniem byloby stwierdzenie, ze organ ten odgrywa role think
tanku, niestety trudno wskaza¢ jego site sprawcza. Na pewno sprzyja merytorycz-

nemu przygotowaniu Prezydenta RP oraz stanowi dla niego zaplecze, w tym do

Art. 24 ust. 1 pkt 6-8 ustawy o obronie Ojczyzny.
¥ Art. 136 Konstytucji RP.

§ 2 zarzadzenia z dnia 21 czerwca 2022 r. Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie orga-
nizacji oraz zakresu dzialania Biura Bezpieczenistwa Narodowego (M.P. z 2022 r. poz. 629),
zarzadzenie ws. BBN.

# Art. 26 ust. 3 i 4 ustawy o obronie Ojczyzny. Struktura organizacyjna BBN zostala okreslona

w § 4185 zarzadzenia ws. BBN.
#  Wymienia sie tutaj m.in. udzial w przygotowaniu koncepcji, a takze planéw organizacji i funkcjo-
nowania zintegrowanego systemu kierowania bezpieczenistwem narodowym, z nadzorem nad ich
realizacja sprawowanym w imieniu Prezydenta; monitorowanie i analize przeprowadzane w kon-
tekscie wewnetrznych i zewnetrznych warunkéw bezpieczeristwa narodowego, opracowywanie
i opiniowanie dokumentéw o charakterze strategicznym, monitorowanie, ocena i opiniowanie
biezacej dziatalnosci Sit Zbrojnych RP; organizacyjna i merytoryczna obstuga Rady Bezpieczen-
stwa Narodowego — kompetencje opisane w § 2 ust. 2 pkt 1-9 zarzadzenia ws. BBN.
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organizacji i prowadzenia spotkan, np. wspomnianych w pracy Narad. Te jednak
nie s3 uregulowane prawnie, czesto nie skutkuja powstawaniem zadnych oficjal-

nych komunikatéw oprécz informacji medialnych o przeprowadzeniu spotkania.

2.1.2. Ciala doradcze Prezydenta i zaplecze Prezydenta
w KPRP

Biuro Polityki Miedzynarodowej (BPM) jest komérka organizacyjna Kancelarii
Prezydenta RP*. Szef BPM (powolywany i odwolywany przez Prezydenta RP)
jest zastepca szefa KPRP*. Analogicznie jak w przypadku BBN szef BPM jest
w randze sekretarza stanu. Jest to stosunkowo nowy organ, powolany w2021 r.,
ktéry docelowo mial by¢ ,,dyplomatycznym BBN”, a wiec realizowa¢ zadania
w zwiazku z pelnieniem przez prezydenta funkcji najwyzszego przedstawiciela
RP na arenie miedzynarodowej; mialo to takze podkregli¢ znaczenie spraw zagra-
nicznych w KPRP*. Jednym z twércéw oraz pierwszym szefem BPM byt Krzysz-
tof Szczerski, pozniejszy ambasador RP przy Narodach Zjednoczonych, wczeéniej
dyrektor prezydenckiego gabinetu. Zastapil go Jacek Kumoch, byly ambasador
RP w Szwajcarii, a nastepnie w Turcji. W styczniu 2023 r. szefem BPM zostal byty
wiceminister spraw zagranicznych Marcin Przydacz. Cel powolania organu zostat
okreglony jako ,,wzmocnienie pozycji i statusu Polski w relacjach miedzynarodo-
wych poprzez utrzymanie aktywnosci Prezydenta RP i panistwa polskiego, jako
znaczacych oraz aktywnych aktoréw polityki miedzynarodowej”*. Ostatecznie
niewystarczajace zaplecze kadrowe BPM pozwala na organizacje i wsparcie mery-
toryczne wizyt czy sporzadzanie doraznych produktéw analitycznych, jednak nie
jest narzedziem do tworzenia szerszych strategii politycznych.

Inng powolang w tym czasie struktura jest Kolegium Prezydenta RP ds. Poli-
tyki Miedzynarodowej jako forum ekspertéw o roli doradczej. Wéréd czlon-

kow znalazly sie osoby zwiazane zaréwno z miedzynarodowymi o$rodkami

# § 4 pkt 3 zarzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 1 kwietnia 2021 r. w sprawie
nadania statusu Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2021 r. poz. 338),
zarzadzenie ws. Kancelarii Prezydenta RP.

#  §2ust.2i4 zarzadzenia ws. Kancelarii Prezydenta RP.

#  B. Bodalska, Polska: Szczerski tworzy ,,dyplomatyczny BBN”, 5.01.2021, https://www.eurac-
tiv.pl/section/demokracja/news/kancelaria-prezydenta-biuro-polityki-miedzynarodowej-
dyplomatyczny-bbn-duda-szczerski/ (dostep: 29.11.2022).

KPRP, Biuro Polityki Migdzynarodowej, https:/ /www.prezydent.pl/aktualnosci/biuro-polityki-
miedzynarodowej (dostep: 29.11.2022).
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analitycznymi, bankami, akademicy, jak i pelniacy funkcje polityczne®”. Kolej-
nym ciatem doradczym prezydenta jest Narodowa Rada Rozwoju, ,,forum debaty
o charakterze konsultacyjno-doradczym”, podzielona tematycznie na pomniejsze
rady, zrzeszajace ,,ekspertéw, teoretykow i praktykow, reprezentujacych rézne
$rodowiska i specjalizacje oraz stanowiace zaplecze ekspercko-doradcze dla Pre-
zydenta RP we wskazanych obszarach tematycznych”*. Jej prace koordynuje
Konwent Narodowej Rady Rozwoju (w jego sktad wchodza przewodniczacy wigk-
szosci rad)®, ktérego przewodniczacym jest sekretarz Narodowej Rady. W ramach
tego organu dziala Rada ds. Obronnosci i Bezpieczenistwa, ktéra réwniez rozpo-
czela prace w2021 r.*° Do jej zadan nalezy przygotowywanie opinii i ekspertyz,
a takze wskazywanie zagrozen dla interesu RP oraz przeglad i analiza rozwiazan
prawnych®'. Powstalo zatem kilka podobnych organéw doradczych zlozonych
z ekspertdw, ktorych sposdb dzialania nie jest $ciéle okre$lony, ale zalezy od decy-
zji prezydenta. Nie ma réwniez informacji na temat prac tych podmiotéw, trudno

okresli¢, ile doktadnie razy dochodzilo do spotkan i jakie przynosity efekty.

2.1.3. Rada Bezpieczenstwa Narodowego

Rada Bezpieczenistwa Narodowego (RBN) jest konstytucyjnym organem pel-
nigcym funkcje doradcze w zakresie bezpieczeristwa pafistwa zaréwno na pozio-
mie zewnetrznym, jak i wewnetrznym. Powolywanie i odwotywanie jej czlonkéw
jest jedna z prerogatyw prezydenckich (akt niewymagajacy kontrasygnaty Prezesa
Rady Ministréw)**. W 2010 r. organizacja i funkcjonowanie RBN zostaly okre-
$lone w zarzadzeniu Prezydenta RP; na tej podstawie ustalany byt sktad organu

47

Lista cztonkéw Kolegium Prezydenta RP ds. Polityki Miedzynarodowej: https://www.prezydent.
pl/aktualnosci/biuro-polityki-miedzynarodowej/biuro/kolegium-pm (dostep: 29.11.2022).

48

KPRP, Narodowa Rada Rozwoju, https:/ /www.prezydent.pl/aktualnosci/narodowa-rada-rozwoju
(dostep: 29.11.2022).

Lista czlonkéw Konwentu Narodowej Rady Rozwoju: https://www.prezydent.pl/aktualno-
sci/narodowa-rada-rozwoju/konwent-narodowej-rady-rozwoju (dostep: 29.11.2022).

49

Lista czlonkéw Rady ds. Bezpieczeristwa i Obronno$ci: https: / /www.prezydent.pl/aktualnosci/
narodowa-rada-rozwoju/rada-do-spraw-bezpieczenstwa-i-obronnosci (dostep: 29.11.2022).

Zob. Rada ds. Bezpieczeristwa i Obronnosci rozpoczeta prace, https:/ /www.prezydent.pl/aktualno-
sci/narodowa-radarozwoju/aktualnosci/rade-ds-bezpieczenstwa-i-obronnosci,46832 (dostgp:
29.11.2022).

2 Art. 135, 144 ust. 3 pkt 26 Konstytucji RP.
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oraz sposob przeprowadzania spotkan®. Jednak faktycznie brak jest podstawy usta-
wowej do wydania takiego zarzadzenia — przepisy Konstytucji RP nie moga by¢
uznane za wystarczajaca do tego podstawe**. Niemniej przedstawiony w zarzadze-
niu sposéb powolywania czlonkéw jest kontynuowany*s. Obstuge spotkari RBN
zapewnia BBN, réwniez szef BBN pelni funkcje sekretarza RBN (znéw — wedlug
interpretacji moze to wynika¢ z zarzadzenia albo by¢ przyjete zwyczajowo). Osta-
tecznie zatem konstytucyjno$¢ RBN $wiadczy o obowiazku jej istnienia, jednak
faktyczna dowolnos¢ powolywanych czlonkéw powoduje trudnosci w ocenie jej
znaczenia. Co wigcej, umieszczenie organu doradczego w przepisach Konstytucji
RP budzi watpliwosci co do zasadnosci takiego dzialania, zwlaszcza ze Prezydent
RP ma uprawnienia do powolania wlasnych - z czego zreszta korzysta. Ponadto
konstytucyjne okreslenie RBN jako ciala odgrywajacego role doradcza wyklucza
ustawowe nadanie jej innych kompetencji czy innej tematyki®. Tym samym jest
to forum wymiany zdan réwniez z osobami niepetniacymi juz funkcji czy przed-
stawicielami opozycji, ale trudno okresli¢ jej faktyczna role w systemie zarzadzania
bezpieczenstwem. Ostatnie obrady RBN mialy miejsce w zwigzku z incydentem
w Przewodowie, jednak ze wzgledu na utajniony charakter nie jest mozliwe przed-

stawienie pelnych wnioskéw z prowadzonych dziatan®.

2.1.4. Rada Gabinetowa

Przepisy Konstytucji RP pozwalaja Prezydentowi RP réwniez na zwolanie Rady
Gabinetowej (RG), a wiec Rady Ministréw obradujacej pod jego przewodnic-
twem®®. Jest to prerogatywa prezydenta stosowana w sprawach ,,szczegdlnej

wagi”, jednak jednoczesnie ,Radzie Gabinetowej nie przystuguja kompetencje

53

Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolite Polskiej z dnia 24 maja 2010 r. w sprawie trybu dzia-
tania Rady Bezpieczenstwa Narodowego.

¢ Zob. wiecej: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2016.

Sktad RBN jest przedstawiony na stronie: https://www.bbn.gov.pl/pl/prezydenta-rp/rada-bez-
pieczenstwa-nar/rola-tbn/6000,Rada-Bezpieczenstwa-Narodowego.html (dostep: 7.12.2022),
jednak brak tam podstawy prawnej tego wyliczenia.

% M. Safjan, L. Bosek, op. cit.
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Lista uczestnikow ostatniego posiedzenia Rady Bezpieczenistwa Narodowego z dnia 16 listopada
2022 r.: https://www.prezydent.pl/aktualnosci/wydarzenia/posiedzenie-rady-bezpieczenstwa-
narodowego-,61137 (dostep: 29.11.2022).

% Art. 141 ust. 1 Konstytucji RP.
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Rady Ministréw”*. To rozwigzanie zapewne miato zapobiega¢ zbyt duzej wia-
dzy w rekach Prezydenta RP, kiedy Konstytucja wymaga jego wspolpracy z Rada
Ministréw. Podkreéla to ograniczony charakter realnych uprawnien Prezydenta
RP, ktére moglyby ksztaltowa¢ polityke panstwa, a ponadto utrudnia to wskaza-

nie uprawnient RG.

2.1.5. Nieformalne Narady organizowane przez Prezydenta RP

Nieformalne Narady organizowane na zaproszenie Prezydenta RP nie s uregu-
lowanym prawnie formatem obrad. Sa to obrady ad hoc, ktére zazwyczaj grupuja
decydentéw, jednak nie posiadaja oficjalnych prerogatyw czy wymogéw do two-
rzenia protokotu obrad. Mimo to nalezy podkresli¢, Ze w ostatnim czasie mialy
wplyw na proces decyzyjny. Posiedzenia organizowano m.in. w przypadku kryzysu
na granicy polsko-bialoruskiej, przed eskalacja wojny Rosji z Ukraing w2022 r.
i po niej czy przed istotnymi wydarzeniami migdzynarodowymi (np. szczyt NATO
w Madrycie w czerwcu 2022 r.). Nalezy jednak podkresli¢, ze réwnoczesnie obra-
dowaly inne ciata decyzyjne, np. Komitet Rady Ministréw ds. Bezpieczenistwa
Narodowego i spraw Obronnych, lub taczono spotkania obu formatéw (np. po

wydarzeniu z 15 listopada 2022 r.).

2.2. Rada Ministréow

Przepisy Konstytucji RP nie zachowuja pelnej sp6éjnosci w odniesieniu do zagad-
niel zwigzanych z bezpieczeristwem paristwa, co mozna dostrzec przy braku pre-
cyzyjnego rozdziatu kompetencji wladzy wykonawczej. Jednak to Rada Ministréow
oraz podlegta jej administracja odgrywaja gléwna role w zarzadzaniu panstwem®
m.in. poprzez przypisanie jej prowadzenia polityki zewnetrznej i wewnetrznej
panistwa oraz domniemania kompetencyjnego®.

Zgodnie z Konstytucja prowadzenie polityki wewnetrznej i zagranicznej
panstwa oraz realizacja spraw niezastrzezonych do wladciwosci innych organéw
szczebla centralnego lub samorzadowego spoczywa na Radzie Ministréw. Jej kom-

petencje stanowia katalog otwarty i naleza do nich: zapewnienie bezpieczenistwa

% Art. 141 ust. 2 Konstytucji RP.
% M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspdlczesnej Polski, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2020, s. 266.
¢ Art. 146 ust. 1 i 2 Konstytucji RP.
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wewnetrznego i zewnetrznego panstwa, sprawowanie ogélnego kierownictwa
w dziedzinie obronnoéci oraz coroczne wyznaczanie liczby obywateli powotywa-
nych do czynnej stuzby wojskowej®. Wskazana kwestia zostala doprecyzowana
w ustawie o obronie Ojczyny, gdzie zawarto opracowywanie projektoéw strategii
bezpieczenstwa narodowego, planowanie i realizacj¢ przygotowan obronnych
panistwa stuzacych zapewnieniu jego prawidlowego funkcjonowania w razie zagro-
zenia z zewnetrz lub w czasie wojny (w tym planowanie dzialan gospodarczych,
obronnych i wykonaweczych na rzecz Sil Zbrojnych RP i wojsk sojuszniczych).
Wiaza si¢ one réwniez z opracowaniem systemu kierowania bezpieczestwem
narodowym, obrona panstwa i utrzymywaniem funkcji kierowniczych organéw
wladzy publicznej. Dotyczy to takze utrzymania stalej gotowosci obronnej pan-
stwa, okreslenia obiektoéw szczegdlnie istotnych dla bezpieczenistwa lub obronno-
$ci kraju. Ponadto zapewnianie bezpieczenstwa przez Rade Ministréw polega na
okreslaniu zasad wykorzystania zasobéw systemu ochrony zdrowia i infrastruk-
tury technicznej paistwa, w tym sposobu zabezpieczenia przestrzeni powietrznej
iwdd terytorialnych®. Rada Ministréw posiada réwniez uprawnienia w zwigzku
z wprowadzaniem stanéw nadzwyczajnych (gdzie zachodzi potrzeba wspélpracy
z Prezydentem RP), w czasie pokoju zwierzchnictwo i faktyczny cywilny nadzor
nad Silami Zbrojnymi RP sprawowane s3 za posrednictwem Ministra Obrony
Narodowej, a cho¢ na czas wojny Prezydent RP mianuje Naczelnego Dowddce
Sil Zbrojnych, to jednak robi to na wniosek Prezesa Rady Ministréw i wspétdziata
w kierowaniu obrong panstwa razem z Rada Ministréw®*.

Prezes Rady Ministréw jest szefem rzadu, ktory stojac na jego czele, reprezen-
tuje, kieruje, koordynuje oraz kontroluje prace czlonkéw Rady Ministréw, a takze
sprawuje zwierzchnictwo stuzbowe nad pracownikami administracji rzadowej
i zapewnia wykonywanie polityki rzadu®. Prezes Rady Ministréw m.in.:

B wyznacza ministrom zakres spraw realizowanych z jego upowaznienia;

B ma prawo zada¢ od ministrow, kierownikéw urzedéw centralnych, wojewo-
déw lub pracownikéw urzedéw organéw administracji rzadowej informacji
i dokumentéw dotyczacych poszczegélnych spraw lub rodzajow spraw;

B zwoluje posiedzenia organéw pomocniczych dziatajacych przy Radzie
Ministréw lub Prezesie Rady Ministréw, niezaleznie od ich skladu i zakresu

zadan, bierze w nich udziat oraz im przewodniczy;

Art. 146 ust. 4 pkt 7-8, 11 Konstytucji RP.
% Art.27 ust. 1 ustawy o obronie Ojczyzny.
#  Art. 134 Konstytucji RP.

¢ Art. 148 Konstytucji RP.
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B zwoluje posiedzenia z udziatem wiasciwych ministréw, kierownikéw urze-
doéw centralnych lub wojewoddw i przewodniczy im;

B przekazuje - z urzedu lub na wniosek wladciwego organu albo na wniosek
strony — sprawy pozostajace we wlasciwosci wigcej niz jednego ministra lub
kierownika urzedu centralnego do zalatwienia wskazanemu przez siebie mini-

strowi, zawiadamiajac o tym wszystkie inne wlasciwe organy oraz strony®.

Nalezy podkresli¢, ze oprocz uprawnien o charakterze wladczym Prezes Rady
Ministréw moze oddzialywa¢ na czlonkéw rzadu w drodze sugestii lub zalecen
niewymagajacych wyraznej podstawy konstytucyjnej czy ustawowej®’. Biorac pod
uwage problematyke bezpieczenstwa i obronnosci panistwa, wéréd kompetencji
Prezesa Rady Ministréw nalezy podkresli¢ jego zwierzchnictwo nad poszczegdl-
nymi organami publicznymi. Dotyczy to takze nadzoru nad dzialalnoécig czesci
administracji rzadowej niewchodzacej w zakres innych dzialéw administracji rza-
dowej. Prezesowi Rady Ministréw przystuguja tez szczegdlne uprawnienia nadzor-

cze nad stuzbami specjalnymi.

2.2.1. Komitet Rady Ministrow ds. Bezpieczenstwa
Narodowego i spraw Obronnych

Komitet Rady Ministréw do spraw Bezpieczenstwa Narodowego i spraw Obron-
nych (Komitet) powstal na mocy zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow*®. Potrzebe
stworzenia ponadresortowego organu sygnalizowala juz Strategia Bezpieczenstwa
Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej 2020%. Na czele Komitetu stoi wyzna-
czana przez Prezesa Rady Ministréw osoba w randze wicepremiera, a w jego sktad
wchodza: minister obrony narodowej, minister sprawiedliwo$ci, minister wia-
$ciwy do spraw wewnetrznych, minister spraw zagranicznych oraz minister koor-
dynator stuzb specjalnych. Komitet posiada swojego sekretarza (obecnie w randze
ministra-czlonka Rady Ministréw). Przewodniczacy Komitetu moze zapra-
sza¢ na obrady inne osoby z glosem doradczym. Zadania Komitetu maja przede

wszystkim charakter analityczno-koordynacyjny: przeprowadza analizy rzadowej

6 Art. S ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz.U. z 2022 r. poz. 1188).

& P. Sarnecki, Kierownicze kompetencje Prezesa Rady Ministréw w strukturze administracji rzqdowej,

»Przeglad Sejmowy” 2011, nr 3 (104), s. 66.
Zarzadzenie nr 162 ws. Komitetu Rady Ministréw do spraw Bezpieczeristwa Narodowego
i spraw Obronnych.

68
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Pkt 1.2 Strategii Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej 2020.
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polityki bezpieczenstwa, rozpatruje projekty aktéw prawnych oraz wypracowuje
propozycje doskonalenia systemu zarzadzania bezpieczenstwem i projektuje
rozwigzania organizacyjno-funkcjonalne. W ramach tych kompetencji Komitet
uczestniczyt w przygotowaniu ustawy o obronie Ojczyzny.

De iure Komitet nie posiada zadnych kompetencji decyzyjnych, jednak pod-
czas kryzyséw okazal si¢ aktywnym i zdolnym do szybkiej reakeji organem,
o czym $wiadcza dzialania z 24 lutego i 15 listopada 2022 r.”° Z drugiej strony
nalezy zaznaczy¢, ze sposob jego powolania i funkcjonowania od strony prawnej
budzi watpliwosci. Rada Ministréw moze tworzy¢ komitety w drodze zarzadze-
nia”', jednak sg to ,,organy pomocnicze”, aich celem jest ,,inicjowanie, przygoto-
wanie i uzgadnianie rozstrzygniec albo stanowisk”. Zatem by¢ moze ze wzgledu na
role Komitet ds. Bezpieczeristwa Narodowego i spraw Obronnych nie powinien
by¢ powolany zarzadzeniem. Dla poréwnania Komitet do Spraw Europejskich
z powodu swoich uprawnien i roli zostal powolany ustawa’, a Prezes Rady Mini-
stréw przewodniczy jego obradom, ilekro¢ bierze w nich udzial”®. W zarzadzeniu
w sprawie Komitetu rola premiera zostala zupelnie pominigta, co teoretycznie
oznacza, ze jego udzial w pracach jest zalezny od wystosowania zaproszenia przez
przewodniczacego i w takim wypadku pozostaje mu jedynie glos doradczy™. Jed-
nocze$nie wedtug komunikatu rzecznika prasowego Piotra Miillera z 15 listopada
to premier zwolywat obrady, co by¢ moze nie jest powaznym naruszeniem, ale
faktycznie powinien to zrobi¢ poprzez przewodniczacego. Innym problemem
jest pozycja Komitetu w wypadku wprowadzenia stanu wyjatkowego lub w czasie
wojny — obowigzujace przepisy nie rozpoznajq istnienia takiego organu. Jednocze-
$nie w $wietle ostatnich wydarzen jest to najbardziej aktywne oraz sprawcze cialo,

nalezy zatem rozwazy¢ pelniejsze uregulowanie go w systemie prawnym.

2.2.2. Kancelaria Prezesa Rady Ministrow i ministerstwa

Kancelaria Prezesa Rady Ministréow (KPRM) zapewnia obstuge premiera i Rady

Ministréw (w tym wiceprezeséw Rady Ministréw, ministréw-cztonkéw Rady

70

Zob. rozdzial I studium przypadku z 24 lutego i 15 listopada.
7 Art. 12 ust 1 pkt 1 ustawy o Radzie Ministrow.
72 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o Komitecie do Spraw Europejskich (Dz.U. z 2020 r. poz. 2084).

7 Art.2 ust. 3 ustawy o Komitecie do Spraw Europejskich.

7 §4ust. 1 zarzadzania nr 162 ws. Komitetu Rady Ministréw do spraw Bezpieczeristwa Narodowego

i spraw Obronnych.
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Ministréw, Kolegium ds. Stuzb Specjalnych oraz innych komitetéw, komisji i rad,

réwniez Komitetu ds. Bezpieczeristwa Narodowego i spraw Obronnych). Szcze-

gélne znaczenie dla koordynacji dziatari zachowuje szef Kancelarii Prezesa Rady

Ministréw, ktéry wykonuje powierzone mu zadania na podstawie upowaznienia

udzielonego przez premiera’. KPRM funkcjonuje w oparciu o regulamin organi-

zacyjny, ktéry okreéla jej strukture i zakres zadan poszczegdlnych departamentéw.

Analizujac merytoryczne komoérki organizacyjne KPRM, wyrézni¢ mozna biorace

udzial w procesach zwigzanych z polityka zagraniczng i bezpieczenstwa:

Departament Bezpieczeristwa Narodowego (DBN) - stanowi zaplecze ana-
lityczne i organizacyjne dla MKSS, sekretarza i przewodniczacego Kolegium
ds. Stuzb Specjalnych oraz pelnomocnika rzadu ds. bezpieczeristwa prze-
strzeni informacyjnej RP.

Departament Analiz Systemu Bezpieczeristwa Paristwa (DASB) — opraco-
wuje analizy i rekomendacje w zakresie bezpieczefistwa narodowego. Odpo-
wiada réwniez za opiniowanie projektéw aktéw normatywnych w zakresie
tych obszaréw. Stanowi zaplecze organizacyjne dla sekretarza i Komitetu
RM ds. BN i spraw Obronnych.

Departament Cyberbezpieczeristwa (DC) — koordynuje realizacje Strategii
Cyberbezpieczeristwa RP. Opracowuje i aktualizuje Narodowe Standardy Cyber-
bezpieczenistwa. DC realizuje réwniez zadania w zakresie zarzadzania kryzyso-
wego bedacego we wlasciwoéci ministra wlasciwego do spraw informatyzacji.
Departament Studiéw Strategicznych (DST) — prowadzi prace w zakresie
badan i studiéw strategicznych w sprawach wewnetrznych oraz miedzynaro-
dowych.

Departament Analiz (DA) - realizuje m.in. zadania z zakresu monitorowania
debaty publicznej, analizuje funkcjonalno$¢ struktur paristwa i sprawnosé
ich dzialania. Departament nie odgrywa kluczowej roli w sprawach bezpie-
czefistwa, ale prowadzi analizy szeroko rozumianych spraw wewnetrznych.
Departament Spraw Zagranicznych (DSZ) - zapewnia Prezesowi Rady
Ministréw i szefowi KPRM biezace informacje z zakresu spraw miedzynaro-
dowych. We wspolpracy z komoérkami organizacyjnymi Ministerstwa Spraw
Zagranicznych oraz innych wlasciwych urzedéw merytorycznie przygoto-
wuje kontakty dotyczace problematyki bezpieczeristwa miedzynarodowego,
w tym kwestii wynikajacych z cztonkostwa Polski w NATO.
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Na dzien 19 grudnia 2022 r. dziatajacy w randze ministra-czlonka Rady Ministréw szef KPRM
podejmuje czynnosci wynikajace m.in. z nadzoru nad Osrodkiem Studiéw Wschodnich
im. M. Karpia czy Instytutem Zachodnim im. Z. Wojciechowskiego.
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B Departament Wsparcia Zewnetrznego (DWZ) — realizuje zadania na rzecz pro-
jektéw zagranicznych w zakresie udzielania wsparcia paristwom sasiedzkim;
zapewnia Prezesowi Rady Ministréw i czlonkom kierownictwa KPRM informa-
cje ianalizy w zakresie mozliwoéci udzielania wsparcia paistwom sasiedzkim.

B Departament Koordynacji Projektéw Migdzynarodowych (DPKM) —
wspiera premiera poprzez koordynacje wizyt oraz spotkan krajowych
i zagranicznych z przedstawicielami zagranicznych oraz miedzynarodowych
instytucji, organizacji, agencji, think tankéw, stowarzyszen, fundacji, orga-
nizacji pozarzadowych.

B Biuro Ministra do spraw Unii Europejskiej (BMUE), Departament Ekono-
miczny Unii Europejskiej (DEUE), Departament Prawa Unii Europejskiej
(DPUE) i Departament Komitetu do Spraw Europejskich (DKSE) to pod-
mioty odpowiedzialne za wspdlprace z instytucjami Unii Europejskiej oraz
Statym Przedstawicielstwem RP przy UE.

Liczba podmiotéw wskazuje, ze mamy do czynienia ze znacznym rozproszeniem
zadan cze$ciowo dublowanych pomiedzy departamentami. Wielo$¢ podmiotéw
i podporzadkowanie ich réznym ministrom KPRM moze utrudnia¢ przeptyw
informacji. Wplywa tez na istotne zwigkszenie liczby urzednikéw zatrudnionych
w KPRM w ciaggu ostatnich lat. Wedlug stanu na 31 grudnia 2016 r. w KPRM
zatrudnionych bylo 561 pracownikéw, w tym 45 dyrektoréw i zastepcow dyrekto-
réw. Na dzieni 31 grudnia 2021 r. w KPRM bylo to juz 1331 pracownikéw, w tym
116 dyrektoréw i zastepcéw dyrektoréw’. Nalezy jednak wskazaé, ze wzrost liczby
pracownikéw podyktowany byl zwiekszeniem obcigzenia KPRM nowymi zada-
niami oraz przejeciem pracownikéw zniesionego Ministerstwa Cyfryzacji i pionu
europejskiego MSZ. Niemniej rozrost struktury organizacyjnej wywoluje watpli-
wosci w zakresie skutecznego zarzadzania i przekazywania informacji, zwlaszcza
w kontekscie bezpieczeristwa narodowego i przy braku wlasciwie umocowanego
organu koordynujacego w tym zakresie.

Szczegblny udzial na plaszczyznie prowadzenia polityki zagranicznej i bezpie-
czefistwa maja wskazani ministrowie’” oraz podlegle im struktury:
B Minister Obrony Narodowej — jest organem, poprzez ktéry Prezydent

RP sprawuje w czasie pokoju zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi RP%.

76

Odpowiedz na interpelacje nr 30392 w sprawie zmian strukturalnych Rady Ministréw, 7.03.2022.

77 W spisie celowo uzyto pisowni nazw wszystkich organéw wielkimi literami w celu ich wyréz-

niania w tekscie.

7 Ustawaz 14 grudnia 1995 r. o urzedzie Ministra Obrony Narodowej (Dz.U.z 2022 r. poz. 1438).
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Przygotowuje zalozenia obronne panistwa i opracowuje propozycje dotyczace
rozwoju i struktury sit zbrojnych. Pelni nadzér nad realizacja zadan obron-
nych przez organy administracji paistwowej. Minister kieruje dziatalno$cia
swojego resortu bezposrednio oraz przy pomocy szefa Sztabu Generalnego
Wojska Polskiego, sekretarzy oraz podsekretarzy stanu. Ministrowi podlegaja
tez — przy nadzorze ze strony premiera lub MKSS - szefowie Stuzby Kontr-
wywiadu Wojskowego i Stuzby Wywiadu Wojskowego.

Minister Spraw Zagranicznych - realizuje interesy RP za granica, w tym pro-
wadzi sprawy dotyczace bezpieczefistwa m.in. w aspektach: NATO, Wspol-
nej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa UE, zarzadzania kryzysowego,
cyberbezpieczenstwa, zagrozen hybrydowych, OBWE, wspélpracy przemy-
stlow obronnych. W niektérych obszarach polityki zagranicznej wspoélpracuje
z innymi ministerstwami, np. MON, MRiT.

Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji — inicjuje i realizuje polityki
oraz koordynacje dzialan w zakresie ochrony bezpieczeristwa i porzadku
publicznego, ochrony granicy panstwa oraz ochrony przeciwpozarowe;j.
Realizuje zadania z dziedziny obronnosci i ochrony bezpieczenstwa pan-
stwa”. Na dzien 8 stycznia 2023 r. ma miejsce nadal polaczenie funkcji mini-
stra spraw wewnetrznych i administracji oraz MKSS poprzez przypisanie
tych funkcji jednej osobie. Nie jest to praktyka nowa — stosowana juz byla
przez wczeéniejsze rzady.

Minister Sprawiedliwoéci — kierujacy dzialem administracji rzadowej — spra-
wiedliwo$¢. Ministrowi wlasciwemu do spraw sprawiedliwo$ci podlega
Stuzba Wiezienna. Minister Sprawiedliwosci pelni jednoczesnie funkeje Pro-
kuratora Generalnego. Jest tez cztonkiem Komitetu Rady Ministréw ds. Bez-
pieczenstwa Narodowego i spraw Obronnych.

Minister Koordynator Stuzb Specjalnych (MKSS) - jest wlasciwy w zakresie
nadzoru, kontroli i koordynacji stuzb specjalnych. Wykonuje zadania wyzna-
czone przez Prezesa Rady Ministréw*. Tylko jeden departament odgrywa
role zaplecza MKSS — DBN KPRM. Funkgje organu opiniodawczo-dorad-
czego w zakresie sluzb specjalnych dla calej Rady Ministréw pelni natomiast

Kolegium ds. Stuzb Specjalnych.
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Ustawa z 21 czerwca 1996 r. o szczeg6lnych formach sprawowania nadzoru przez ministra wla-
$ciwego do spraw wewnetrznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 2487).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 listopada 2019 r. w sprawie szczegdlowego

zakresu dziatania Ministra — Czlonka Rady Ministréw Mariusza Kaminskiego — Koordynatora
Stuzb Specjalnych (Dz.U.z 2019 r. poz. 2273).
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Mozna wyszczeg6lni¢ ministréw, ktorzy w sposob posredni maja wplyw na poli-

tyke zagraniczna i bezpieczeristwa. Sa to m.in.:

B Minister Aktywow Pafistwowych — nadzoruje strategiczne spotki z udzialem
skarbu panstwa, np. PKN Orlen czy Polskie Gérnictwo Naftowe i Gazownic-
two. Co do zasady MAP nie posiada kompetencji w obszarze polityki zagra-
nicznej i bezpieczenstwa. Nadzoruje jednak spéiki, ktére ze wzgledu na swéj
rozmiar i strategiczne obszary dzialania (transport, energetyka, posiadany
kapital) moga wspiera¢ realizacje polskich intereséw poprzez wykorzystanie
posiadanej infrastruktury oraz funduszy®'.

B Minister Klimatu i Srodowiska — kwestie bezpieczeristwa energetycznego,
energetyka jadrowa.

B Minister Rozwoju i Technologii — import, eksport, nadzér m.in. nad Ban-
kiem Gospodarstwa Krajowego.

B Minister Finanséw — sprawy budzetowe, sankcje, dzialania Krajowej Admi-
nistracji Skarbowej.

B Minister do spraw Unii Europejskiej - interesy Polski na forum UE.

Wielos¢ organéw na poziomie ministerialnym i KPRM wymaga sprawnej koordy-
nacji w celu prowadzenia efektywnej polityki bezpieczeristwa. Obecnie istniejace

organy w sposob dorazny dokonywaty koordynacji.

2.2.3. Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa i Rzadowy Zespol
Zarzadzania Kryzysowego

Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa (RCB) powstalo na mocy ustawy
w 2007 r.**> Podlega Prezesowi Rady Ministréw, ktéry powoluje i odwo-
tuje dyrektora RCB. Na dzied 20 stycznia 2023 r. jest nim plk Kon-
rad Korpowski, weteran jednostki GROM. RCB koordynuje proces
zapobiegania kryzysom, a wrazie ich wystapienia zajmuje sie koordynacja
minimalizowania ich skutkéw. Do zadait RCB nalezy m.in.: ocena zagrozenia
dla bezpieczenstwa; tworzenie analiz; tworzenie Krajowego Planu Zarzadza-

nia Kryzysowego i raportu o zagrozeniach bezpieczenstwa narodowego oraz

Nalezy zaznaczyé¢, ze jest to kwestia zalezna od politycznego ukladu sil oraz relacji pomiedzy
realizatorami polityki zagranicznej i bezpieczeristwa RP.

RCB powotano na podstawie ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym
(Dz.U.22022 1. poz. 261).
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obsluga Rzadowego Zespolu Zarzadzania Kryzysowego (RZZK), ktéremu
przewodniczy premier, a sekretarzem jest dyrektor RCB*. RZZK jest forma-
tem grupowania najwazniejszych decydentéw w sprawach bezpieczenstwa
w sytuacjach kryzysowych, w tym nawet przedstawiciela Prezydenta RP®.
Intensywnos¢ wykorzystywania RZZK wzrosta podczas pandemii COVID-19,
kryzysu na granicy polsko-biatoruskiej w 2021 r. czy podczas zatrucia rzeki Odry
w 2022 r. Niemniej jednak nie zdecydowano si¢ na uzycie RZZK podczas kryzysu
24 lutego, jak i 15 listopada 2022 r., co jest symptomatyczne.

RCB nigdy nie osiagneto roli kluczowego o$rodka wspomagajacego decy-
dentéw w obszarze zarzadzania bezpieczenstwem narodowym z powodu samej
struktury, a po$rednio mogly na to wplynaé¢ m.in. kwestie polityczne, rota-
cje w kierownictwie czy tez charakter do$wiadczen zawodowych dyrektoréw.
W latach 2010-2020 dyrektorzy RCB wywodzili sie z Paristwowej Strazy Pozar-
nej. Miato to pozytywny wplyw na niektdre aspekty zarzadzania kryzysowego
i ochrony ludnodci (alerty etc.), jednak nie dodawalo to znaczenia RCB jako
potencjalnego zaplecza dla zarzadzania bezpieczenstwem narodowym w spo-
sOb calo$ciowy, a raczej specjalizowalo Centrum jako organ odpowiedzialny
w przypadkach klesk zywiotlowych czy zdrowia. Obecnie decydenci planujg
likwidacje RCB - zgodnie z projektem ustawy o ochronie ludnosci oraz o stanie
kleski zywiotowej, zakladajacym wzmocnienie roli ministra wlasciwego do spraw
wewnetrznych (nadzér nad organizacja i funkcjonowaniem Krajowego Systemu
Ostrzegania i Alarmowania®). Zgodnie z projektem ustawy ma powstaé réwniez
Stuzba Dyzurna Paristwa (SDP) w MSWiA — wyodrebniona komérka wspomaga-
jaca ministra do spraw wewnetrznych, Prezesa Rady Ministréw i Rade Ministréw.
SDP bedzie odpowiada¢ m.in. za wiekszo$¢ obecnych zadan pracownikéw RCB,
tj. zapewnienie wymiany informacji zwigzanych z ochrona ludnosci oraz monito-

rowanie wystgpienia potencjalnych zagrozen®.

2.3. Narzedzia polityki bezpieczenstwa

W skiad narzedzi polityki bezpieczenistwa sensu largo wchodzg wszystkie ele-

menty podleglte wymienionym ministrom, na ktére skladaja sie m.in. zaplecze

83

Art. 4-5Sa ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

8 Art. 8 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.
% Do 23 kwietnia 2022 r. pelnil t¢ funkcje szef Obrony Cywilnej Kraju.

86

Zob. projekt ustawy o ochronie ludnosci oraz stanie kleski zywiolowej (numer wykazu UD432).
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administracyjne podporzadkowanych im resortéw, urzedéw i komoérek, dyplo-
macja, stuzby specjalne, podmioty ekonomiczne (wymienione juz spéiki,
Bank Gospodarstwa Krajowego, Polski Fundusz Rozwoju), Sity Zbrojne RP
czy instytucje podlegte MSWiA. Warto jednoczesnie w skrocie oméwi¢ inne
wazne podmioty dla tego obszaru w postaci pafstwowych osrodkéw analitycz-
nych. W polskiej polityce zagranicznej i bezpieczefistwa wiekszg role niz poza-
rzadowe think tanki odgrywaja rzadowe osrodki analityczne, m.in. O$rodek
Studiéw Wschodnich (podlegly Prezesowi Rady Ministréw) czy Polski Insty-
tut Spraw Miedzynarodowych (podlegty MSZ). W niektérych panistwach wida¢
wiekszy wplyw think tankéw dzialajacych w formie NGO, cho¢ czesto sa to
instytucje faktycznie dotowane z funduszy paiistwowych lub sg powiazane z sek-
torem budzetowym (np. sponsoruj je przedsiebiorstwa powiazane z paristwem).
W Polsce rynek pozarzadowych think tankéw i rodzaju obrotowe drzwi miedzy
ich sektorem a rzadem dopiero si¢ rozwija. Tym samym ,,prywatne” think tanki
nie odgrywaja roli réwnowaznej ich odpowiednikom z Zachodu. Na marginesie
warto odnotowa¢ problem braku odpowiedniego zaplecza eksperckiego partii

politycznych w formie rozbudowanych think tankéw partyjnych®.

87

Istniejg instytucje jak np. Instytut Obywatelski partii Platforma Obywatelstwa, jednak nie s
one na poziomie fundacji politycznych z RFN.
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3. Przyklady rozwigzan w wybranych panstwach
demokratycznych

3.1. Republika Federalna Niemiec — przyklad inercji mimo
postulatow reformy

Teoretycznie Republika Federalna Niemiec (RFN) posiada organ koordynacji

polityki zagranicznej i bezpieczenistwa w postaci Federalnej Rady Bezpieczen-

stwa (niem. Bundessicherheitsrat, FRB)®, ktdra jest komitetem rzadu federalnego.

Jej obstuge zapewnia Departament II Urzedu Kanclerza Federalnego®. W skiad

FRB, oprécz dodatkowo zapraszanych ministréw z glosem doradczym w zalezno-

$ci od sprawy, wchodzg:

B stali czlonkowie: kanclerz (jako przewodniczacy), szef Federalnego Urzedu
Kanclerskiego, minister spraw zagranicznych, minister obrony, mini-
ster spraw wewnetrznych, minister sprawiedliwo$ci, minister gospodarki
i ochrony klimatu, minister wspélpracy gospodarczej i rozwoju;

B zglosem doradczym: Generalny Inspektor Bundeswehry, szef Biura Pra-
sowo-Informacyjnego Rzadu, szef Kancelarii Prezydenta Federalnego, pel-

nomocnik Rzadu Federalnego ds. rozbrojenia i kontroli zbrojen.

Patrzac na nominalne prerogatywy i decydentéw wchodzacych w sklad FRB,
mozna wyciagna¢ pochopny wniosek o duzej roli tego organu w koordynowaniu
polityki bezpieczeristwa Niemiec”. Faktycznie od kilku dekad gléwnym zada-
niem FRB jest kwestia zatwierdzania lub odrzucania zezwolenia na eksport czy
tez import uzbrojenia®. W RFN tym samym w ostatnich latach powraca debata
na temat potrzeby zmiany architektury zarzadzania bezpieczeristwem Niemiec, co
miafo réwniez miejsce przed eskalacjq agresji Rosji na Ukraine w lutym 2022 r.

ipo niej.

% O jego utworzeniu zadecydowano w pazdzierniku 1955 r. i do 1969 r. nosit nazwe Federalna

Rada Obrony.

Departament II ds. Polityki Zagranicznej, Bezpieczenstwa i Rozwoju jest tez okreslany jako

,»dyrekcja generalna”.

% Regulamin FRB z 12 sierpnia 2015 1., zob. Geschdftsordnung des Bundessicherheitsrates, Druck-
sache 18/5773.

°' T.Bunde et al., Zeitenwende. Wendezeiten: Sonderausgabe des MSR, Miinchner Sicherheitskon-
ferenz, 2020, s. 152-154.
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Zwolennicy reformy postuluja wzmocnienie roli Federalnej Rady Bezpieczeristwa
lub stworzenie organu, ktéry roboczo mozna nazwa¢ niemieckq Rada Bezpieczen-
stwa Narodowego. Przedstawiane propozycje wynikaja z probleméw polityki bez-
pieczenistwa REN, takich jak: (1) brak koordynacji pomiedzy ministrami z réznych
partii koalicyjnych, (2) opieranie si¢ na naradach ad hoc w sytuacjach kryzyso-
wych, (3) brak odpowiedniego zaplecza ze strony Departamentu II Urzedu Kanc-
lerskiego oraz Centrum Sytuacyjnego dla Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa
w MSZ. Eksperci postulujacy reforme twierdza, ze zmiany maja nie tyle wzmocni¢
kanclerza, ile doprowadzi¢ do synergii narzedzi polityki zagranicznej i bezpieczen-
stwa Niemiec w trudnych czasach. Tym samym zmiany mialyby by¢ odpowiedzia
na sytuacje kryzysowe (jak problemy w zarzadzaniu podczas kryzysu w Afganista-
nie w 2021 r. czy w lutym 2022 .”?) oraz usprawnieniem koordynacji polityki resor-
téw, gdzie mimo przewodniej roli kanclerza czesto poszczegdlni ministrowie nie
synchronizowali dziatan z Rzadem Federalnym (np. niekonsultowana z kanclerz
Angela Merkel propozycja 6wczesnego wicekanclerza Olafa Scholtza dotyczaca
oddania miejsca w Radzie Bezpieczeristwa ONZ przez Francje®).
Zdecydowanym oredownikiem zmiany w organizacji zarzadzania bezpie-
czenistwem Niemiec jest Wolfgang Ischinger, byly niemiecki dyplomata, prze-
wodniczacy Monachijskiej Konferencji Bezpieczeristwa w latach 2008-2022%.
Po Konferencji Bezpieczenistwa w 2020 r. wydano raport proponujacy zmiany na
wz6r Wielkiej Brytanii, ktéra wprowadzila organ w postaci Rady Bezpieczenistwa
Narodowego wraz z calym zapleczem w 2010 r.>* Glos do reformy FRB zostat takze
zawarty w Bialej Ksiedze z 2016 r., w ktdrej postulowano wzmocnienie jej roli*.
Mimo rekomendacji do dzi$ nie zaimplementowano zmian. Obdz przeciw-
nikéw reform wskazywal, ze zmiany centralizowalyby zbyt drastycznie zarza-
dzanie polityka zagraniczna i bezpieczenstwa poprzez dalsze wzmocnienie roli
kanclerza i podleglego mu Federalnego Urzedu Kanclerskiego. Tym samym mia-

loby to zaburza¢ zalozenia art. 65 Ustawy Zasadniczej RFN méwigcego o pewnej

2 S.Besh, S. Brockmeier, Waking a Sleeping Giant: What's Next for German Security Policy?, https://
warontherocks.com/2022/03/waking-a-sleeping-giant-whats-next-for-german-security-
policy/#:~:text=Create%20a%20National,in%20conflict%20countries (dostep: 25.12.2022).

% B.Ruge, Reforming Germany's National Security Architecture, 16.05.2022, https://securityconference.
org/en/news/full/reforming-germanys-national-security-architecture/ (dostep: 25.12.2022).

% Bosch Stiftung, Is it time for a German National Security Council?, 19.03.2019, https://youtu.

be/SwdXmwTUk60 (dostep: 24.12.2022).

Federalne Ministerstwo Obrony, Munich Security Conference legt neuen Sicherheitsreport vor,

5.10.2020, https://www.bmvg.de/de/aktuelles/msc-neuer-sicherheitsreport-munich-security-

report-3095604 (dostep: 26.12.2022).

% The White Paper on German Security Policy and the Future of the Bundeswehr, 2016, s. 138.
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autonomii w realizacji polityki przez poszczegélnych ministréw®”. W wyniku
wprowadzenia potencjalnych reform ucierpie¢ mialby szczeg6lnie minister spraw
zagranicznych i jego resort, ktory to minister wywodzi si¢ od 1966 r. z drugiej par-
tii koalicyjnej, nie za$ partii kanclerza®. Jeszcze w 1998 r. Socjaldemokratyczna
Partia Niemiec (SPD) z Partia Sojusz90/Zieloni w umowie koalicyjnej zadekla-
rowala, ze: ,nowy rzad przywréci Federalnej Radzie Bezpieczenstwa jej pierwot-
nie zamierzong role organu koordynujacego niemiecka polityke bezpieczenstwa”.
Jednak nastepnie Joschka Fischer (Sojusz 90/Zieloni), obejmujac teke ministra
spraw zagranicznych, wycofal si¢ z planu. Po utracie pozycji kanclerza w 2005 .
SPD stato w opozycji do pomystu rozbudowy Federalnej Rady Bezpieczeristwa.
Unia Chrzescijarisko-Demokratyczna w czasie rzadéw A. Merkel (jednak bez kon-
kretnych dzialan) i przed wyborami w 2021 r. popierala reforme®.

SPD bylo sceptyczne wobec rozbudowy FRB mimo objecia teki kanclerza
w2021 1.', ale po eskalacji wojny rosyjsko-ukrainskiej powrdcito do debaty nad
reforma FRB lub stworzeniem nowej rady przy okazji prac nad pierwsza Stra-
tegia Bezpieczeristwa Narodowego RFN'"". Ma jednak ponownie miejsce spor
pomiedzy kanclerzem a ministrem spraw zagranicznych o ostateczny ksztalt czy
umiejscowienie aparatu wspierajacego rade — co potencjalnie grozi impasem. Sam
przyklad REN jest pomocny w zobrazowaniu sytuacji, w ktdrej brak polityczne;
woli i rywalizacja biurokratyczna determinuje stan inercji — pomimo glosu szeregu
$rodowisk eksperckich i niektérych grup politycznych o potrzebie reform.

3.2. Republika Czeska

Model czeski uwzglednit ulokowanie ciala koordynujacego polityke bezpieczen-
stwa wewnatrz Rzadu Republiki Czeskiej, ktéry ma realne kompetencje poprzez

7 Art. 65 Ustawy Zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 r.

% 7Z kilkudniowymi przerwami w 1974 r. i 1982 r.; S. Brockmeier, The Path to a German National
Security Council, 21.05.2021, https://www.gppi.net/2021/05/21/the-path-to-a-german-national-
security-council (dostep: 26.12.2022).

% A.Laschet, We have to become more strategic, 20.05.2021, https://www.kas.de/en/web/guest/
event-reports/detail/-/content/we-have-to-become-more-strategic (dostgp; 26.12.2022).

1% HXK. Anheier, Germany Needs a National Security Council, 15.04.2022, https://www.project-
-syndicate.org/commentary/germany-needs-national-security-council-by-helmut-k-anheier-
2022-04?barrier=accesspaylog (dostep: 26.12.2022).

101 Zob. Federal Foreign Minister Baerbock outlines the basic principles of a comprehensive “National

Security Strategy” for Germany, 5.09.2022, https://www.deutschland.de/en/topic/politics/
germany-ukraine-war-security-strategy (dostep: 25.12.2022).
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podlegte mu struktury. Choé prezydent posiada pewne prerogatywy (miejscami
zblizone do polskiego odpowiednika), to w sprawach bezpieczenistwa jest on
faktycznie ograniczony. Prezydent Czech jest nominalnie zwierzchnikiem sit
zbrojnych, ale ma jedynie glos doradczy w organie koordynujacym polityke bez-
pieczeristwa o nazwie Rada Bezpieczenstwa Panstwa (cz. Bezpecnostni rada
stdtu, BRS), ktéra utworzono na mocy ustawy konstytucyjnej w 1998 r. Odnosnie
do podziatlu kompetencji uregulowano, ze: ,,prezydent ma prawo by¢ obecny na
posiedzeniach BRS, zada¢ od jej czlonkéw sprawozdan oraz omawiaé z BRS lub jej
poszczegdlnymi czlonkami wszystkie sprawy nalezace do ich kompetencji” — nie
ma jednak prawa glosu ani nie przewodniczy obradom'®.

BRS ma na celu monitorowanie sytuacji bezpieczenistwa i koordynacje poli-
tyki. Rade tworza premier jako przewodniczacy i najwazniejsi ministrowie w spra-
wach polityki zagranicznej i bezpieczeristwa. W czasie pierwszego rzadu Petra Fiali
jest to 10 z 18 rzadowych ministréw. Dodatkowo BRS posiada trzon w postaci
regularnie spotykajacego sie prezydium BRS, w grudniu 2022 r. grupowalo ono:
(1) premiera jako przewodniczacego BRS, (2) wicepremiera i ministra spraw
wewnetrznych, (3) ministra spraw zagranicznych, (4) ministra obrony. W posie-
dzeniach prezydium uczestniczy tez dyrektor zaplecza BRS w postaci Sekreta-
riatu, ktory jest jednoczeénie szefem Departamentu Bezpieczenstwa Narodowego'®
w Urzedzie Rzadu (odpowiednik KPRM)!'**. W sklad tzw. systemu formatéw
roboczych i organéw podleglych wchodza'*:

B Komitet ds. Koordynacji Polityki Bezpieczenstwa Zagranicznego — rola wio-
daca MSZ.

Komitet Planowania Obronnego - rola wiodaca Ministerstwa Obrony.
Komitet ds. Bezpieczeristwa Wewnetrznego — rola wiodgca MSW.

Komitet Planowania Cywilnego w Sytuacjach Kryzysowych — rola wiodagca MSW.

Komitet ds. Dziatart Wywiadowczych, ktéremu przewodniczy premier. Przy-

ktadowo kiedy premierem byt Andrej Babis, w sklad Komitetu wchodzili tez

minister obrony, minister spraw wewnetrznych i szefowie stuzb specjalnych'®.

102

Artykut 9 ustawy konstytucyjnej nr 110/1998 o bezpieczenistwie Republiki Czeskiej.

193 Zob. Organizaéni schéma Uradu viddy Ceské republiky platné od 01.07.2022, https:/ /wwwlada.
cz/assets/urad-vlady/organizacni-struktura/Organizacni-schema-UVCR-k-01-07-2022.pdf
(dostep: 27.12.2022), 5. 2.

14 Usneseni vlady CR ze dne 22. prosince 2021 ¢& 1187 ke slozeni Bezpe¢nostni rady statu.

108

Vlada CR, Pracovni orgdny a odborné pracovni skupiny, https:/ /wwwlada.cz/cz/ppov/brs/
pracovni-organy/uvodni-stranka---pracovni-organy-18342/ (dostep: 27.12.2022).

196 Usneseni vlady CR ze dne 10. ¢ervence 2018 ¢ 457 ke sloZeni Bezpe¢nostni rady stitu

a Vyboru pro zpravodajskou ¢innost.
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B Komitet ds. Cyberbezpieczenstwa, ktéremu przewodniczy premier.

B Centralny Sztab Kryzysowy jako organ w stanach nadzwyczajnych lub
powolywany na rzecz zniwelowania specjalnych zagrozen. W zaleznosci od
charakteru sprawy na czele sztabu moze stana¢ minister obrony lub spraw
wewnetrznych czy tez inna osoba wyznaczona przez premiera'”’.

B Grupa Robocza Ekspertéw ds. Pandemii i Grupa Robocza Ekspertéw
ds. Zwalczania Operacji Hybrydowych.

Czechy sa przykladem pewnego uporzadkowania architektury zarzadzania bez-
pieczenistwem narodowym. System gtéwnego organu w postaci BRS ijego
wyspecjalizowanych komorek roboczych zapewnia jasno$¢ podzialu zadan.
W dotychczasowej historii spelnial on swoja funkcje jako miejsce centralnej koor-
dynacji decydentéw wzgledem istotnych spraw. Przykladami sg tutaj zebrania
Rady Bezpieczenistwa Pafistwa: (1) 24 lutego 2022 r. w sytuaciji eskalacji rosyjskiej
agresji wobec Ukrainy'®®, (2) w zwigzku z komunikatami Narodowego Urzedu
Bezpieczenistwa Cybernetycznego i Informacyjnego (NUKIB) o niebezpieczen-
stwie uzywania sprzetu produkcji chiniskich spélek Huawei i ZTE'® (3) czy tez
podczas kryzysu po przejeciu wladzy przez talibéw w Afganistanie latem 2021 r.'"°

3.3. Szwecja - przyklad rozpoczecia reformy w 2022 roku

Po eskalacji wojny rosyjsko-ukrairiskiej w 2022 r. szwedzki rzad oprécz proce-
dury akcesyjnej do NATO rozpoczat proces refleksji nad usprawnieniem zarza-
dzania bezpieczenistwem, w wyniku czego okreslono potrzebe stworzenia organu
o charakterze rady (komitetu) bezpieczeristwa narodowego. W tym celu w listopa-
dzie 2022 r. powolano pierwszego w historii Szwecji doradce ds. bezpieczenstwa
narodowego, ktérym zostal Henrik Landerholm. Doradca ma wypracowa¢ model

przyszlej rady, jednak do czasu powstania tego raportu nie przedstawiono jeszcze

107 Statut Ustfedniho krizového §tibu. Ptiloha usneseni vlady ze dne 21. zai 2020 &. 954.

198 Vlada CR, Bezpetnostni rada stitu se zabyvala aktudlni bezpecnostni situaci po napadeni nezdvislé

Ukrajiny, 24.02.2022, https://wwwwvlada.cz/cz/media-centrum/aktualne /bezpecnostni-rada-
statu-se-zabyvala-aktualni-bezpecnostni-situaci-po-napadeni-nezavisle-ukrajiny-vojsky-ruske-
federace-194513/ (dostep: 27.12.2022).

1% K. Debiec et al., Czesko-chiriski spér o Huawei i ZTE, 17.01.2019, https://www.osw.waw.pl/pl/
publikacje/analizy/2019-01-17/czesko-chinski-spor-o-huawei-i-zte (dostep: 27.12.2022).

K. Debiec, Czechy: ewakuacja z Afganistanu, implikacje polityczne, 18.08.2021, https://www.
osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2021-08-18/ czechy-ewakuacja-z-afganistanu-implikacje-
polityczne (dostep: 27.12.2022).
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konkretnych rozwiazan. Nominacja, a takze okreélenie jasnych celéw w postaci
utworzenia Rady Bezpieczenistwa Narodowego i jej przyszlej roli wyraznie wska-
zuje na strategiczne podejécie rzadu do zagadnienia. W oficjalnym komunikacie

" ,,Szwecja stoi przed najwiekszymi wspdlczesnymi wyzwaniami

informowano
w zakresie polityki zagranicznej, bezpieczernistwa i obrony. Z tego powodu dzia-
lania Szwecji w zakresie polityki bezpieczenstwa musza by¢ skoordynowane,
a zarzadzanie kryzysowe zorganizowane w sposob odzwierciedlajacy dzisiejszy
zlozony obraz zagrozen i ryzyka. Dlatego tez rzad zamierza powolaé Rade Bezpie-
czefistwa Narodowego przy Kancelarii Premiera. Rzad powotal doradce ds. bez-
pieczenstwa narodowego, ktory poczatkowo bedzie mial za zadanie przedstawi¢
propozycje dotyczace sposobu utworzenia w Kancelarii zaplecza koordynujacego,

skupiajacego i analizujacego sprawy bezpieczenstwa narodowego™.

3.4. Izrael

Od poczatku powstania Paristwa Izrael postulowano stworzenie ciata koordynu-
jacego polityke w obszarze bezpieczenistwa narodowego. Faktycznie przez dekady
tworzono nieformalne organy ad hoc, ktére mialy realne przelozenie na proces

decyzyjny w polityce bezpieczeristwa''>

. Najstynniejszym przyktadem byt ,,gabi-
net kuchenny” premier Goldy Meir (nazwa pochodzi od waskiego grona decyden-
tow rzadu bioracych udzial w nieformalnych spotkaniach z reguly odbywajacych
sie w kuchni), ktéry podczas wojny Jom Kippur faktycznie podejmowat decyzje,
a ktore nastepnie byly post factum zatwierdzane przez Rzad Izraela. Brak formal-
nego umocowania struktur i wynikajace z tego problemy (nawet techniczne, np.
dotyczace klasyfikacji protokotu obrad''*) doprowadzily do szeregu rekomendacji
przez poszczegdlne komisje''*. W latach 90. XX wieku i pierwszej dekadzie XXI

wieku udalo sie ostatecznie stworzy¢ formalng strukture, w skiad ktérej wechodza:

111

PM’s Office, The Government appoints Henrik Landerholm as National Security Adviser,
22.11.2022, https://www.government.se/press-releases/2022/11/the-government-appoints-
henrik-landerholm-as-national-security-adviser/ (dostep: 25.12.2022).

"2 Ch. Freilich, op. cit., s. 21.

3 Zob. Y. Melman, Haaretz, Officials Had to Mull Releasing ‘Kitchen Cabinet’ Minutes, 7.10.2010,
https://www.haaretz.com/2010-10-07/ty-article/ officials-had-to-mull-releasing-kitchen-
cabinet-minutes/0000017f-e298-d568-ad7f-f3fb51220000 (dostep: 27.12.2022).

"4 Sformowanie ciala koordynujacego z odpowiednim zapleczem rekomendowaly m.in. Komisja

Agranata (po wojnie Jom Kippur), Komisja Kahana (po I wojnie libariskiej), Komisja Winograda

(po I wojnie libaniskiej).
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B Ministerialny Komitet ds. Bezpieczenstwa Narodowego, zwany tez
Gabinetem Bezpieczenstwa — organ grupujacy najwazniejszych decyden-
tow bedacy de facto ,,rzadem w rzadzie”.

B Centrum Bezpieczenstwa Narodowego (CBN) stanowiace zaplecze ana-
lityczne i organizacyjne dla premiera, Gabinetu Bezpieczenistwa i Gabinetu
(calego rzadu) w sprawach bezpieczeristwa narodowego.

B Doradca ds. bezpieczenstwa narodowego i jednoczesnie szef Centrum

Bezpieczenstwa Narodowego.

Gabinet Bezpieczenstwa dziala na podstawie art. 6 ustawy o rzadzie (wersja
z 7 marca 2001 r.). W jego sktad wchodzg czlonkowie stali z mocy ustawy (pre-
mier, ministrowie — obrony, sprawiedliwosci, spraw zagranicznych, finanséw,
sadownictwa, bezpieczefistwa wewnetrznego!'*) i inni ministrowie nominowani
przez Gabinet w aktualnej kadencji. Dodatkowo na obrady z glosem doradczym
zapraszani sa m.in.: doradca ds. bezpieczeristwa narodowego, sekretarz premiera
ds. wojskowych czy prokurator generalny. Sam Gabinet Bezpieczenistwa zajmuje
sie wszelkimi aspektami zwigzanymi z polityka zagraniczna i bezpieczenistwa. Rzad
Izraela deleguje na niego nawet decyzje o wypowiedzeniu wojny lub o przeprowa-
dzeniu operacji mogacej skutkowa¢ wojna''®. Publikowane sa mniej lub bardziej
rozlegle informacje prasowe z przebiegu spotkan Gabinetu Bezpieczefistwa'"’.
Centrum Bezpieczenistwa Narodowego (CBN), do 2008 r. znane pod

mylaca nazwa ,,Rada Bezpieczenistwa Narodowego™'"®

, powolano w 1999 r. Sta-
nowi zaplecze merytoryczne i organizacyjne ws. bezpieczefistwa dla premiera,
Gabinetu Bezpieczenistwa i Gabinetu. Jest cze$ciag Kancelarii Premiera. Przez
pierwsza dekade swojego istnienia rozw6j CBN byt silnie blokowany. Dopiero

fiasko II wojny libaniskiej w 2006 r., a nastepnie umocowanie ustawowe CBN

15 Ministerstwo Bezpieczenistwa Wewnetrznego m.in. nadzoruje policje, policje graniczna,

stuzbe wiezienna czy straz pozarna. W 37. rzadzie Izraela powotanym w grudniu 2022 r. prze-
mianowano je na Ministerstwo ds. Bezpieczenistwa Narodowego. Istnieje tez osobne Minister-
stwo Spraw Wewnetrznych Izraela skupione gléwnie na sprawach administracji.

16 Prerogatywy Gabinetu Bezpieczenistwa zob. https://www.gov.il/he/departments/publicbodies/
cabinetleumi (dostep: 27.12.2022).

7 Prime Minister’s Office (Israel), Press Releases. Ministerial Committee on National Security, 20.10.2009,
https:/ /www.gov.il/en/departments/news/spokevaada201009 (dostgp: 27.122022); Security
Cabinet votes to support PM Lapid’s summary on the maritime agreement with Lebanon, 12.10.2022,
https://www.gov.il/en/departments/news/security-cabinet-supports-pm-lapid-s-summary-on-
maritime-agreement-with-lebanon-12-oct-2022 (dostep: 27.12.2022).

"8 ‘W zaleznosci od thumaczenia na jezyk angielski Centrum nosi tez nazwe National Security Staff

lub National Security Headquarters. Na anglojezycznych stronach Rzadu Izraela pozostaje tez
w uzyciu stara nazwa National Security Council.
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w 2008 r. wzmocnilo jej szefa i rozwinelo strukture. W sklad Centrum wchodzi
ok. 75 pracownikéow merytorycznych plus personel techniczny. Komoérki orga-
nizacyjne s podzielone ze wzgledu na obszary tematyczne polityki bezpieczen-
stwa. Oryginalnie byly to komérki do spraw obrony, spraw zagranicznych, spraw
wewnetrznych i antyterroryzmu. Struktura rozrosta sie o m.in. Wydziat ds. Bli-
skiego Wschodu, Wydziat ds. Specjalnych (np. sprawy Iranu), Wydziat ds. Wizyt
(techniczna obstuga wizyt) czy Wydzial ds. Wywiadu, Integracji Analiz i Obstugi
Gabinetu Bezpieczenistwa — szczegdlnie istotny z powodu przygotowywania mate-
rialéw analitycznych dla premiera i Gabinetu Bezpieczeristwa, w tym propozy-
cji decyzji, ktére sa rozpatrywane na posiedzeniach'". Szef tego wydzialu bierze
udzial bezposrednio w obradach Gabinetu Bezpieczenstwa'*.

Doradca ds. bezpieczenstwa narodowego jest doradca Gabinetu Bez-
pieczenstwa, Rzadu Izraela i premiera ws. bezpieczefistwa oraz szefem organu
stanowiacego zaplecze w postaci wspomnianego Centrum Bezpieczeristwa Naro-
dowego. Funkcje doradcy w obecnym zakresie powolano zgodnie z rezolucja
Rzadu Izraela numer 4889 z dnia 7 marca 1999 r. Do czasu wprowadzenia ustawy
o Centrum Bezpieczenstwa Narodowego z 2008 r. doradca ds. bezpieczeristwa
narodowego znacznie ustepowal w swojej roli (1) doradcy ds. polityki zagranicz-
nej i (2) sekretarzowi premiera ds. wojskowych. Szczegélna rywalizacja biuro-
kratyczna doradcy ds. bezpieczenstwa narodowego wystepowala z sekretarzem
ds. wojskowych, ktéry bedac generalem Sit Obronnych Izraela i doradca pre-
miera ws. obronnych, posiadal olbrzymie wptywy. Dodatkowo do 2008 r. doradca
ds. bezpieczenstwa nie zasiadal w Komitecie Stuzb Wywiadowczych Izraela
(VARASH), natomiast sekretarz wojskowy — tak, co dawalo mu dostep do infor-
macji i spore przelozenie na sprawy wywiadowcze. Ostatecznie ustawa z 2008 r.
zwigkszyla prerogatywy doradcy ds. bezpieczeristwa. Moze on m.in.: zada¢ infor-
macji od wszystkich organéw parnistwa, zaprasza¢ (obligatoryjnie) przedstawicieli
poszczegdlnych organéw na dyskusje, organizowa¢ spotkania robocze. Uzyskal on
réwniez miejsce we wspomnianym komitecie VARASH''. Funkcja doradcy jest
zywym przykladem préby implementacji amerykariskiego modelu z systemu pre-
zydenckiego do systemu izraelskiego. Eksperci wskazuja, ze sam izraelski doradca

ds. bezpieczenstwa jest czym$ pomiedzy ekspertem a politycznym doradca, co

19 Ch.D. Freilich, Israel’s, National Security Staff comes of age, (w:) P. O'Neill (red.), op. cit., 105-107.

120 Struktura Centrum zob. Israel NSC, https://www.gov.il/he/departments/national-security-

council/govil-landing-page (dostep: 27.12.2022).

2l Ustawa o Centrum Bezpieczenistwa Narodowego z 2008 r., www.gov.il/he/Departments/

General/nsc_law (dostep: 27.12.20221.)
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rzutuje na jego funkcje. Jednoczeénie do czasu ww. ustawy z 2008 r. rola doradcy
ds. bezpieczenstwa ulegala znacznemu ograniczeniu z uwagi na wplyw Sit Obron-
nych Izraela, ajego pozycja nie jest réwna amerykanskiemu odpowiednikowi.
Prébowano temu zaradzi¢ poprzez pomyst podporzadkowania sekretarza ds. woj-
skowych bezposrednio doradcy ds. bezpieczenistwa. Ta idea zostata zdecydowanie
zablokowana przez Ministerstwo Obrony i Sity Obronne Izraela.

Mimo organizacji izraelski system zarzadzania bezpieczenstwem narodo-
wym cierpi na pewne dysfunkcje. Cho¢ Centrum Bezpieczenstwa Narodowego
odgrywa swoja role, wspierajac merytorycznie i organizacyjnie premiera, to
grupujacy najwazniejszych decydentéw Gabinet Bezpieczenistwa byl w okresie
dominagji politycznej premiera Benjamina Netanjahu czesto pomijany, a sam
Netanjahu w procesie decyzyjnym konsultowal si¢ wylacznie z najblizszymi
wspoltpracownikami, ignorujac ministréw (w tym koalicjantéw) z kluczowych
resortéw'?, Réwniez w sierpniu 2022 r. podczas operacji Wstajacy Swit w Stre-
fie Gazy zarzucono éwczesnemu premierowi Jairowi Lapidowi oraz ministrowi
obrony Benjaminowi Gancowi pominiecie Gabinetu Bezpieczefistwa i woluntarne
podjecie decyzji 0 uzyciu wojska'?’. Obrazuje to zlozonos¢ izraelskiej polityki bez-
pieczeristwa, na ktora oddzialuje system polityczny (liczne koalicje, przedtermi-
nowe zmiany rzagdéw) czy z drugiej strony wplywaja Sity Obronne Izraela. Nowy
rzad z koficem 2022 r. utworzyl ponownie B. Netanjahu. W najblizszych miesia-
cach mozna spodziewac si¢ odpowiedzi na pytanie, czy znéw pod jego przewod-
nictwem Izrael utrzyma proces decyzyjny w formalnych ciatach, czy powréci on

do praktyki uzycia nieformalnych grup ad hoc.

3.5. Wielka Brytania

Brytyjska Rada Bezpieczenstwa Narodowego (National Security Council, NSC)
zostala powolana w 2010 r. Jednak w Wielkiej Brytanii przez lata istniata praktyka
systemu ciat koordynujacych, ktére gromadzily decydentéw wewnatrz komite-
tow'*, a w ostatnich latach poprzedzajacych rok 2010 — szczegdlnie w nieformal-

nych grupach tworzonych ad hoc. Obszary kompetencji tych komitetéw dotyczyly

22 M. Matusiak, Paradoksy izraelskiej polityki, Osrodek Studiéw Wschodnich, Warszawa 2022, s. 31.

123 A. Cohen, Jerusalem Post, Israel needs a reform in national security decisions — opinion, 15.08.2022,

https://www.jpost.com/opinion/article-714792 (dostep: 27.12.2022).

Przykladem jest utworzony w 1904 r. Committee of Imperial Defence (CID), jego nastepca
Komitet Obrony (Defence Committee), jak i podkomitet CID, a nastepnie samodzielny organ
w postaci Polaczonego Komitetu Wywiadu (Joint Intelligence Committee).
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konkretnych wycinkéw polityki zagranicznej i bezpieczenistwa: polityki obron-

nej, spraw zagranicznych, terroryzmu czy spraw bezpieczenistwa ekonomicznego.

Po (1) skandalu zwigzanym z udzialem Wielkiej Brytanii w II wojnie w Zatoce

Perskiej, (2) udziale w wojnie w Afganistanie i (3) rozpoznaniu probleméw wyni-

kajacych z braku wiodacego sformalizowanego organu koordynujacego cala poli-

tyke bezpieczefistwa zadecydowano o stworzeniu zintegrowanego ciata w postaci

NSC. Od 2010 r. trzon systemu zarzadzania bezpieczenstwa narodowego Wielkiej

Brytanii stanowia:

B Rada Bezpieczenstwa Narodowego wraz z jej podkomitetami i grupami
roboczymi.

B Doradca ds. bezpieczeristwa narodowego — doradca premiera i Gabinetu,
sekretarz NSC, szef Sekretariatu'®.

B Sekretariat ds. Bezpieczenstwa Narodowego, na czele ktérego stoi
doradca ds. bezpieczenistwa narodowego. Sekretariat jest ulokowany w struk-
turze Urzedu Gabinetu (Cabinet Office).

Rada Bezpieczenistwa Narodowego (NSC) jest gléwnym forum grupujacym
czofowych ministréw Gabinetu w sprawach polityki zagranicznej i bezpieczeristwa.
Odgrywa role organu kryzysowego, miejsca dyskusji nad sprawami strategicz-

126

nymi, wypracowywania koncepcji i koordynacji'*®. NSC przewodniczy premier,
pozostali czlonkowie stali na dzien 3 listopada 2022 r. to: minister sprawiedli-
wosci, kanclerz skarbu, minister spraw zagranicznych, minister spraw wewnetrz-
nych, minister obrony, prokurator generalny dla Anglii i Walii, wiceminister spraw
wewnetrznych ds. bezpieczeistwa paristwa, kanclerz ksigstwa Lancaster (minister
bez teki). Do podkomitetéw NSC i grup roboczych sa powolywani ministrowie
w zaleznoéci od formatu. Doradca ds. bezpieczeristwa jest sekretarzem NSC i bie-
rze udzial w posiedzeniach. Na obrady moga by¢ zapraszani inni eksperci, np. szef
Sztabu Generalnego, sekretarz Gabinetu, przewodniczacy Polaczonego Komitetu
Wywiadu (Joint Intelligence Committee) czy poszczegdlni szefowie brytyjskich stuzb
wywiadowczych i bezpieczeristwa'””. NSC przewiduje tez nizsze formaty spotkan

grup roboczych, ktérym przewodniczy doradca ds. bezpieczeristwa'*®.

Pelna nazwa funkcji to doradca ds. polityki zagranicznej i bezpieczeristwa narodowego (National
Security and Foreign Policy Adviser).

126 National Security Council, https://www.gov.uk/government/groups/national-security-council

(dostep: 27.12.2022).

List of Cabinet Committees, 3.11.2022, https://www.gov.uk/government/publications/the-
cabinet-committees-system-and-list-of-cabinet-committees (dostep: 27.12.2022).

128 C. Thomson, The British NSC: It takes a villlage, (w:) P. O’Neill (red.), op. cit., s. 179.
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Doradca ds. Bezpieczenistwa Narodowego (NSA) jest doradca premiera
i Gabinetu oraz sekretarzem NSC, w tym jest szefem zaplecza NSC w postaci
Sekretariatu. Faktycznie wspolczesny doradca ds. bezpieczeristwa narodowego
taczy w sobie szereg funkcji, ktére kiedys nalezaly do poszczegélnych sekretarzy
ministerialnych komitetéw Gabinetu odpowiadajacych m.in. za obronno$¢ czy
sprawy zagraniczne'”. NSA ma takze za zadanie wspoldziata¢ zaréwno z eksper-
tami rzadowymi, jak i ze érodowiskiem pozarzadowym w grupach doradczych.
NSA jest urzednikiem stuzby cywilnej w randze stalego podsekretarza stanu'*.
Podczas kadencji Borisa Johnsona byta préba nominacji na to stanowisko politycz-
nego nominata, ktéra zostala zablokowana. W obecnym systemie eksperci oceniaja
pozytywnie pozostawienie tej funkcji w rekach zawodowego urzednika, co jest jed-
nak jedna z cech rozwinietego systemu stuzby cywilnej w Wielkiej Brytanii. NSA
jest tez mocno osadzony w systemie przeptywu analiz wywiadowczych, tak by pod-
legty mu Sekretariat mdgt sprawnie formulowa¢ oceny i rekomendacje na poziomie
decyzyjnym. NSA zasiada w Polaczonym Komitecie Wywiadu — komitetu maja-
cego koordynowa¢ dziatania i oceny wywiadowcze oraz nadzorowaé Wspdlng Orga-
nizacje Wywiadowczg (Joint Intelligence Organisation, J1O), czyli komoérke, ktéra
tworzy produkty analityczne ze wszystkich zrédet wywiadowczych dostarczanych
przez brytyjskie sluzby. Komérki merytoryczne Sekretariatu ds. Bezpieczenstwa
Narodowego iJIO s3 celowo odseparowane, by nie laczy¢ organéw, odpowiada-
jac za wspieranie tworzenia polityki i analize informacji wywiadowczych. Sam
NSA odgrywa wazna role lacznika w systemie strategicznego zarzadzania aparatem
wywiadowczym pomiedzy czolowymi decydentami a przedstawicielami poszcze-
gblnych organdéw i stuzb, ktérzy jednak — jesli sytuacja tego wymaga — moga réw-
niez partycypowac na zaproszenie w obradach NSC i jej podkomitetéw'".

Sekretariat ds. Bezpieczenistwa Narodowego (Sekretariat) jest zapleczem
analitycznym dla NSC, jej podkomitetéw i grup roboczych. Liczy on obecnie
okoto 180 pracownikéw. NSA powoluje zastepcéw majacych nadzér nad okre-
$lonymi sprawami. Zastepcom podlegaja wyspecjalizowane komorki, na ktérych
czele stoja dyrektorzy. Przyktadowo w 2014 r. powolano trzech zastepcéw odpo-

wiedzialnych za (1) sprawy zagraniczne, (2) obronnosé i strategie nuklearna,

12 ]. Devanny, J. Harris, The National Security Council. National security at the centre of government,

Institute for Government 2014, s. 11.

130 Permanent under-secretary of state (nieformalnie permanent secretary) jest najwyisza ranga

urzednika stuzby cywilnej w Wielkiej Brytanii. W duzym uproszczeniu mozna stwierdzi¢, ze
jest to funkcja d la wiceminister bedacy jednak nie politykiem, a urzednikiem.

B! Security Service, Introduction to National Intelligence Machinery, www.miS.gov.uk/national-

intelligence-machinery (dostep: 27.12.2022).
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(3) wywiad, bezpieczenistwo i odporno$¢ paristwa (w tym takze sprawy cyberbez-
pieczenistwa)'®. Jeden z zastepcéw NSA jest tez urzednikiem odpowiedzialnym za
Fundusz na rzecz Konfliktéw, Stabilnosci i Bezpieczenistwa (Conflict, Stability and
Security Fund, CSSF). CSSF jest specjalnym funduszem, ktéry ma stuzy¢ realiza-
qji polityki bezpieczenistwa Wielkiej Brytanii. Wykorzystano go m.in. po eskalacji
rosyjskiej agresji wobec Ukrainy w lutym 2022 r. czy w dzialaniach o charakterze
stabilizacyjnym i pomocowym (np. w Somalii, Kosowie)'®.

Stworzony w 2010 r. system jest generalnie oceniany pozytywnie przez brytyj-
skich ekspertéw'**. Mimo to polaczona komisja obu izb Parlamentu rekomenduje
dalsze zmiany, jak m.in. dookreglenie roli podkomitetéw i organéw roboczych
wspomagajacych prace Rady Bezpieczenstwa Narodowego. Dodatkowo zawarto
uwagi odnoénie do bledéw w dzialaniu podczas kryzysu w Afganistanie 2021 r.
czy pandemii COVID-19. Parlamentarna ocena pracy NSC zwrdcita tez uwage,
ze Sekretariat NSC na agende spotkan wpisuje problemy decyzyjne wysuwane
przez poszczegdlne resorty, zamiast samodzielnie monitorowa¢ i tworzy¢ program
spotkan. W zalezno$ci od perspektywy mozna uznaé, ze kwestia przedstawiania
problemow wertykalnie, z dolu do goéry systemu, jest pozytywnym aspektem,
gdyz dzieki temu na wiekszym forum mozliwe jest rozwigzywanie kwestii wyma-
gajacych wspoéldziatania wigcej niz jednego resortu. Z drugiej strony w raporcie
Komisja stwierdzila, ze przez brak wlasnej aktywnosci Sekretariat NSC moze
w pewnym momencie politycznym nie by¢ powiadomiony o problemie ze strony
ministerstwa lub innego organu (czy to celowo, czy w wyniku bledu ludzkiego),
co mialoby si¢ przeklada¢ na potencjalne wigksze zagrozenie i brak strategicznego

wykrycia spraw waznych dla calego systemu bezpieczeristwa narodowego'*.
3.6. Podsumowanie i inne systemy polityczne — Stany
Zjednoczone, Francja i Ukraina

Zdolno$¢ implementacji rozwiazan z pafistw o roznych wyzwaniach bezpieczen-

stwa, mozliwosciach czy systemach jest trudna, jednak przedstawione przyklady

132

J. Devanny, J. Harris, op. cit., s. 26.

133 Zob. About us the CSSF, https://www.gov.uk/government/organisations/conflict-stability-

and-security-fund/about (dostep: 2.01.2023).

Whyniki ankiety przeprowadzonej na 64 czlonkach Akademii Obrony Wielkiej Brytanii
i 533 czlonkach RUSI: C. Thomson, op. cit., s. 181.

Joint Committee on the National Security Strategy, The UK’s national security machinery. First
Report, 2021, 5. 60-62.
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moga stanowi¢ pewna baze pomystéw do adaptacji czy wzoréw do unikniecia —
co zostanie ujete w rozdziale zawierajacym rekomendacje. Analizie nie poddano
natomiast rozwigzan funkcjonujacych w diametralnie réznych systemach poli-
tycznych od Polski, jakim sa te obowiazujace w USA (system prezydencki), Fran-
cji i Ukrainie (system pélprezydencki). Mimo ze mozna spotka¢ sie z glosami
w dyskursie o systemie mieszanym w Polsce, to Prezydent RP nie posiada prero-
gatyw analogicznych w sprawach polityki zagranicznej i bezpieczenstwa do prezy-
dentéw w trzech wyzej wskazanych paristwach. Przyktadowo prezydent Ukrainy
samodzielnie wyznacza i odwoluje m.in.: ministra spraw zagranicznych, ministra
obrony, dowddcow wojskowych czy tez szefow stuzb specjalnych.

W trzech ww. panistwach istnieja: Rada Bezpieczenistwa Narodowego USA™S,
Rada do spraw Obrony i Bezpieczenstwa Narodowego Francji oraz Rada Bezpie-
czenstwa Narodowego i Obrony Ukrainy. Te bardzo wplywowe organy nie stano-
wig tylko forum grupowania decydentéw i koordynacji wypracowanych polityk.
Sa to przede wszystkim instytucje doradcze wzgledem glowy panstwa posiadaja-
cej duza wladze w sprawach bezpieczernistwa, ktérych ciata stanowiace zaplecze
merytoryczne spelniaja jednoczeénie funkcje sekretariatéw wykonawczych. Cze-
sto te instytucje de facto moga stawac sie nawet czyms$ na ksztalt superministerstwa
kreujacego oraz nadzorujacego w sposob wertykalny sprawy polityki zagranicznej
i bezpieczenistwa. Roznica wystepuje tez w samej skali tych instytucji, gdzie np.
zaplecze francuskiej Rady stanowi Sekretariat Generalny ds. Obrony i Bezpieczen-
stwa Narodowego liczacy ok. 1000 oddelegowanych urzednikéw i wojskowych'?.
Warto jednak zaznaczy¢, ze stosowane w tych instytucjach rozwigzania organiza-
cyjne (np. polityka kadrowa, uklad departamentéw) moga stanowié pewng inspi-

racja takze dla ewentualnego systemu tworzonego w Polsce.

4. Rekomendacje reform w obszarze zarzadzania
bezpieczenstwem narodowym RP

Opisane rekomendacje reform odnosza si¢ do mozliwych zmian w ramach obo-
wigzujacej Konstytucji. Jak wskazano w studium przypadku i analizie konkret-

nych aktordw, w zarzadzaniu bezpieczeistwem narodowym RP w obliczu kryzysu

136 Zob. Congressional Research Service, The National Security Council: Background and Issues for

Congress, 2022.

37 Administracyjnie sekretariat podlega premierowi, ale stuzy Radzie, ktdrej przewodzi prezy-

dent Francji. Zob. P. Chevallereau, Centralized decision-making in France: The non-permanent
Defence and National Security Council, (w:) P. O’Neill (red.), op. cit., s. 56-57.
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problemem jest przede wszystkim brak przewodniej roli jednego z osrodkéw wla-
dzy wykonawczej, brak rozbudowanego zaplecza oérodka koordynacyjnego i duza
silosowos¢ myslenia w niektérych obszarach, ktéra w wyniku resortowego charak-
teru nie zaniknie, jednak moze zmniejszy¢ swoja skale przy odpowiedniej koordy-
nacji. Nalezy przy tym pamietad, ze relacje osrodka prezydenckiego i rzadowego
moga nie zawsze by¢ poprawne nawet w $wietle kryzysu miedzynarodowego,
co moze mie¢ olbrzymie konsekwencje dla sprawnosci dziatan procesu decyzyj-
nego i bezpieczeristwa Polski. Niezbedna jest zatem reforma zaktadajaca ustalenie
jasnych procedur oraz wzmocnienie jednego z osrodkéw wiadzy.

W Polsce prezydent wybierany jest w wyborach powszechnych, jego man-
dat spoleczny jest zatem silny. Jednak w przypadku rozstrzygania o wzmacnia-
niu konkretnego osrodka nalezy kierowa¢ si¢ faktyczng wladza nad narzedziami
i prerogatywami, a to Rada Ministréw, nie za$ Prezydent RP, prowadzi polityke.
Jak wspomniano w raporcie, trwajaca eskalacja wojny rosyjsko-ukrainskiej daje
wiekszy mandat do reform w obszarach bezpieczenistwa. Jednocze$nie kadencja
prezydenta A. Dudy uptywa w 2025 r., co by¢ moze sktoni strong obecnej koali-
¢ji do podjecia zdecydowanych prac legislacyjnych. Ponadto Polska ma réw-
niez duze aspiracje do wlasnej roli w regionie, NATO i UE. Wzmocnienie Rady
Ministrow i stworzenie kluczowego osrodka decyzyjnego w zakresie polityki
bezpieczenistwa jest niezbedne do osiagniecia tych celéw poprzez zmniejszenie
silosowosci oraz zapewnienie wigkszej koordynacji przy wdrazaniu okreglonych
strategii.

Przedstawione ponizej rekomendacje maja charakter autorskich propozycji do
dalszych rozwazan. Zasadniczym zalozeniem ponizszych reform jest wzmocnienie
kompetencji Rady Ministréw i jej organdw, szczegdlnie w postaci Komitetu Rady
Ministréw do spraw Bezpieczenstwa Narodowego i spraw Obronnych. Pomijajac
polityczny cel powstania Komitetu — czy to jako forum godzenia intereséw naj-
wazniejszych podmiotéw Zjednoczonej Prawicy, czy jako organu koordynuja-
cego proces legislacyjny w postaci ustawy o obronie Ojczyzny — w czasie kryzysu
z 24 lutego 2022 r. to Komitet stal sie de facto ciatem grupujacym najwazniejszych
decydentéw z Rady Ministréw w sprawach bezpieczenistwa. Warto wykorzysta¢é
m.in. te praktyke i przelozy¢ ja na ewentualne zmiany ustawodawcze. Za opisa-
nymi rekomendacjami stoi pewne idealistyczne zalozenie wdrozenia trwatych roz-
wigzai w zakresie zarzadzania bezpieczenistwem RP, ktore datyby lepsze narzedzia
do koordynacji i prowadzenia strategicznej polityki. Autorzy tym samym podkre-
$laja, ze za rekomendacjami nie stoi ich sympatia ani antypatia do decydentéw czy
ich organdw, lecz che¢ wdrozenia zmian, ktére usprawnia obecny stan i przetrwaja

wiecej niz jedng kadencje parlamentu.
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4.1. Rekomendacja nr 1. Wprowadzenie ustawy o zarzadzaniu
bezpieczennstwem narodowym

Stworzenie i przeprowadzenie wskazanej ustawy powinno w przejrzysty sposob
w jednym akcie prawnym regulowa¢ relacje o$rodka rzadowego i prezydenckiego
w zarzadzaniu bezpieczeristwem narodowym na szczeblu strategicznym. Wedtug
rekomendacji autoréw najwazniejszymi zalozeniami powinno by¢: (1) wzmocnienie
osrodka Rady Ministréw kosztem Prezydenta RP i (2) okreslenie roli Komitetu RM
do spraw Bezpieczenistwa Narodowego i spraw Obronnych w ustawie. Akt powinien
zawiera¢ m.in. przepisy o roli najwazniejszych organéw w prowadzeniu polityki bez-
pieczeistwa w czasie pokoju, kryzysu, wojny. Cze$¢ z przepiséw dotyczaca tej tema-
tyki powinna zosta¢ przeniesiona z innych ustaw, m.in. o obronie Ojczyzny. Nalezy
doda¢, ze rekomendacje dotyczace przeprowadzenia samej ustawy regulujacej rela-
cje pojawily sie w Strategii Bezpieczeristwa Narodowego 2020, a w BBN opracowy-
wano wstepne zalozenia takiego aktu prawnego (nie znamy jednak tresci zalozen).
W 2020 r. stworzono tez specjalny miedzyresortowy zesp6t do opracowania projektu
ustawy o zarzadzaniu bezpieczefistwem narodowym, ktérego przewodniczacym

zostal Prezes Rady Ministréw. Prace nie wyszly jednak poza etap koncepcyjny'.

4.2. Rekomendacja nr 2. Wzmocnienie roli Komitetu RM
ds. Bezpieczenstwa Narodowego i spraw Obronnych

Ten organ grupujacy najwazniejszych decydentéw Rady Ministréw w obszarze

bezpieczeristwa powinien zosta¢ uregulowany na poziomie ustawowym. Obecnie

funkcjonuje on na poziomie zarzadzenia z licznymi przypadkami braku okresle-

nia prawnego jego faktycznej roli. Zasadniczo Komitet powinien przyja¢ dwie klu-

czowe funkgje:

1.  Glownego os$rodka decyzyjnego Rady Ministréw w czasie kryzysu bez-
pieczenstwa.

2. Organu koordynujacego polityke bezpieczenstwa narodowego RP, sta-
nowiacego forum decydentéw w tym obszarze i dysponujacego odpowied-
nim zapleczem w postaci Rzadowego Biura Bezpieczenistwa (RBB)'%.

% Zarzadzenie Prezesa Rady Ministréw nr 78 z dnia 1 czerwca 2020 r. ws. Miedzyresortowego

Zespotu do spraw opracowania projektu ustawy o zarzadzaniu bezpieczeristwem narodowym.

3% RBB jest nazwa robocza. Trudne jest wymyslenie oryginalnej nazwy, kiedy uzycie stowa ,,cen-

trum” nie jest mozliwe z powodu istnienia RCB. Inna nazwa, np. Rzadowy Osrodek Bezpie-
czenistwa, jest zbyt podobna do RCB przy tlumaczeniu na jezyk angielski.
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Komitet nie moze zastapic roli organu konstytucyjnego w postaci Rady Ministrow,
dlatego dalej powinien czerpa¢ z prerogatyw ministréw przy wdrazaniu okreslonych
dzialan, a jednoczesnie zapewnialby forum koordynacji polityki bezpieczenstwa.
Wzgledem potencjalnej krytyki roli Komitetu nalezy uswiadomi¢ sobie brak ela-
styczno$ci organu w postaci Rady Ministréw do zwolania i podejmowania decyzji
w sprawach bezpieczeristwa, szczeg6lnie w trakcie kryzysu. Rada Ministréw jest zbyt
sztywnym i szerokim organem grupujacym ministréw z r6zna odpowiedzialnoécia,
ktorzy czestokro¢ nie majg kompetencji lub zaplecza w sprawach polityki bezpie-
czenstwa. By legitymizowa¢ ewentualne decyzje Komitetu w trakcie sytuacji kryzysu
bezpieczeristwa, mozna rozwazy¢ specjalny mechanizm oceny decyzji Komitetu,
w ktérym Rada Ministréw sankcjonowataby je ex post. W wypadku niezastosowa-
nia mechanizmu Komitet powinien skupi¢ si¢ na koordynacjii podejmowac decyzje
wdrazane poprzez prerogatywy konkretnych ministréw. W $wietle znacznego zwiek-
szenia kompetencji Komitetu wymagane jest réwniez stworzenie zaplecza analitycz-
nego i organizacyjnego w postaci Rzadowego Biura Bezpieczenstwa (RBB).
Ustawa powinna regulowa¢ funkcje Prezesa Rady Ministrow w Komi-
tecie, gdyz obecne przepisy nie sa jasne. W przypadku wprowadzania reform
powinno okregli¢ sig, ze to Prezes Rady Ministréw jest przewodniczacym moga-
cym powola¢ wiceprzewodniczacego w randze wicepremiera z odpowiednimi
kompetencjami. Premier z racji swojej funkcji zajmuje si¢ szeregiem obowigzkow,
dlatego wiceprzewodniczacy w przypadku nieobecnosci szefa rzadu powinien
moc jednoczesnie zarzadzaé pracami Komitetu. Alternatywy dla tego rozwiaza-
nia jest zastosowanie przepisu obowiazujacego w ustawie o Komitecie do Spraw
Europejskich, gdzie jasno sie stwierdza, ze Prezes Rady Ministréw w przypadku
brania udzialu w posiedzeniu przewodniczy obradom, a w razie jego nieobecnosci
wybrany przez premiera przewodniczacy Komitetu pelni swoja funkcje'*.
Nalezy rozwazy¢ regulacje dotyczace charakteru obrad Komitetu. Dobra
praktyka bedzie pozostanie przy obowiazku sporzadzania protokotu z obrad.
Oczywiste jest, ze akt prawny z powodu charakteru organu musi regulowa¢ funk-
cje Komitetu jako ,,bezpiecznego srodowiska” dla decydentéw poprzez nadawanie
obradom klauzuli tajnosci. Jednocze$nie warto zastanowi¢ si¢ nad minimalnym
zwigkszeniem transparentnosci poprzez publikacje pelnej listy uczestnikéw biora-
cych udziat w zebraniach, tj. czlonkéw stalych, zaproszonych ministréw i ewentu-

alnie innych doradcow'*'.

140

Art. 2, ust. 3 ustawy o Komitecie do Spraw Europejskich.

141

Zob. M. Kolaszynski, Tajne funkcjonowanie Komitetu Rady Ministréw do spraw Bezpieczeristwa
Narodowego oraz spraw Obronnych, Komentarz KBN nr 6 (78), 2021.
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Komitet powinien uregulowa¢ formaty swoich spotkan i uwzglednia¢
w posiedzeniach czlonkéw Rady Ministréw oraz innych decydentéw, ktorzy
moga mie¢ istotne znaczenie dla procesu decyzyjnego. Przykladowo sprawa
bezpieczenstwa moze wymaga¢ udziatu w spotkaniu ministra finanséw czy mini-
stra aktywow panistwowych. Nalezy tym samym zachowa¢ obowiazujace przepisy
o mozliwoéci zapraszania niestalych czlonkéw na posiedzeniach Komitetu lub ure-
gulowa¢ formaty obrad.

Warto rozwazy¢ skrocenie nazwy do Komitet Rady Ministrow do spraw
Bezpieczenstwa Narodowego. Sprawy obronnosci mieszcza si¢ w zakresie bez-
pieczenistwa narodowego, cho¢ w niektérych panstwach istnieje réwniez praktyka
wyrézniania obszaréw w nazwach organéw, np. francuska Rada ds. Obrony i Bez-
pieczenistwa Narodowego.

Oprocz posiedzen kierownictwa Komitetu i zaproszonych gosci nalezy
wprowadzic takze regulacje dotyczace spotkan formatéw grup na nizszych,
roboczych szczeblach. W tym przypadku chodzi o pewne odciazenie najwyz-
szych decydentow i stworzenie forum spotkan dla ich zastepcéw lub delego-
wanych urzednikéw z danych organéw w celu koordynacji decyzji o mniejszej
randze i uzgadniania spraw niepilnych. Dzieki temu grupy robocze Komitetu
stworza swego rodzaju zaplecze do koordynacji spraw miedzyresortowych i jed-
noczesne forum filtracji niektérych spraw, ktére powinny trafi¢ na wyzsze szcze-
ble decyzyjne. Jest to kwestia niezbedna wéwczas, gdy problemy wychodza poza
kompetencje jednego resortu i wymagaja koordynacji dzialan wiekszej liczby
instytucji.

Rekomenduje si¢ wprowadzenie elastycznych przepiséw wzgledem
udzialu przedstawiciela Prezydenta RP w posiedzeniach Komitetu. Powinno
rozwazy¢ sie zmiane art. 715 ustawy o obronie Ojczyzny — méwiacego o obo-
wiazku udzialu przedstawiciela prezydenta w zebraniach — na przepis dajacy
swobode premierowi lub przewodniczacemu/zastepcy Komitetu zapraszania
prezydenckiego delegata. Jest to o tyle istotne, ze w przypadku zlych relacji obu
oérodkéw obecno$¢ przedstawiciela prezydenta mogtaby ogranicza¢ debate, co
nie stluzyloby procesowi. Nalezy unikac¢ tej sytuacji, jesli Komitet ma odgrywa¢
realng role organu decyzyjnego. Jednoczesnie warto zadba¢ o doinformowanie
Prezydenta RP poprzez obowiazek przekazywania protokoléw z obrad Komitetu
do szefa KPRP lub BBN.

Nalezy rozwazy¢ wcielenie rzadowego Kolegium ds. Stuzb Specjalnych
jako jednego z formatéw posiedzen Komitetu. Eksperci i Najwyzsza Izba
Kontroli stwierdzali, ze Kolegium ds. Stuzb Specjalnych nie wypelnia w sposéb

satysfakcjonujacy roli organu wyznaczajacego kierunki dzialant wywiadowczych
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czy szerzej wspomagajacego nadzor nad stuzbami specjalnymi'*

. Pewnym roz-
wiazaniem tego zagadnienia mogloby by¢ wcielenie zadan Kolegium do tych
realizowanych przez Komitet. Dzigki temu uzyskano by relacje zgrupowania naj-
wazniejszych decydentéw i odbiorcéw produktéw analitycznych, ktdrzy podej-
mujac decyzje i tworzac strategie, wskazywaliby szefom poszczegdlnych stuzb
specjalnych (w szczegélnosci wywiadu zagranicznego) zapotrzebowanie na okre-
$lone informacje i operacje. W pewien sposob ugruntowatoby to cykl wywiadow-
czy. Jesli jednak stwierdzi sie che¢ pozostawienia formatu Kolegium ds. Stuzb
Specjalnych, mozna doprowadzi¢ do pewnej unifikacji organéw poprzez ,,unie
personalna” okreslonych stanowisk (zob. nizej).

Funkcjonowanie Komitetu nalezy wzmocni¢ stworzeniem duzego zaple-
cza analitycznego, wspomagajacego koordynacje dzialari. W kazdym pan-
stwie dysponujacym rozwinietym organem w postaci komitetu, rady czy gabinetu
bezpieczenstwa oprocz samego organu grupujacego decydentéw niezbedne jest
stworzenie organu stanowigcego zaplecze analityczne i eksperckie. W przypadku
opisywanego modelu bedzie to instytucja pod nazwa Rzadowe Biuro Bezpie-
czenstwa, ktore roboczo mozna okresli¢ mianem ,,rzadowego BBN”. Nie jest to
koncepcja rewolucyjna, gdyz idea ,,rzadowego BBN” pojawiata sie juz w dyskur-
sie. Na czele wskazanego aparatu wspierajacego powinien sta¢ sekretarz Komitetu
w randze ministra-cztonka Rady Ministréw. Obecnie sekretarzem Komitetu jest
takze minister-czlonek Rady Ministréw, jednak nasza rekomendacja bedzie zawie-

raé rozszerzenie jego kompetencji i funkgji (zob. nizej).

4.3. Rekomendacja nr 3. Nalezy rozszerzy¢ zadania szefa
zaplecza Komitetu, ktéry bedzie pelnil jednoczesnie
funkgcje: sekretarza Komitetu, szefa RBB, ministra
koordynatora stuzb specjalnych

Polaczenie wskazanych funkeji ma na celu skupienie w rekach organu calego sys-
temu dostarczania najwazniejszych informacji w zakresie bezpieczeristwa naro-
dowego, w tym koordynowania aktywnosci stuzb specjalnych. Oprocz pelnienia
funkeji (1) MKSS, (2) szefa RBB, (3) sekretarza Komitetu — szef RBB powinien
tez posiadad prerogatywy obecnego szefa KPRM do zadania informacji, dokumen-
tow i sprawozdan okresowych lub dotyczacych poszczegodlnej sprawy albo rodzaju

> M. Kolaszynski, Status ustrojowy polskich stuzb specjalnych po 1989 r., Wydawnictwo Uniwersy-
tetu Jagielloniskiego 2016, s. 234-235.
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spraw od organéw administracji rzadowej. Jednocze$nie powinien tez przejaé od
szefa KPRM funkeje nadzorcze, jakie Prezes Rady Ministréw petni nad o$rodkami
analitycznymi, jak O$rodek Studiéw Wschodnich, czy wspétpracowaé z resorto-
wymi odpowiednikami (np. z Polskim Instytutem Spraw Miedzynarodowych).

Badacze zajmujacy si¢ organizacja komitetéw, gabinetéw, rad bezpieczen-
stwa w innych panstwach czesto wskazuja, ze szefowie organdw je wspierajacych
powinni by¢ tzw. uczciwymi posrednikami. Niejednokrotnie pada réwniez stwier-
dzenie, ze powinni to by¢ urzednicy. W naszych rozwazaniach zupelnie odeszlismy
od tych modeli, gdyz jest to po prostu niezwykle trudne do wykonania. Bardziej
pragmatycznym rozwigzaniem w polskich realiach jest postawienie na czele zaple-
cza kogo$ o politycznym mandacie lub wpltywie, ktéry posiada odpowiednie
zaufanie ze strony czy to premiera, czy innych czlonkéw Rady Ministréw. Politycy
na czele organu w postaci szefa RBB nie postawiliby na apolitycznego urzednika.
Mianowanie natomiast ,,doradcy” wiazaloby sie z nizsza ranga tego organu wzgle-
dem czlonkéw Komitetu. Do uzycia tego mechanizmu doszlo w Izraelu, ktéry
implementowat amerykariskie rozwiazanie z funkcja doradcy ds. bezpieczeristwa
narodowego. W nastepstwie ustepowal on ranga ministrom, co przy jednocze-
snym wystepowaniu innych silnych osrodkéw wplywajacych na proces decyzyjny
znacznie uszczuplalo role tego organu. W Polsce réwniez doszto do podobnego
mechanizmu, kiedy tworzac RCB, zadecydowano o powolaniu szefa tej instytu-
cji w postaci dyrektora. Nastepnie po rotacjach w pelnieniu funkcji organ ten nie
mial politycznego umocowania, a tym samym wiekszego wplywu na mozliwos¢
rozbudowy kompetencji czy relacji z ministrami. Z racji tego niezbedny jest silny
polityczny mandat szefa organu przy jednoczes$nie wykwalifikowanym zapleczu
eksperckim - co jest trudne, ale nie niemozliwe do wykonania.

Proponowany sekretarz, MKSS i szef RBB w jednym moglby rzeczywidcie
mie¢ duzy wplyw na polityke bezpieczenstwa rzadu — szczegélnie w przypadku
wystapienia silnej osobowosci. Jednakze w dotychczasowej historii IIT RP funk-
cja MKSS byta réwnie wplywowa, kiedy laczono ja np. ze stanowiskiem ministra
spraw wewnetrznych i administracji (ministrowie Bartlomiej Sienkiewicz, Mariusz
Kaminski). Nalezy tez pamieta¢, ze szefowie stuzb specjalnych sa de iure relatyw-
nie niezalezni w zarzadzaniu operacyjnym swoimi strukturami. Tym samym pro-
ponowane rozwiazanie nie stworzy ,,superministra ds. bezpieczeristwa”, ale organ,
ktory posiada duze zaplecze do organizacji wspierania prac Komitetu przy jedno-
czesnych mozliwosciach koordynacji dziatan stuzb. W samej praktyce dzialania nie
powinno laczy¢ si¢ funkcji MKSS, szefa RBB i sekretarza Komitetu z kolejna teka
ministra, np. ministra spraw wewnetrznych i administracji. Doprowadzitoby to do

zbyt duzego skupienia wladzy i faktycznie ostabiatoby zasoby MKSS do pracy jako
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sekretarza Komitetu i szefa RBB, tworzac jednoczeénie decydenta, ktory moglby

wykorzystywaé zasoby RBB do promowania roli swojego gtéwnego resortu.

4.4. Rekomendacja nr 4. Stworzenie zaplecza Komitetu
w postaci Rzadowego Biura Bezpieczenstwa

W celu stworzenia zaplecza nalezy mie¢ na uwadze jego role jako miejsca wspie-
rania procesu decyzyjnego w Komitecie poprzez gromadzenie i analize informacji
oraz zapewnianie forum dla koordynacji i miejsca wspottworzenia strategii. Jed-
nym z kluczowych zadat RBB powinno by¢ takze integrowanie urzednikéw i ana-
litykéw na spotkaniach problemowych i seminariach. Na dzien 20 stycznia 2023 1.
niektére z tych funkcji pelnia komérki KPRM, ktére podlegaja réznym ministrom.
Sam Komitet jest obslugiwany przez Departament Analiz Systemu Bezpieczen-
stwa paristwa KPRM. W razie podjecia ewentualnych reform pierwszym i mniej
inwazyjnym rozwigzaniem byloby przypisanie kilku departamentéw KPRM zaj-
mujacych sie bezpieczenstwem sekretarzowi Komitetu i pozostanie w strukturach
Kancelarii. Jednakze je$li mamy méwi¢ o samodzielnym zapleczu, byloby to nie-
wystarczajace — stad opisane nizej sugerowane drugie rozwiazanie.

Rekomenduje si¢ wylaczenie szeregu komorek zajmujacych si¢ bezpie-
czenistwem narodowym z KPRM i wcielenie ich do siostrzanej struktury
w postaci Rzadowego Biura Bezpieczenstwa (RBB). Wymagaloby to oczywi-
$cie m.in. zmiany w ustawie o Radzie Ministréw. Jednocze$nie porzadkowaloby
strukture i obecny przerost KPRM. Doprowadziloby to do powstania dwéch
organéw stanowiacych zaplecze dla Prezesa Rady Ministréw i Rady Ministrow:
w sprawach ogdlnych i niektérych innych wydzielonych - KPRM, w sprawach
bezpieczenistwa - RBB'®.

RBB z zalozenia nie byloby czyms$ na ksztalt superresortu, jak zapewne
krytycy koncepcji mogliby je okresli¢. Bytoby to natomiast zaplecze Komitetu
i Rady Ministréw, ktére w celu koordynacji musi posiada¢ pewne odbicie cato-
$ci struktury wplywajacej na bezpieczenistwo narodowe. Z tego powodu znajdo-
walyby si¢ w nim komorki zwigzane m.in. z obronnoécia czy bezpieczefistwem
publicznym. Wskazane komérki i szef RBB nie mialyby jednak charakteru wiad-

czego nad ministrami i podleglymi im urzedami; ich uprawnienia dotyczylyby

'3 Zob. proponowang strukture organizacyjng Rzadowego Biura Bezpieczeristwa — grafika nr 2.
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jedynie mozliwosci zadania informacji. Zasadniczym zadaniem RBB byloby

wsparcie koordynacji i horyzontalna wspélpraca. RBB tym samym zapewnialoby:

B Filtracje informacji z innych resortéw i stuzb w celu przelozenia ich na jak
najprostsze rekomendacje decyzyjne.

B Tworzenie produktéw analitycznych i strategii na podstawie informacji sply-
wajacych z innych instytucji.

B Odgrywanie roli ,,czerwonego zespolu” (ang. red team) poprzez tworzenie
alternatywnych analiz do projektéw resortéw majacych wplyw na obszar
spoza ich kompetencji. Szczegdlne znaczenie powinien tutaj mie¢ Departa-
ment Strategii RBB.

B Miejsce namystu nad sprawami strategicznymi, w tym tworzenia scenariuszy
kryzysowych i planéw reakeji na nie.

B Monitorowanie procesu implementacji zalozen dzialan i strategii, ktore
wynikalyby z uzgodnien na Komitecie.

Rzadowe Biuro Bezpieczenistwa powinno tez by¢ z zasady miejscem integracji
kadr urzednikéw i funkcjonariuszy z réznych §rodowisk, a nawet zatrudnionych
tymczasowo zewnetrznych ekspertéw i analitykow (przy zachowaniu odpowied-
nich standardéw bezpieczenistwa).

RBB to nie Rzadowe Centrum Bezpieczenistwa 2.0. Po pierwsze, z powodu
znacznych réznic odnos$nie do roli obu instytucji, gdzie cho¢ RCB grupowato
i zapewnialo zaplecze decydentéw w Rzadowym Zespole Zarzadzania Kryzyso-
wego, to jednak nie uroslo ono do rangi organu zarzadzajacego bezpieczenstwem
narodowym (mimo spotkan np. podczas kryzysu na granicy polsko-biatoruskiej czy
pandemii COVID-19). RCB skupilo si¢ natomiast na pewnych aspektach zarzadza-
nia kryzysowego i ochrony ludnosci, gdzie r6zny charakter obu instytucji obrazuje
tez sam podzial ich komoérek. W przeciwienstwie do proponowanego modelu RBB
komorki RCB nie zajmowaly sie zadaniami z zakresu obronnosci, wsparcia nadzoru
nad stuzbami specjalnymi czy strategicznego planowania. Co istotne, rola dyrektora
RCB nie ma tej samej wagi politycznej, ktora w zatozeniu mialby szef RBB.

W zaleznosci od charakteru zagrozen czy roli rad (komitetéw) bezpieczen-
stwa w innych panstwach ich organy wspomagajace przyjmuja rézne struktury
wewnetrzne. Jak wspomniano wezeéniej, istota jest jednak zawsze zachowanie pew-
nego odbicia struktur w obszarze bezpieczeristwa narodowego. Na ksztalt samych
organdw wspierajacych wplywa tez czesto strategiczne zagrozenie. Z powodu skali
naszego panstwa i typow zagrozen proponowane RBB zaklada istnienie komorek bez-

pieczenstwa zajmujacych si¢ zaréwno poziomem wewnetrznym, jak i zewnetrznym.
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Kierownictwo i biura techniczne. Oprécz szefa RBB (bedacego jednoczesnie
MKSS i sekretarzem Komitetu) kluczowa role w proponowanym systemie odgry-
walby jego zastepca w randze sekretarza stanu. Na to stanowisko preferowana
bylaby osoba z duzym do$wiadczeniem w sprawach bezpieczeristwa (w sektorze
administracji, silach zbrojnych, stuzbach lub do$wiadczony polityk). Zastepca,
wraz z dwoma podsekretarzami stanu, wspomagalby szefa RBB w codziennej
pracy, majac nadzor nad wszystkimi pionami merytorycznymi. Jesli zdecydowano
by si¢ na dalsze istnienie Kolegium ds. Stuzb Specjalnych, a nie jego wcielenie jako
podkomitetu/formatu Komitetu ds. Bezpieczeristwa Narodowego i spraw Obron-
nych, zastepca szefa RBB powinien pelni¢ funkcje sekretarza Kolegium ds. Stuzb
Specjalnych, tworzac pewien faktyczny uklad powigzan miedzy organami.

W obrebie RBB przewiduje sie utworzenie Gabinetu Szefa zapewniajacego
obstuge szefa RBB i pion rzecznika prasowego. Szefowi bezposérednio podlegatyby
takze dyrektor generalny urzedu i biura techniczne (kadry, finanse, biuro prawne).
Nalezy potozy¢ duzy nacisk na dzialania rozwojowe wzgledem warunkéw pracy
w RBB, czynijc z tego organu miejsce atrakcyjne do oddelegowania czy zatrud-
niania. Preferowane rozwigzanie w tym zakresie to zadanie poszukiwania i roz-
woju zawodowego dla pracownikéw (stypendia zagraniczne, wyjazdy, czasowe
oddelegowywanie na placéwki lub staze) oraz integracja pracownikéw RBB. Sami
pracownicy RBB powinni sktada¢ sie z oddelegowanych urzednikéw, dyploma-
tow, funkcjonariuszy poszczegoélnych stuzb i zotnierzy. Dodatkowo w niektérych
komérkach preferowane jest zatrudnianie lub kontraktowanie oséb z do$wiad-
czeniem w oérodkach analitycznych, ekspertéw i akademikéw. Nalezy jednocze-
$nie ustali¢ jasne procedury angazowania w prace zewnetrznych analitykéw, gdyz
z racji duzej liczby informacji niejawnych nie we wszystkie przedsiewziecia beda
mogli zosta¢ wdrozeni.

Pion ochrony informacji niejawnych. Szefowi bezposrednio podlegalby
pion pelnomocnika lub caly Departament Ochrony Informacji Niejawnych. Pod
wzgledem bezpieczenstwa cala struktura RBB powinna zachowa¢ duza $wiado-
mo$¢ kontrwywiadowczg i odpowiedni obieg informacji zastrzezonych. Nie-
zbedne jest powolanie zaréwno Kancelarii Tajnej Krajowej, jak i Kancelarii Tajnej
Miedzynarodowej.

Departament Analiz Miedzynarodowych - zadaniem komérki byloby prze-
twarzanie, analizowanie i dostarczanie produktéw na tematy zwiazane z bezpie-
czenistwem miedzynarodowym i sprawami zagranicznymi. Analizy powinny opieraé
sie na zrodlach otwartych, zastrzezonych i raportach przekazywanych przez inne
instytucje zajmujace si¢ aktywnoscig zagraniczng paistwa. Departament powi-

nien gromadzi¢ analitykéw od spraw migdzynarodowych (w tym regionalistow)
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z do$wiadczeniem w urzedach administracji, dyplomatéw, pracownikéw os$rodkéw
analitycznych, bylych analitykéw wywiadu, akademikéw. Podzial samej komorki
powinien opiera¢ sie na okre§lonych kierunkach geograficznych, organizacjach mie-
dzynarodowych lub zakresach tematycznych. Preferowana jest aktywno$¢ miedzyna-
rodowa analitykéw m.in. w spotkaniach z zagranicznymi odpowiednikami, wspélnie
z Departamentem Strategii. Warto takze zastanowi¢ sie nad tym, czy w Departa-
mencie Analiz Miedzynarodowych RBB powinno si¢ utworzy¢ komoérke do obstugi
technicznej wizyt zagranicznych premiera, czy tez pozostawi¢ kompetencje organi-
zacyjne KPRM, ale wspomaga¢ dziatania Kancelarii analizami'*.

Departament Strategii — jest to jedna z kluczowych komérek w zaktadanym
projekcie. Departament Strategii powinien stanowi¢ swego rodzaju ,,wewnetrzny
think tank” wzorem np. Policy Planning Staff Departamentu Stanu USA. Departa-
ment Strategii powinien by¢ skupiony na tworzeniu poglebionych analiz, strategii,
szerszych opracowar, a nie na doraznej analityce. Niestety w administracji czesto
zdarza sie, ze podobne komorki zajmuyja sie pisaniem dziennych notatek i praso-
wek, a nie skupiaja si¢ na strategicznej perspektywie.

Departament stanowitby takze podstawowe miejsce nawigzywania relacji
(networkingu) wewnatrz RBB i co najwazniejsze, z innymi podmiotami systemu bez-
pieczenstwa. Departament Strategii powinien prowadzi¢ regularne cykle zamknie-
tych seminariéw tematycznych, zapraszajac na spotkania problemowe pracownikéw
poszczegolnych ministerstw, innych urzedéw centralnych, analitykéw shuzb i jesli to
mozliwe, pracownikéw o$rodkéw analitycznych czy przedstawicieli $wiata nauki.
Tego rodzaju spotkania, poprzez wymiane do$wiadczen, moga poszerza¢ wiedze
i prowadzi¢ do kreowania nowych rozwigzan. Seminaria mialyby tez na celu przekra-
czanie bariery silosowosci i tworzenie sieci kontaktow, ktore w sprawnej administra-
cji sa nie do przeceniania. Samemu RBB - jako instytucji koordynujacej i mogacej
zada¢ informagji (ale jednak niedecyzyjnej) — takie dzialania pomoglyby wypraco-
wywad modus operandi wspolpracy z pracownikami innych o$rodkéw administracji.

Departament Strategii RBB odgrywalby tez role adwokata diabla, czyli tzw.

,»czerwonego zespotu” (red team)'#

wobec innych duzych koncepgji strategicznych
powstajacych w ramach administracji rzadowej, i koordynowatby dziatania z departa-
mentami strategii pozostatych resortow. W wypadku strategii bezpieczenistwa narodo-

wego pehnilby kluczows funkcje w jej opracowaniu i ocenie jej wdrazania przez inne

Na przyktad w Izraelu zdecydowano sie na zachowanie w ramach jednej struktury zaréwno
wsparcia analitycznego, jak i obstugi technicznej wizyt zagranicznych premiera.

45 Mozna spotkac sie takze z okresleniem red cell. Krétko o roli czerwonych zespoléw: Ch.P. Ries,

op. cit., 5. 43.

156



3. Zarzadzanie polityka bezpieczenstwa narodowego Rzeczpospolite;...

podmioty. Departament powinien tez by¢ najbardziej umiedzynarodowiong komérka
spotykajaca sie z odpowiednikami z innych paristw (co nie wyklucza angazowania
w spotkania pracownikéw innych departamentéw RBB). Na czele tej komérki pre-
terowany byltby doswiadczony analityk, ktory nie boi si¢ tworzy¢ analiz i osadéw
zmniejszajacych prawdopodobieristwo wystapienia syndromu grupowego myslenia.

Departament Stuzb Specjalnych - jedna z podstawowych rol tego departa-
mentu byloby wspomaganie szefa RBB w jego jednoczesnej roli MKSS. Zasad-
niczym celem tego departamentu bytoby réwniez stanowienie bezposredniego
tacznika w cyklu wywiadowczym pomiedzy konkretnymi stuzbami specjalnymi
a czolowymi decydentami w Komitecie. Komorka odpowiadataby za koordynacje,
tworzenie ocen i analiz dziatan, w tym rocznych raportéw dotyczacych stanu stuzb
specjalnych. Bylaby tez miejscem tworzenia rozwiazan dotyczacych struktury czy
aspektow zarzadzania od strony politycznej stuzbami wywiadowczymi i bezpie-
czefistwa (sprawy budzetu, relacji osrodkéw etc.). Innym zadaniem departamentu
byloby tworzenie wiekszych produktéw, krétko- i dlugoterminowych, poprzez
integracje poszczegolnych analiz stuzb specjalnych.

W przypadku utrzymania Kolegium ds. Stuzb Specjalnych komorka stano-
wilaby zaplecze tego organu, ktéry znajdowalby sie w unii personalnej z kie-
rownictwem RBB i cztonkami Komitetu. Jesli Kolegium byloby rozwiazane,
Departament Stuzb Specjalnych wspieralby jeden z formatéw zebran Komitetu,
ktory zajmowalby sie problematyka stuzb specjalnych.

Obsluga Pokoju Sytuacyjnego — odpowiadalaby za utrzymanie stanu gotowo-
$ci specjalnego Pokoju Sytuacyjnego na obrady Komitetu i jego innych formatéw.
W ramach komérki zadania realizowalaby tez pracujaca w trybie ciaglym stuzba
dyzurna monitorujaca informacje splywajace z pozostalych instytucji panstwowych
i otwartych Zrédet. Ta komorka stanowilaby pewien podstawowy filtr informa-
cyjny, jedli dane nie bytyby kierowane bezposrednio do jednego z innych depar-
tamentéw RBB. Obsluga powinna tez odpowiada¢ za scalenie informacgji i analiz
w gotowy produkt na zebrania Komitetu — jesli sytuacja kryzysowa tego wymaga.
W tym watku nalezy podkregli¢, ze wszelkie potencjalne dokumenty przekazane
do dyspozyciji czlonkéw Komitetu, ktére uprzednio przeszly przez komérke Pokoju
Sytuacyjnego lub innego departamentu merytorycznego RBB, powinny by¢ krot-
kie, zawierajace rekomendacje oraz opcje decyzyjne i spojrzenia réznych resor-
tow. Przetwarzajac analizy innych oérodkéw, pracownicy powinni zachowac istote
dokumentu, ale takze doda¢ wlasny komentarz, jesli sprawa wymaga odrebnego
zdania wzgledem rywalizujacych ze soba osrodkéw biurokratycznych.

Odnoénie do zaplecza w postaci infrastruktury RBB: caly kompleks musi
by¢ odpowiednio zabezpieczony od strony kontrwywiadowczej, a gtéwny Pokdj
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Sytuacyjny powinien by¢ dostosowany do obslugi najwazniejszych decydentéw,
umozliwiajac komunikacje z instytucjami podleglymi czy tez bezpieczng komu-
nikacje z zewnetrznymi partnerami. RBB powinno tez by¢ wyposazone w mniej-
sze pokoje konferencyjne, np. na obrady grup roboczych. Jednocze$nie oprécz
stanowisk dla stalych pracownikéw RBB powinno wyposazy¢ sie w stanowiska
rezerwowe, ktore na wypadek kryzysu beda obsadzane przez pracownikéw dele-
gowanych z innych struktur pastwowych'*.

Departament Spraw Obronnych zajmowalby si¢ wspieraniem dziatan Komi-
tetu w sprawach obronno$ci, Sit Zbrojnych RP i ich wykorzystania w polityce bez-
pieczenstwa. Nalezy podkresli¢, ze nie byloby to ,,male ministerstwo obrony”,
ale departament analityczny, ktory miejscami powinien odgrywac role cenzora
wobec niektérych rozwiazan promowanych przez komérki MON, w tym Sztab
Generalny, czy innych przedstawicieli Sit Zbrojnych RP. Polityka bezpieczenstwa
narodowego nie jest wylaczna domena MON, cho¢ jest to struktura kluczowa
w jednym z jej obszaréw w postaci obronno$ci. Czesto same sprawy obronno$ci
majg jednak charakter polityczny, np. zakup okreslonego sprzetu. W takim przy-
padku Departament Spraw Obronnych RBB musialby poréwna¢ rozwiazania pro-
ponowane przez MON z szersza koncepcja polityki bezpieczeristwa RP. Co do
kadr departamentu: powinni by¢ tutaj przedstawiciele MON i podleglych mu
struktur, zbalansowani innymi ekspertami czy analitykami.

Departament Cyberbezpieczenstwa i Bezpieczenstwa Informacyjnego
monitorowalby sprawy cyberbezpieczeristwa oraz koordynowatby wspolprace
podmiotéw za nie odpowiadajacych (Dowéddztwo Wojsk Obrony Cyberprze-
strzeni, Agencja Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Ministerstwo Cyfryzacji etc.).
Jednoczesénie zgodnie z nazwg departament zajmowalby sie sprawami bezpie-
czenistwa informacyjnego, czyli m.in. dezinformacja i komunikacja strategiczna.
Departament powinien nie tylko monitorowa¢ zagrozenia w sferze dezinformacji,
ale réwniez opracowywac koncepcje szerszego zwalczania tego zagadnienia. Walka
z dezinformacja nie jest mozliwa jedynie przez wskazanie, ze dane zrédlo dezin-
formuje — nalezy polaczy¢ ja z kontrdzialaniem (m.in. na plaszczyznie projek-
tow edukacyjnych, koordynacji komunikacji strategicznej). Pion bezpieczenstwa
informacji powinien tym samym analizowa¢ szanse Polski w sferze informacyjnej

iw tym celu wspotpracowac z resortami czy innymi podmiotami padstwowymi.

146 Autorzy sa $wiadomi kalki jezykowej w uzyciu nazwy ,,pokdj sytuacyjny”. Jest to jednak
celowy zabieg w celu uniknigcia tworzenia kolejnego ,,centrum operacyjnego” lub ,,pokoju
konferencyjnego”. Na temat pierwszorzednego wzoru organizacji takiej struktury zob. The
Obama White House, Inside the White House: The Situation Room, 18.12.2009, https://youtu.

be/T7ch13ZuMu8 (dostep: 5.01.2022).
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Departament Bezpieczenstwa Wewnetrznego zajmowalby si¢ sprawami
bezpieczenstwa publicznego, antyterroryzmu i bezpieczenstwa zdrowia. Komoérka
z racji swojej charakterystyki wspolpracowalaby szczegélnie z MSWIiA i podle-
glymi mu strukturami, Agencja Bezpieczenistwa Wewnetrznego czy Minister-
stwem Zdrowia.

Departament Bezpieczeristwa Ekonomicznego i Energetycznego — zgod-
nie z nazwa komorka ta zajmowalaby si¢ monitorowaniem zagrozen, dostar-
czaniem analiz oraz rekomendacji rozwiazan w sprawach bezpieczeristwa
ekonomicznego i energetycznego. Departament powinien tez wspoélpracowa¢
z Departamentem Strategii RBB przy ocenie rozwiazan dlugoterminowych. Jed-
nocze$nie komorka powinna analizowa¢ mozliwosci ekonomiczne w sferze zagra-
nicznej, ktére moga przeklada¢ sie na sprawy bezpieczenistwa. Czesto interesy
ekonomiczne nakladaja si¢ na interesy w innych obszarach — wazna jest wtedy
koordynacja dziatan, tak aby przy realizowaniu interesu — np. przez spétke skarbu

panstwa — moéc przelozy¢ jej sukces na sfere bezpieczeristwa lub odwrotnie.

5. Podsumowanie

Rekomendacje moga stanowi¢ jedynie pewnga baze, ktéra bez odpowiedniej woli
politycznej pozostanie tylko tzw. ,,papierowym tygrysem”. Jakakolwiek struktura
bez poparcia silnego gracza politycznego nie przetrwa rywalizacji poszczegoélnych
biurokracji i stojacych na ich czele politykéw, ktérzy nie oddadza bez oporu raz
przypisanych zasobéw. Niemniej jednak w niniejszej publikacji zostaly wskazane
problemy w zarzadzaniu polityka bezpieczenistwa, ktérych reformy sa niezbedne.
Polscy decydenci, cheac tworzy¢ sprawne paristwo oraz prowadzi¢ efektywna
polityke zagraniczng i bezpieczenistwa w regionie, musza w sposob skuteczny
zarzadzadé zasobami i uzywaé narzedzi paristwa. W tym przypadku nie wystarczy
zwigkszenie wydatkéw na sprzet wojskowy — kluczowa jest tez strona koncepcyjna
dzialan, opracowywanie strategii, dofinansowanie niektérych stuzb, integracja
kadr famiacych silosowo$¢ i proba mobilizacji wszystkich $rodkéw: dyplomatycz-
nych, informacyjnych, ekonomicznych i militarnych.

Weskazane rekomendacje: przeprowadzanie ustawy o zarzadzaniu bezpieczen-
stwem narodowym regulujacej relacje Prezydenta RP z Rada Ministréw i wpro-
wadzajacej jasne procedury, wzmocnienie Komitetu grupujacego decydentéw
oraz jego zaplecza w celu lepszej koordynacji — maja na celu stanowi¢ podstawe
do wytworzenia efektu synergii. Odnos$nie do samej sprawnosci biurokracji nalezy

pamietal, ze skuteczno$é ewentualnej struktury zaleze¢ bedzie od poziomu:
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(1) jednostki, (2) organizacji, ale takze (3) systemu, w ktérym funkcjonuje. Pod-
stawa jest poziom jednostki i organizacji, jednak sprawna pojedyncza organizacja
w systemie skladajacym sie z niewydolnych struktur nadal nie bedzie efektywna.
Z tego powodu oprécz stworzenia skutecznej struktury koordynujacej nalezy
pamietac o dalszym rozwoju poszczegoélnych resortéw jako podstawowych aktorow
systemu i organéw w wielu sprawach zdolnych do samodzielnego dziatania.
Odnosnie do stanu badan wazne jest dalsze skupienie si¢ na roli poszczegol-
nych organéw administracji w kreowaniu polityki bezpieczenstwa czy dokony-
wanie prob badan procesu decyzyjnego. Pogtebionych analiz wymaga réwniez
problem braku zaplecza analitycznego polskich partii politycznych w sprawach
bezpieczenstwa. Wzgledem innych obszaréw i potrzeby wdrozenia: pewne jest, ze
po ewentualnej ustawie o zarzadzaniu bezpieczenistwem narodowym niezbedne
byltoby dostosowanie systemu kierowania i dowodzenia do opracowanej struktury.
Autorzy maja nadzieje, ze raport wskazat w jasny sposéb problem zarzadza-
nia na szczeblu strategicznym i by¢ moze bedzie on stanowi¢ pewna podstawe
do potrzebnej w Polsce dyskusji. Jedli nie przeprowadzimy reformy w obecnym
momencie kryzysu miedzynarodowego, w przypadku wystapienia kolejnego sys-
tem moze okaza¢ si¢ niewydolny. Implementacja ciala koordynujacego polityke
bezpieczenistwa, dysponujacego rozbudowanym zapleczem, moze mie¢ przeloze-

nie na potencjalng przyszly efektywno$¢ zdolnosci naszego panistwa.
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Streszczenie pracy

W ponizszym raporcie dokonano przegladu organéw i instrumentéw administra-
¢ji publicznej ksztattujacych polityke energetyczng i klimatyczna w Polsce, a takze
produkcjiizuzycia energii elektrycznej w latach 2015-2021.

Autorzy podjeli sie analizy obecnego stanu polskiego miksu energetycznego
i produkeji energii w podziale na poszczegdlne jej Zrédla: energetyke opartg na
odnawialnych zrédlach energii (z wyszczegélnieniem energetyki wiatrowej), ener-
getyke jadrowa, energetyke oparta na spalaniu paliw kopalnych oraz gospodarke
wodorowa.

Dla przedstawionych Zrédel energii wskazano najwazniejsze szanse i ryzyka
zwigzane z ich dalszym rozwojem oraz zaprezentowano polska strategie ich roz-
woju w kontekscie europejskiej polityki klimatycznej i energetycznej, w szczegél-

noéci Europejskiego Zielonego Ladu.

Wstep

Rok 2022 okazal si¢ dla Europy niezwykle trudny. Po globalnej pandemii COVID-19,
ktdra w istotny sposdb naruszyta taicuchy dostaw, demokratycznym $wiatem wstrza-
snela nieusprawiedliwiona agresja Federacji Rosyjskiej na Ukraing. Wydarzenia te
wplynely na znaczne przyspieszenie trwajacego od wielu lat procesu, w ktérym bez-
pieczenistwo energetyczne staje si¢ kluczowym aspektem polityki zagranicznej panistw.
Unia Europejska, jako jeden z najbardziej dynamicznych rynkéw energetycznych na
$wiecie, stala sie jeszcze bardziej niz wezesniej zainteresowana zmniejszaniem swojej
zalezno$ci energetycznej od zewnetrznych podmiotéw'.

Jednoczesnie na calym $wiecie trwaja zmagania z kryzysem innego rodzaju.
Podnoszenie si¢ §redniej globalnej temperatury, ktére w tym roku osiggnetlo alar-
mujacy poziom 1,1°C, stanowi namacalny dowéd postepujacego kryzysu klima-
tycznego objawiajacego sie suszami, pozarami i lokalnymi problemami rolnikéw
wystepujacymi ze znacznie nasilong czestotliwo$cia w poréwnaniu do poprzed-

niego dziesigciolecia’.

! International Energy Agency (IEA) (2020), European Union 2020, IEA, Paris, https://www.
iea.org/reports/european-union-2020, license: CC BY 4.0 (dostep: 20.12.2022).

2 World Meteorological Organisation (WMO), Provisional State of the Global Climate 2022, https://
library:wmo.int/index.php?lvl=notice display&id=22156#Y2Z 6uzMJR4 (dostep:18.12.2022).
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W zglobalizowanym $wiecie proba wypracowania skutecznej odpowiedzi na
powyzsze problemy odbywa sie nie tylko na poziomie poszczegdlnych paristw, ale
takze na forach organizacji miedzynarodowych. Z perspektywy Polski szczeg6lnie
istotne pozostaja decyzje zapadajace na szczeblu Unii Europejskiej.

Po objeciu stanowiska w grudniu 2019 r. przewodniczaca Komisji Europejskiej
Ursula von der Leyen postawila unijng spoleczno$¢ na ambitnym kursie zmierzaja-
cym do pelnej neutralnosci klimatycznej w roku 2050. Ten przekrojowy program
nazwany Europejskim Zielonym Ladem?® (An European Green Deal, dalej: EZL)
ma przeksztalci¢ UE w nowoczesna, zasobooszczedng i konkurencyjna gospo-
darke, zapewniajac wzrost gospodarczy uniezalezniony od wykorzystania zaso-
boéw naturalnych i osiggniety w taki sposéb, by zadne panstwo czlonkowskie nie
pozostalo w tyle. Obszary zainteresowania EZE powoduja, ze ten pakiet reform
ma istotny wplyw na bezpieczenistwo energetyczne nie tylko Unii Europejskiej, ale
takze poszczegdlnych panstw czlonkowskich, w tym Polski, czego analiza zosta-
nie dokonana w tej pracy. Przed polska polityka energetyczna i klimatyczna zostaly
bowiem postawione nowe wyzwania w postaci konkretnych wymogéw dotycza-
cych emisyjnosci oraz miksu energetycznego.

Jedna z pierwszych inicjatyw w ramach EZL stalo sie Europejskie prawo kli-
matyczne (ktére zostalo uchwalone 30 czerwea 2021 r.). Juz tam pojawiaja sie nie-
majace precedensu na $wiecie cele klimatyczne, ktore dla kraju takiego jak Polska
wydaja si¢ wyjatkowo ambitne. Postanowienia dokumentu, poza potwierdzeniem
dazenia do neutralnosci klimatycznej do roku 2050, zaostrzaja cel redukcji emi-
sji gazéw cieplarnianych z 30% do 55% w perspektywie do roku 2030 wzgledem
bazowego roku 1990*.

Na horyzoncie czekaja kolejne wyzwania zwigzane z ,,Fit for 55” (Gotowi na
55), ktére ma sta¢ si¢ kluczowym narzedziem do realizacji europejskiej polityki
klimatycznej. Planowane w nim zmiany dyrektyw, m.in. dotyczacych OZE, opo-
datkowania produktéw energetycznych i energii elektrycznej oraz efektywnosci

energetycznej, a takze rewolucyjna zmiana unijnego systemu handlu prawami

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu Eko-
nomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw Europejski Zielony Lad, strona internetowa
EUR-Lex, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/2qid=1576150542719&uri-
=COM%3A2019%3A640%3AFIND (dostep: 29.01.2022).

*  Regulation (EU) 2021/1119 of the European Parliament and of the Council of 30 June
2021 establishing the framework for achieving climate neutrality and amending Regulations
(EC) No 401/2009 and (EU) 2018/1999.
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do emisji beda wymagaly wytezonej pracy administracji paristwowej zaréwno
w zakresie legislacji, jak i planowania kierunkéw polskich polityk®.

Z drugiej strony kraje cztonkowskie beda wyposazane w narzedzia majace
wspomoc je w procesie transformacji energetycznej i pozwalajace zachowa¢ ich
bezpieczeristwo energetyczne. Zasadne moga by¢ pytania na temat wystarczalno-
$ci tych $rodkéw, szczegdlnie dla krajéw tak zaleznych od wegla jak Polska. Jednak
to, w jaki sposéb skierowa¢ strumien srodkéw finansowych choéby ze Spotecz-
nego Funduszu Klimatycznego, bedzie moglo by¢ kluczowe dla skutecznej i racjo-
nalnej realizacji europejskiej i polskiej polityki energetycznej i klimatycznej.

Analiza obecnego stanu faktycznego zwiazanego z polskim miksem energetycz-
nym i produkcja energii oraz identyfikacja potencjalnych wyzwan i kolizji z zalo-
zeniami EZE, a takze wskazanie szans i obszaréw podatnych na rozwdj to zadanie,
ktore stoi przed administracja panstwowa. Pogodzenie dekarbonizacji z zapewnie-
niem Polsce i Polakom bezpieczenistwa energetycznego, szczeg6lnie w czasie wojny
i drastycznie rosnacych cen energii elektrycznej, nie bedzie latwe. Autorzy raportu
maja nadzieje, ze syntetyczna analiza tych zagadnien, ktéra zostala dokonana w tej
pracy, okaze sie przydatna w tym trudnym, ale waznym zadaniu.

Autorzy zdecydowali si¢ podzieli¢ opracowanie na czeéci, z ktérych kazda
dotyczy innego aspektu nadchodzacych wyzwan.

Jako pierwsze przedstawione sa organy ksztaltujace polska polityke energe-
tyczna i klimatyczng oraz formy ich dziatania z kluczowym naciskiem na Ministra
ds. Klimatu i Srodowiska. Poza tym wskazane zostaly instrumenty polityki energe-
tycznej wraz z aktualnymi przyktadami.

W kolejnej czesci opisane sa dane liczbowe dotyczace produkcji i konsump-
cji energii elektrycznej. Opisana jest konstrukcja polskiego miksu energetycznego
z podzialem na strukture mocy zainstalowanej w Krajowym Systemie Elektroener-
getycznym (dalej: KSE) oraz obciazenia i rezerwy mocy w poszczegdlnych okre-
sach. Wykorzystano dane z lat 2015-2021. Szczegdlna uwaga zostala poswiecona
zapotrzebowaniu na energie elektryczna we wskazanym okresie oraz jej zuzyciu,
a takze zwigzanej z tym emisji CO, do atmosfery. W czgsci tej wskazane s takze
kierunki importu energii elektrycznej do Polski.

W dalszej czesci pracy autorzy skupili sie na przyblizeniu aktualnej sytu-
acji zwiazanej z konkretnymi sposobami produkgji energii elektrycznej. Doko-

nana zostata analiza stanu polskiej energii wiatrowej zaréwno w formule off-shore

N

P. Musialek, M. Wojtylo (red.), Europejski Zielony Lad. Stan realizacji, wyzwania, nadzieje,
Klub Jagielloniski 2022, https://klubjagiellonski.pl/publikacje/europejski-zielony-lad-stan-
realizacji-wyzwania-nadzieje/ (dostep: 16.12.2022).
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(morskie farmy wiatrowe), jak i on-shore (farmy wiatrowe umiejscowione na
ladzie), jej miejsca w polskim miksie energetycznym oraz potencjalnego ryzyka
i szans zwigzanych z jej dalszym rozwojem. Nastepnie przeanalizowano miejsce
innych odnawialnych Zrédet energii w zapewnieniu Polsce bezpieczenstwa energe-
tycznego. Zostaly postawione pytania o role energetyki jadrowej w transformacji
energetyczno-klimatycznej oraz polska strategie w zakresie tejze, a takze kontekst
europejski, czyli spor o role energii jadrowej w europejskiej taksonomii, odmienne
stanowiska Francji i Niemiec, wplyw agresji rosyjskiej na Ukraine na krajowe
polityki nuklearne i europeizacje zaopatrzenia w paliwo dzieki Euratomowi jako
czynnik wplywajacy na bezpieczenstwo energetyczne. W ramach tego rozdziatu
dokonana zostala analiza potencjalnego zastosowania technologii wodorowych
iich rola w obecnych strategiach energetycznych. Na zakonczenie przedstawiono
trudne dla Polski zagadnienia wytwarzania energii elektrycznej z paliw kopalnych,
w tym wegla brunatnego i kamiennego oraz gazu ziemnego.

Przed przejsciem do wlasciwej czeéci raportu konieczne jest zdefiniowanie
dwoéch kluczowych dla pracy poje¢ — bezpieczenistwa energetycznego i polityki
klimatycznej.

Sam termin ,,bezpieczenstwo energetyczne” z uwagi na swoj wieloaspektowy
charakter nie jest tatwy do jednoznacznego zdefiniowania. Kazde panistwo robi to
inaczej w oparciu o swoje akty prawne, a rozbiezne definicje funkcjonuja nawet
w $rodowiskach naukowych. Ze wzgledu na temat ponizszego opracowania i sku-
pienie uwagi autoréw na Polsce na potrzeby raportu korzysta¢ bedziemy z definicji
wyrazonej w art. 3 pkt 16 ustawy — Prawo energetyczne: ,,bezpieczenistwo energe-
tyczne — stan gospodarki umozliwiajacy pokrycie biezacego i perspektywicznego
zapotrzebowania odbiorcéw na paliwa i energie w sposéb technicznie i ekono-
micznie uzasadniony, przy zachowaniu wymagan ochrony srodowiska”®.

Polityka klimatyczna niegdy$ rozumiana byta jako element polityki srodowi-
skowej. Teraz jednak ze wzgledu na wzrastajaca $wiadomos¢ klimatyczng mozna
ja zdefiniowac jako proces tworzenia prawno-politycznych ram w celu wdrazania

dziatan na rzecz ochrony klimatu’.

¢ Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (Dz.U. nr 54 poz. 348).
7 RT.Lackey, Axioms of ecological policy, ,,Fisheries” 31(6), 2006.
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1. Organy i instrumenty administracji publicznej ksztaltujace
polityke energetyczna i klimatyczna w Polsce

Podstawowym organem wladzy wykonawczej, kierujacym administracjg rzadows
i majacym wplyw na ksztattowanie bezpieczenistwa energetycznego i polityki ener-
getycznej jest rzad, ktéry okreéla kierunki i sposoby realizacji polityki energetycz-
nej kraju oraz podejmuje najwazniejsze decyzje w formie dokumentdéw wiazacych.
Ministrem wlasciwym do spraw energii w Polsce jest obecnie Minister Klimatu
i Srodowiska. Zadania ministra obejmuija trzy dzialy: energie, klimat i $rodowisko.
W dziale energia do zadari ministra zaliczamy ksztaltowanie polityki energetycz-
nej i bezpieczenstwa energetycznego kraju oraz branie udzialu w ksztattowaniu
polityki energetycznej Unii Europejskiej, w tym: realizacje zadan z zakresu efek-
tywnosci energetycznej (Departament Cieplownictwa)®, koordynacje dzialari na
rynku gazu ziemnego’, wspolprace RP z Miedzynarodowa Agencja Energii Ato-
mowej (MAEA)', prowadzenie spraw zwiazanych z realizacja Porozumienia Sek-
torowego na rzecz Budowy Gospodarki Wodorowej'!, monitorowanie procesu
rozwoju wykorzystania odnawialnych Zrédel energii w obszarze energii elektrycz-
nej, ciepla i chlodu, a takze biogazu rolniczego'?, inicjowanie, opracowywanie
i wdrazanie polityki w zakresie jako$ci paliw cieklych, gazu plynnego, sprezonego

gazu ziemnego, skroplonego gazu ziemnego, lekkiego i ciezkiego oleju opatowego,

Wewnetrzny regulamin organizacyjny Departamentu Cieplownictwa, Biuletyn Informacji
Publicznej Ministerstwa Klimatu i Srodowiska, https://bip.mos.gov.pl/fileadmin/user_upload/
bip/ministerstwo/podstawy_prawne dzialania/2021._DC_Wewnetrzny regulamin_organi-
zacyjny DC_-_1.03..pdf (dostep: 3.01.2023).

‘Wewnetrzny regulamin organizacyjny Departamentu Elektroenergetyki i Gazu, Biuletyn Informa-
cji Publicznej Ministerstwa Klimatu i Srodowiska, https://bip.mos.gov.pl/fileadmin/user_upload/
bip/ministerstwo/podstawy _prawne_dzialania/2022. DELG_Wewnetrzny_regulamin_organi-
zacyjny_Departamentu_Elektroenergetyki i Gazu_18.0S..pdf (dostep: 2.11.2022).

Wewnetrzny Regulamin Organizacyjny Departamentu Energii Jadrowej, Biuletyn Informacji
Publicznej Ministerstwa Klimatu i Srodowiska, https://bip.mos.gov.pl/fileadmin/user_upload/
bip/ministerstwo/podstawy_prawne_dzialania/2022.2_DE]_Wewnetrzny_regulamin_orga-
nizacyjny _Departamentu_Energii_Jadrowej 10.11..pdf (dostep: 3.01.2023).

Wewnetrzny Regulamin Organizacyjny Departamentu Elektromobilnosci i Gospodarki Wodo-
rowej, Biuletyn Informacji Publicznej Ministerstwa Klimatu i Srodowiska, https://bip.mos.
gov.pl/fileadmin/user_upload/bip/ministerstwo/podstawy_prawne_dzialania/2022.2._
DEG_Wewnetrzny_regulamin_organizacyjny_Departamentu_Elektromobilnosci_i_Gospo-
darki_Wodorowej_-_16.11..pdf (dostep: 3.01.2023).

Wewnetrzny Regulamin Organizacyjny Departamentu Odnawialnych Zrodet Energii, Biuletyn
Informacji Publicznej Ministerstwa Klimatu i Srodowiska, https://bip.mos.gov.pl/fileadmin/
user_upload/bip/ministerstwo/podstawy_prawne_dzialania/2021._DOZE_Wewnetrzny
regulamin_organizacyjny DOZE _1.03.pdf (dostep: 3.01.2023).
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wodoru, oleju do silnikéw statkéw zeglugi srédladowej oraz biokomponentéw
i biopaliw cieklych oraz innych paliw odnawialnych wykorzystywanych w trans-
porcie®, dzialania w zakresie gotowosci na wypadek zagrozen w sektorze energii
elektrycznej't. W ramach dzialu klimat minister zajmuje sie ksztalttowaniem poli-
tyki klimatycznej oraz wspolpraca z Unia Europejska w celu tworzenia spojnej,
europejskiej polityki klimatycznej, zarzadzania $rodkami na cele transformacji
ekologicznej i klimatycznej, w szczegdlnosci zarzadzania aukcjami uprawnien do
emisji gazow cieplarnianych, a takze efektywno$cia energetyczna.

Jednoczesénie kwestia bezpieczenstwa energetycznego w Polsce zajmujg sie
departamenty réznych ministerstw, co powoduje rozproszenie kompetencji.
Na ksztattowanie polityki energetycznej ma réwniez wplyw Minister Aktywéw
Panstwowych, do ktérego zadan nalezy zarzadzanie ztozami kopalnymi, w tym
tworzenie racjonalnej gospodarki ztozami weglowodoréw, wegla brunatnego,
wegla kamiennego i miedzi w obszarze objetym wydobyciem. Minister jako wla-
$ciwy do sprawowania nadzoru nad spétkami z udzialem Skarbu Paristwa pelni
réwniez ten nadzér nad spétkami paliwowo-energetycznymi. Na funkcjono-
wanie i ksztalt polskiej polityki energetycznej i klimatycznej maja takze wpltyw
Ministerstwo Infrastruktury, Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Mini-
sterstwo Finansow, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Panistwowa Agen-
cja Atomistyki, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsument6éw, Agencja Rezerw
Materialowych, Gléwny Urzad Statystyczny, Agencja Rynku Energii, Gléwny
Inspektor Ochrony Srodowiska, Instytut Ochrony Srodowiska, Narodowy Fun-
dusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz wojewédzkie fundusze
ochrony $rodowiska i gospodarki wodne;.

Waznym organem zajmujacym si¢ polska energetyka jest Prezes Urzedu
Regulacji Energetyki (URE). Stanowi on centralny organ administracji rzagdowej
powotlany na mocy ustawy. Kompetencje Prezesa URE wynikajg z prawa ener-
getycznego, polityki energetycznej panistwa i warunkow, w jakich funkcjonuja
przedsiebiorstwa energetyczne. Do zadan Prezesa URE naleza: udzielanie konce-

sji, kontrolowanie stosowania taryf paliw gazowych, energii elektrycznej i ciepla,

Wewnetrzny regulamin Organizacyjny Departamentu Ropy i Paliw Transportowych, Biuletyn
Informacji Publicznej Ministerstwa Klimatu i Srodowiska, https://bip.mos.gov.pl/fileadmin/
user_upload/bip/ministerstwo/podstawy_prawne_dzialania/2022. DRP_Wewnetrzny
regulamin_organizacyjny_Departamentu_Ropy_i_Paliw_Transportowych_02.08..pdf
(dostep: 3.01.2023).

Wewnetrzny regulamin Organizacyjny Departamentu Spraw Obronnych, Zarzadzania Kryzyso-
wegoiBezpieczeristwa, Biuletyn Informacji Publicznej Ministerstwa Klimatui Srodowiska, https://
bip.mos.gov.pl/fileadmin/user_upload/bip/ministerstwo/podstawy_prawne_dzialania/2021._
DSO_Wewnetrzny regulamin_organizacyjny DSO_- 01.08..pdf (dostep: 3.01.2023).
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wplywanie na poprawe efektywno$ci energetycznej, a takze kontrolowanie stan-
dardéw jako$ciowych obstugi odbiorcéw oraz dotrzymania parametréw jako-
$ciowych paliw gazowych i energii elektrycznej'*. URE ma réwniez kompetencje
informacyjne — do 31 marca kazdego roku zobowiazany jest do ogloszenia sredniej
ceny sprzedazy energii elektrycznej oraz Sredniej ceny sprzedazy ciepla w przedsie-
biorstwach posiadajacych koncesje. URE publikuje informacje stuzace zwigksze-
niu efektywnosci uzytkowania paliw i energii.

Nalezy wyrdzni¢ réwniez Pelnomocnika Rzadu do spraw Strategicznej Infra-
struktury Energetycznej. Powolywany jest on przez Prezesa Rady Ministréw.
Do jego gléwnych zadan nalezy nadzorowanie dzialai operatora systemu przesy-
towego elektroenergetycznego i operatora systemu przesylowego gazowego oraz
wykonywanie praw z akeji i udzialéw nalezacych do Skarbu Panstwa.

W celu wspierania bezpieczeristwa energetycznego zostaly powolane réw-
niez zespoly parlamentarne. Parlamentarny Zespd6t ds. Zapewnienia Bezpieczen-
stwa Energetycznego Polski w Oparciu o Krajowe Noéniki Energii oraz OZE ma
za zadanie monitorowanie prawodawstwa z perspektywy rozwoju energii odna-
wialnej, inspirowanie rozwiazan stuzacych rozwojowi energii odnawialnej oraz
podejmowanie dzialari na rzecz wspierania specjalistow zajmujacych si¢ tematyka
energii odnawialnej. Ciekawym zadaniem zespolu jest réwniez analiza Bilansu
Energetycznego opracowanego do 2040 r.'¢

Na zbi6r aktéw prawnych tworzacych podstawy bezpieczeristwa energetycz-
nego sklada sie szereg ustaw i rozporzadzenl ministréw. Podstawowym instrumen-
tem jest ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne. Celem ustawy jest
stworzenie warunkéw dla zréwnowazonego rozwoju pafistwa, zapewnienia bezpie-
czefistwa energetycznego oraz racjonalnego uzytkowania energii. Ustawa podejmuje
kwestie: dostarczania paliw i energii, przesylu dwutlenku wegla oraz przepiséw kar-
nych. Okresla aktoréw ksztattujacych polityke energetyczna, ich kompetencje oraz
instrumenty, ktére moga wykorzystaé. Warto réwniez wspomnie¢ ustawe z dnia
20 maja 2016 . o efektywnosci energetycznej oraz ustawe z dnia 20 lutego 2015 r.
o odnawialnych Zrédlach energii. Celem ustawy z 2016 r. jest poprawa wspomnia-
nej efektywnosci energetycznej. Jako srodki poprawy efektywnosci energetycz-
nej ustawa uznaje zakup urzadzen, instalacji lub tez wymiane eksploatowanych

urzadzen, realizacje przedsiewzie¢ termomodernizacyjnych, wdrozenie systemu

S Zadania Prezesa URE, Urzad Regulacji Energetyki, https://www.ure.gov.pl/pl/urzad/informa-
cje-ogolne/kompetencje-prezesa-ur/6533,Zadania-Prezesa-URE.html (dostep: 3.11.2022).
Parlamentarny Zesp6l ds. Zapewnienia Bezpieczenistwa Energetycznego Polski w oparciu o Kra-
jowe Nosniki Energii oraz OZE, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, https://www.sejm.gov.pl/
Sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=ZESPOL&Zesp=608 (dostep: 3.11.2022).
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zarzadzania §rodowiskiem oraz realizacje przedsiewzie¢ niskoemisyjnych'”. Z kolei
ustawa o odnawialnych zrédlach energii okresla zasady, warunki oraz mechanizmy
wytworzenia i wykorzystania energii z odnawialnych Zrédel*.

Kluczowym instrumentem wplywajacym na bezpieczefistwo energetyczne
jest dokument ,,Polityka energetyczna Polski”, tworzony na podstawie zapiséw
ustawy — Prawo energetyczne. Obecna ,,Polityka energetyczna Polski do 2040 r.”
(dalej: PEP 2040) to jedna ze strategii zintegrowanych wynikajacych ze ,,Strategii
na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju”, ktdra zostata przyjeta 2 lutego 2021 r. Jako
glowny cel polityki energetycznej do 2040 r. uznano transformacje energetyczna.
Jej filarami ustanowiono: sprawiedliwg transformacje, zeroemisyjny system ener-
getyczny i dobra jako$¢ powietrza'. Juz w 2022 r. zalozenia polityki zostaly zaktu-
alizowane ze wzgledu na sytuacje na arenie miedzynarodowej™.

Gdy méwimy o instrumentach administracji publicznej, koniecznie trzeba
wspomnie¢ o kompetencjach Unii Europejskiej, ktéra determinuje polska poli-
tyke, wydajac dyrektywy i nakladajac wymogi. Do najwazniejszych celéw poli-
tyki energetycznej UE zaliczamy dywersyfikacje europejskich Zrodel energii,
zapewnienie bezpieczefistwa energetycznego poprzez solidarnos¢ i wspolprace
miedzy pafdstwami UE, a takze zapewnienie funkcjonowania w pelni zintegro-
wanego wewnetrznego rynku energii czy tez poprawe efektywnosci energetycz-
nej*'. Najnowszg strategia wpltywajaca na ksztalt polskich dziatari jest Europejski
Zielony Lad, w ramach ktérego zostal przyjety przez Komisje Europejska plan
RePowerEU. Polega on na uniezaleznieniu Europy od rosyjskich paliw kopal-
nych na dtugo przed 2030 r. w zwiazku z rosyjska inwazja na Ukraing i oparty
jest na dywersyfikacji, oszczedzaniu i przy$pieszeniu wprowadzania czystej ener-
gii. Gléwnym Zrédtem finansowania stanie si¢ Instrument na rzecz Odbudowy
i Zwigkszania Odpornosci (RRF), ktory bedzie wspieral paristwa w ich wysitkach
na rzecz dywersyfikacji*.

Ustawa z dnia 20 maja 2016 r. o efektywnosci energetycznej (Dz.U. z 2021 r. poz. 2166).
18 Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. 0 odnawialnych zrédlach energii (Dz.U. z 2022 r. poz. 1378).

¥, Polityka energetyczna Polski do 2040 r.”, Biuletyn Informacji Publicznej Ministerstwa Kli-
matu i Srodowiska, https://bip.mos.gov.pl/strategie-plany-programy/polityka-energetyczna-
-polski-do-2040-r (dostep: 27.11.2022).

¥ Aktualizacja Polityki Energetycznej Polski do 2040, PwC, https://studio.pwc.pl/aktualnosci/
alerty/aktualizacja-polityki-energetycznej-polski-do-2040-r (dostep: 26.11.2022).

*' Polityka energetyczna UE, Parlament Europejski, https://www.europarl.europa.eu/factshe-

ets/pl/sheet/68/polityka-energetyczna-zasady-ogolne (dostep: 27.11.2022).

22

Europejski Zielony Ead i RePowerEU, Komisja Euorpejska, https://ec.europa.eu/info/
strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal/repowereu-affordable-secure-and-
sustainable-energy-europe pl#finansowanie-repowereu (dostep: 27.11.2022).
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Do instrumentéw prawnych wplywajacych na polityke energetyczng, a co za
tym idzie, bezpieczenstwo energetyczne, zaliczamy: koncesje, nakazy, zakazy,
normy techniczne, limity, kwoty i umowy dobrowolne. Narzedzia prawne odpo-
wiadaja zasadzie ,,rozkazuj i kontroluj”, ktéra wplywaé ma na uzyskanie poza-
danych zachowan. Koncesja stanowi dobry przyklad prawnego srodka kontroli.
Koncesja na obrét energia stanowi akt administracyjny wydawany przez Prezesa
URE, dajacy uprawnienia do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w zakresie
handlu energia. Postepowanie administracyjne majace na celu wydanie koncesji
weryfikuje zdolnosci prawne i technologiczne ubiegajacego sie o koncesje. Mozna
ja otrzymad, jesli: posiada sie siedzibe na terenie Unii Europejskiej, dysponuje sie
$rodkami finansowymi, posiada si¢ mozliwosci techniczne, zatrudnia si¢ osoby
o whasciwych kwalifikacjach zawodowych?.

Instrumenty ekonomiczne, czyli dotacje, ulgi podatkowe, akcyzy, stawki
amortyzacyjne, preferencyjne kredyty, podatki od energii lub zanieczyszczen,
handel emisjami, wplywaja na zachowania aktoréw energetycznych. Moga one
by¢ bodzcami pozytywnymi (dotacje, ulgi podatkowe lub stawki amortyzacyjne,
preferencyjne kredyty) lub negatywnymi (podatki od energii lub zanieczyszczen,
konieczno$¢ nabywania uprawnien do emisji, ktérych koszty ponosi spoteczen-
stwo). Stanowi to forme wyboru dla przedsigbiorstwa — ograniczy emisje CO, lub
placi za wyrzadzone szkody**. Najlepszym przykladem instrumentéw ekonomicz-
nych jest handel emisjami. Europejski System Handlu Emisjami (EU ETS) oparty
jest na zalozeniach przyjetych w protokole z Kioto do Ramowej Konwencji Naro-
déw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu (UNFCCC) z 1997 r. Przyjety na
podstawie dyrektywy z 2003 r. przez Komisje Europejska, zostal zaprojektowany
na wzér amerykanski. EU ETS dziala na zasadzie ,limitu i handlu”. Ustalony jest
limit catkowitej ilo$ci niektorych gazéw cieplarnianych, ktére moga zosta¢ wyemi-
towane przez instalacje objete systemem. Limit jest z czasem zmniejszany, co
powoduje spadek calkowitych emisji. W ramach limitu nabywcy instalacji otrzy-
muja uprawnienia do emisji, ktérymi w razie potrzeby moga wymienia¢ sie ze
soba. Po kazdym roku instalacja musi odda¢ wystarczajacg ilo§¢ uprawnien, aby
w pelni pokry¢ swoje emisje, w przeciwnym razie nakladane sa wysokie kary. Jesli
instalacja zmniejszy swoje emisje, moze zatrzyma¢ posiadane uprawnienia na

pokrycie swoich przyszlych potrzeb lub sprzeda¢ je innej instalacji, ktorej brakuje

23

Koncesje, https://www.ure.gov.pl/pl/biznes/jak-uzyskac-koncesje/4860,Jak-uzyskac-koncesje.
html (dostep: 27.11.2022).

Z.Eucki, Instrumenty polityki energetycznej, ,,Polityka Energetyczna”, tom 13, zeszyt 1,2010,s.7.
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uprawnienl. Handel ma zapewni¢ elastyczno$¢, ktdra z kolei zapewnia redukcje
emisji tam, gdzie jest to najmniej kosztowne®.

Ostatnig grupe stanowig instrumenty komunikacyjne. Sg to narzedzia majace na
celu informowanie, perswadowanie, przekonywanie i naklanianie. Maja one forme
pisemna lub charakter komunikacji personalnej. Moga to by¢ certyfikaty i etykiety
ekologiczne, a takze demonstracje, szkolenia, kampanie reklamowe. Instrumenty
komunikacyjne maja za zadanie odpowiada¢ na syndrom obojetnosci, wedlug kto-
rego spoleczenstwo nie interesuje sie energetyka, nie ma orientacji o ksztattowaniu
jej we wlasnym panstwie i nie szuka o niej informacji, oraz na syndrom NIMBY,
czyli not in my backyard, polegajacy na tym, ze obywatele protestuja przeciwko reali-
zacji konkretnych projektow w regionie, ktory zamieszkujg, mimo poparcia dla

inwestycji (kazus elektrowni jadrowych i elektrowni wiatrowych w Polsce)*.

2. Produkcja i zuzycie energii elektrycznej wlatach 2015-2021

Polski miks elektroenergetyczny byl u swych zalozen oparty na produkeji pradu elek-
trycznego z wykorzystaniem technologii spalania wegla kamiennego oraz brunat-
nego. Duze poklady latwo dostepnego wegla od lat 50. XX wieku umozliwily rozwoj
polskiej elektroenergetyki i doprowadzily do wysokiej elektryfikacji kraju. Dzieki
wybraniu paliw kopalnych do produkcji energii elektrycznej mozliwe bylo réwniez
utworzenie jednostek zasilajacych zaréwno systemy elektroenergetyczne, jak i cie-
plownicze, co niewatpliwie przyczynito sie do poprawy jakosci zZycia obywateli.
Rentowno$¢ wydobycia wegla w latach spokojnego rozwoju ery PRL nie sta-
nowila problemu, a pézniejsze okresy dobrej koniunktury nie zostalty wyko-
rzystane do przeprowadzenia wymaganych restrukturyzacji metod wydobycia.
Otwarcie sie na rynki miedzynarodowe wyraznie ukazalo problem cen polskiego
wegla, a takze rentownosci kopalri dokonujacych wydobycia. Na wysokie koszty
pozyskania polskiego surowca przekladaja si¢ m.in.: warunki geologiczne pol-
skich kopaln, systemy zatrudnienia i placy czy kalorycznos¢ i sklad wydobytego
urobku®. W obliczu tych probleméw importowanie wegla z zagranicy okazuje sie

tanisze niz wydobycie go na wlasnym terenie. Zmiana istniejacego systemu

»  Europejski Handel Emisjami, Komisja Europejska, https://climate.ec.europa.eu/eu-action/

eu-emissions-trading-system-eu-ets_pl (dostep: 27.11.2022).
% Z.Eucki, op. cit., 5. 15.

27

Dlaczego w Polsce brakuje wegla [analiza], https://energetyka24.com/gornictwo/analizy-i-komen-
tarze/dlaczego-w-polsce-brakuje-wegla-analiza (dostep: 5.12.2022).
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pozyskiwania energii elektrycznej jest zatem nie tylko konieczna z punktu widze-
nia polityki klimatycznej Unii Europejskiej (Europejski Zielony Ead, porozumie-
nie paryskie**), ale réwniez ze wzgledu na koniecznos¢ zachowania bezpiecznego
i stabilnego dostepu do taniej energii elektrycznej. Aby dokona¢ analizy mozli-
wych do podjecia dzialan, konieczna jest znajomos¢ obecnej struktury polskiego
miksu elektroenergetycznego. Ponadto nalezy zwréci¢ uwage na stale rosnace
zapotrzebowanie na energie elektryczna wywolane m.in. postepujaca elektryfika-
cja w wielu galeziach przemystu.

Zgodnie z raportem Polskich Sieci Elektroenergetycznych SA (dalej: PSE) cal-
kowita struktura mocy osiagalnej w Krajowym Systemie Elektroenergetycznym
(dalej: KSE) w2015 r. wynosita 39 777 MW, z czego 29 739 MW bylo otrzymy-
wane w wyniku spalania wegla kamiennego, brunatnego oraz gazu. Pozostalg cze$¢
krajowej produkcji energii zapewnialy elektrownie wiatrowe iinne odnawialne
zrédla energii (5258 MW), elektrownie przemystowe (2451 MW) oraz elektrow-
nie wodne (2330 MW). Udzial produkeji energii elektrycznej z paliw kopalnych
wynosit 74,77%.

W 2016 r. obserwujemy wzrost mocy osiagalnej w KSE do 41 278 MW.
Podobnie jak wlatach poprzednich udzial energii elektrycznej produkowane;j
z uzyciem wegla kamiennego i brunatnego oraz gazu nieznacznie spadl i wyno-
sit 73,36% mocy osiagalnej. Udzial gazu w produkgji energii elektrycznej wzrdst
2 3,22% do 3,87% catkowitej mocy osiagalne;j.

W 2017 r. nastapil znaczny wzrost w strukturze mocy osiagalnej o okolo
2000 MW - calkowita warto$¢ wyniosta 43 332 MW. W tym samym okresie
nastapil znaczny wzrost udzialu gazu w produke;ji energii elektrycznej — do 5,37%
catkowitej mocy osiagalnej, co wplynelo na nieznaczny spadek udzialu wegla
kamiennego (o okolo 0,6 p.p.) oraz wegla brunatnego (o okolo 1 p.p.) wzgledem
roku poprzedniego.

W 2018 r. nastapil kolejny wzrost mocy osiagalnej, tym razem o okolo
2200 MW. O ile udzial gazu oraz wegla brunatnego w miksie energetycznym nie-
znacznie spadl (odpowiednio o okoto 0,3 p.p. oraz 2,5 p.p., uzyskujac wartosci
odpowiednio 5,07% oraz 19,29% mocy osiagalnej), o tyle udzial wegla kamien-
nego w produkeji energii elektrycznej wzrést do 50,53% (przyrost o okoto

3,5p-p.)-

*  Porozumienie zawarte na koniec 21. konferencji ONZ w sprawie zmian klimatu. Sygnatariusze

porozumienia zobowiazujg si¢ do wzmocnienia odpowiedzi na zmieniajacy si¢ klimat i glo-
balng temperature.

29

Raport KSE 20185, https:/ /www.pse.pl/dane-systemowe/funkcjonowanie-kse/raporty-roczne-
z-funkcjonowania-kse-za-rok/raporty-za-rok-201S (dostep: 5.12.2022).
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Rok 2019 przyni6st kolejny wzrost mocy wytworczej osiagalnej w KSE. Catko-
wita moc osiagalna zostala podwyzszona o okolo 1400 MW i wyniosla 46 991 MW.
Warto zwrdci¢ szczegdlng uwage na to, ze wzrost ten oparty zostal niemal w calo$ci
na zainstalowaniu dodatkowej mocy osiaganej z wykorzystaniem technologii odna-
wialnych. Calkowita moc wytwoércza z uzyciem tej technologii w 2018 r. wynosila
6452 MW, natomiast w 2019 r. podniesiono te wartoé¢ az o okoto 1000 MW, co
dalo wynik 7485 MW mocy osiagalnej. Udzial produkcji pradu elektrycznego
w mocy osiagalnej dla gazu ziemnego, wegla brunatnego oraz kamiennego ksztal-
towal si¢ odpowiednio na poziomach: 5,88%, 17,96% oraz 49,42%.

W 2020 r. widoczna jest kontynuacja trendu. Udzial odnawialnych zrédel
energii w produkcji energii elektrycznej wzrést do 20,48% catkowitej mocy osig-
galnej. Za pomoca OZE podniesiono moc osiagalna calego systemu o kolejne
ok. 2000 MW, uzyskujac z samego OZE 10 057 MW mocy osiagalnej w ramach
KSE. W tym samym czasie nalezy zwrdci¢ uwage na stopniowe obnizanie udzialu
energii wytwarzanej z wegla kamiennego. Od 2018 r. udzial tego surowca w miksie
elektroenergetycznym spadl o ponad 4 p.p.

Rok 2021 to wrecz skokowy przyrost mocy w ramach KSE. Moc osiagalna
zostala podwyzszona az o okolo S000 MW w zasadzie wylgcznie dzieki wyko-
rzystaniu odnawialnych zrédet energii. Udzial OZE w miksie elektroenergetycz-
nym zostal podniesiony o ponad 8 p.p. Zgodnie z Raportem 2021 KSE nalezy
zwrdci¢ uwage na nieuwzglednienie w tabeli mocy osiagalnej w elektrowniach
przemyslowych. W latach 2015-2021 zapotrzebowanie na moc stale wzrastalo.
W 2015 r. érednie wynosilo 22 529 MW, natomiast maksymalne krajowe wynio-
sto 25 101 MW. W kolejnych latach utrzymywala sie tendencja wzrostowa, osia-
gajac 24 028 MW éredniego rocznego zapotrzebowania na moc oraz 27 617 MW
maksymalnego krajowego. W analizie polskiego zapotrzebowania na moc i obcia-
zenia KSE nalezy zwrdci¢ szczegélna uwage na réznice wynikajace z geogra-
ficznego polozenia Polski. W zwiazku tym naturalne jest znaczne zwigkszenie
zapotrzebowania w okresie jesienno-zimowym i wyrazny spadek w okresach
wiosenno-letnich. Przyktadowo w 2015 r. érednie miesieczne zapotrzebowa-
nie na moc w dobowych szczytach obciazen dla stycznia wynosilo 24 291 MW,
natomiast w czerwcu spadlo o okoto 3000 MW i wyniosto 21 051 MW. Podob-
nie w 2021 r. zapotrzebowanie w styczniu bylo na poziomie 25 524 MW, nato-
miast dla czerwca — 22 971 MW. Analiza raportéw PSE wyraznie wskazuje, ze
réznica w §rednim zapotrzebowaniu na moc waha si¢ maksymalnie o okoto
2000-3000 MW pomiedzy okresami jesienno-zimowymi a wiosenno-letnimi.
Na wykresie ukazane zostalo srednie miesi¢czne zapotrzebowanie na energie elek-

tryczna w MW w poszczegdlnych miesigcach i latach.
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Wykres nr 1. Srednie miesi¢czne krajowe zapotrzebowanie na moc w dobowych szczytach

obciazenia dni roboczych wlatach 2012 2021 (w [MW])
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Zrédlo: Polskie Sieci Elektroenergetyczne, Raport 2021 KSE.

Produkcja energii elektrycznej w okresie 2015-2021 réwniez stale wzrasta.
W 2015 r. wyniosta 161 772 GWh, aby w 2021 r. osiagna¢ wartoé¢ 173 583 GWh.
Jedynym okresem, w ktérym spadla, byly lata 2019-2020, kiedy wartosci wypro-
dukowanej energii wyniosty odpowiednio 158 767 GWh oraz 152 308 GWh.
Spadku produkgji energii elektrycznej nalezy upatrywacé w trwajacej w tym okresie
pandemii COVID-19, ktéra znacznie spowolnilta tempo prowadzenia wielu dzia-
talnosci gospodarczych i obnizyla dynamike aktywnoéci spoleczenstwa.

Nalezy zwroci¢ szczeg6lna uwage na to, ze udzial Zrédet odnawialnych
w wytwarzaniu energii elektrycznej od 2015 r. (z wyjatkiem 2018 r., w ktérym
suma produkji pradu z tego zrédta spadia o okolo 2000 GWh) stopniowo wzra-
sta. W 2015 r. osiggnieto poziom 10 114 GWh, natomiast w 2021 r. ta warto$¢
wyniosta juz 18 984 GWh.

W wymianie energii elektrycznej z zagranica w latach 2015-2020 zauwazalny
jest wzrost udzialu importowanej energii elektrycznej w polskim systemie elek-
troenergetycznym. W 2015 r. KSE oddal wigcej energii za granice, niz jej sprowa-
dzil. Dane liczbowe pochodzace z raportéw KSE wskazuja, ze ta warto$¢ wynosita
-0,33 GWh energii elektrycznej, natomiast w kolejnych latach ilo§¢ importowa-
nego pradu stale rosla, osiagajac w2020 r. 13,2 GWh. W 2021 r. odnotowano spa-
dek ilodci importowanej energii elektrycznej do 0,81 GWh energii pobrane;j.

Gléwnymi kierunkami importu i eksportu energii sa: Czechy, Litwa, Niemcy,
Slowacja, Szwecja i Ukraina. Najistotniejszymi partnerami importowymi sa Szwecja

oraz Niemcy, natomiast do partneréw eksportowych naleza Czechy oraz Stowacja.
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Jak zostalo wskazane powyzej, gléwnym Zrédlem wytwarzania energii elektrycz-
nej wciaz pozostaje spalanie wegla kamiennego. Podjecie decyzji o jego wyborze jako
podstawowego surowca wykorzystywanego do produkeji pradu w polskim systemie
elektroenergetycznym bylo najkorzystniejsze w perspektywie historycznej, kiedy
dostepnos¢ i ceny wegla byly bardzo atrakcyjne. Obecnie taki model wydaje si¢ jednak
malo efektywny, w szczegdlnosci w zwiazku z wysoka emisja gazéw cieplarnianych oraz
znacznym zanieczyszczeniem srodowiska. Polski sektor elektroenergetyczny nalezy do
najbardziej emisyjnych w calej Unii Europejskiej m.in. ze wzgledu na gléwne paliwo
napedzajace niemal polowe produkeji pradu w Polsce. Redukcja emisji CO, powinna
by¢ priorytetem w strategicznym planowaniu rozwoju polskiego systemu elektroener-
getycznego. Problem ten byl jednak pomijany i pomiedzy 2015 r. a 2021 r. nie udato
si¢ osiagnad istotnej redukcji emisyjnoéci w polskim systemie elektroenergetycznym.

Na podstawie danych Krajowego Oérodka Bilansowania i Zarzadzania Emisjami
wielkos¢ produkgji energii elektrycznej ze Zrodet wykorzystujacych jedynie procesy
spalania paliww 20185 r. wyniosta 148 550 GWh, natomiast faczna kwota emisji CO, do
atmosfery wyniosta 120 264 966 ton. Wskaznik emisyjnosci w tym roku wynosit
810 kg/MWh (dla instalacji spalania). W 2016 r. wielkos¢ produkcji elektrycznej ze spa-
lania paliw nieznacznie spadta do 147 891,4 GWh, a takze udalo si¢ obnizy¢ wskaznik
do 806 kg/MWh przy emisji CO, 119 212 623,71 ton, jednakze juz w 2017 r. wskaz-
nik emisyjno$¢ oraz wielko$¢ produkeji energii elektrycznej z paliw kopalnych wzro-
sty odpowiednio do 814 kg/MWh i 149 400,43 GWh. W 2018 r. nastapit skokowy
wzrost produkeji pradu z wykorzystaniem paliw kopalnych. Wielko$¢ wyprodukowa-
nej energii elektrycznej z wykorzystaniem tych surowcéw wyniosta 151 423,32 GWh.
Pomimo znacznego wzrostu udalo si¢ obnizy¢ wskaznik emisyjnosci do 792 kg/
MWh. Lata 2019-2020 to czas, w ktérym doszlo do obnizenia obu istotnych zmien-
nych. W 2019 r. wielko$¢ produkeji pradu z wykorzystaniem paliw kopalnych spadla
do 141 572,46 GWh, a takze zmniejszyl sie wskaznik emisyjnosci i wynosit 758 kg/
MWh. W 2020 1. wielko$¢ produkeji z wykorzystaniem paliw kopalnych spadta do
133 700,6 GWh, jednakze spowolnienie w sektorze elektroenergetycznym moze by¢
spowodowane trwajaca pandemia, pogorszeniem koniunktury gospodarczej oraz
obnizeniem aktywnosci gospodarczej. Wskaznik emisyjnosci udalo si¢ obnizy¢ do
745 kg/MWh. W 2021 r., po zniesieniu restrykcji epidemicznych, branza elektroener-
getyczna zwigkszyta wielko$¢ produkeji pradu do 153 202,43 GWh z wykorzystaniem
jedynie paliw kopalnych, natomiast wskaznik emisyjnoéci wzrést do 761 kg/MWh.

Polska branza elektroenergetyczna wciaz uzyskuje bardzo wysokie war-
tosci wskaznika emisyjnosci. Pomimo inwestycji i stalego zwigkszania mocy
zainstalowanej branza nie poczynila odpowiednich dzialan w celu obnizenia

wskaznika emisyjnos$ci do zadowalajacych poziomow.
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3. Perspektywy i ryzyka rozwoju poszczegélnych irodel energii
elektrycznej w Polsce

Najwazniejszym dokumentem traktujacym o Zrédlach pozyskiwania energii elek-
trycznej w Polsce jest polityka energetyczna paristwa przyjmowana na podstawie art.
15a ust. 1 ustawy — Prawo energetyczne na $ lat. Ta aktualna, tj. PEP 2040%, wraz
z przyjetymi przez Rade Ministréw zalozeniami do jej aktualizacji*' stanowi gtéwny
dokument programowy opisujacy perspektywy i ryzyka stojace przed polska energe-
tyka, oparta obecnie w duzej czesci na energii z paliw kopalnych. Warto wskaza¢, ze
dokument ten (uchwalony 2 lutego 2021 r., na rok przed diametralna zmiang zaple-
cza energetycznego w Europie) juz w chwili wejécia w zycie byl w pewien sposéb
nieaktualny, a agresja Rosji na Ukraing jeszcze bardziej to poglebita.

Cele zawarte w PEP 2040 mozna zestawi¢ z celami i zalozeniami stawianymi
przed Polska w EZL. Nie jest to jednak mozliwe we wszystkich przypadkach,
gdyz dokumenty te nie w kazdym miejscu poruszaja sie w ramach tych samych
zagadnien, zalozen oraz na tym samym stopniu szczegétowosci, a ponadto two-
rzone byly z réznych perspektyw (tj. perspektywa calej Unii Europejskiej vs per-
spektywa Polski jako kraju, ktéry musi prowadzi¢ wlasna polityke energetyczna).
Sama PEP 2040 w swojej treéci kilkukrotnie odwoluje si¢ do EZL, a jej autorzy
wskazali, ze Polska poparta zalozony w EZLE cel osiagniecia przez UE do 2050 r.
neutralno$ci klimatycznej, wypracowujac jednak specyficzng krajowa derogacje
ze wzgledu na trudny punkt startowy polskiej transformacji i jej spoleczno-eko-

nomiczne aspekty**.
3.1. Energetyka wiatrowa
Energetyka wiatrowa w ostatnich latach w Europie gwaltownie si¢ rozwineta.

Stary Kontynent stal sie Swiatowym liderem w tej dziedzinie. Obecnie udzial ener-

gii odnawialnej w miksie energetycznym Unii Europejskiej wynosi 32%, a celem

0 ,Polityka energetyczna Polski do 2040 r.”, Biuletyn Informacji Publicznej Ministerstwa Kli-
matu i Srodowiska, https://bip.mos.gov.pl/strategie-plany-programy/polityka-energetyczna-
-polski-do-2040-r, (dostep: 28.11.2022).

' Zalozenia do aktualizacji Polityki Energetycznej Polski do 2040 1. (PEP2040) — wzmocnienie bezpieczeti-
stwa i niezaleznosci energetycznej, strona internetowa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, https://
www.gov.pl/web/premier/zalozenia-do-aktualizacji-polityki-energetycznej-polski-do-2040-r-
pep2040--wzmocnienie-bezpieczenstwa-i-niezaleznosci-energetycznej (dostep: 28.11.2022).

2 Polityka energetyczna...”, s. 4.
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Komisji Europejskiej jest osiagnaé poziom 40% do 2030 r. Energia wiatrowa odpo-
wiada za 15% produkowanej energii elektrycznej w Unii. Kraje o najwyzszym
udziale tej energii w produkeji pradu to: Dania (44%), Irlandia (31%) i Portuga-
lia (26%). Komisja Europejska przewiduje réwniez, ze do 2050 r. prad pozyskany
z wiatru bedzie stanowil 50% calosci, a moc elektrowni wiatrowych wzrosnie
z obecnych 190 GW do prawie 1300 GW. Oznacza to, ze ilo$¢ pozyskiwanej
morskiej energii wiatrowej wzro$nie 25-krotnie, jednak wiekszos¢ ma pochodzi¢
z ladowych farm wiatrowych. Bedzie to wymagalo inwestycji w nowe wiatraki, ale
réwniez w naprawe i przedluzanie dzialania tych wezeéniej wybudowanych.

W Polsce moc zainstalowanych farm wiatrowych wynosi okolo 7666 MW,
a ten rodzaj energii odpowiada za 37% mocy produkowanej przez wszystkie odna-
wialne Zrédta energii w naszym kraju. Tylko w 2022 r. w okresie od stycznia do
sierpnia powstaly farmy o lacznej mocy prawie 366 MW. Najwiekszym komplek-
sem wiatrowym w Polsce jest farma wiatrowa Potegowo znajdujaca si¢ w woje-
wodztwach pomorskim i zachodniopomorskim, o tacznej mocy 219 MW.

Jedna z najszybciej rozwijajacych sie galezi OZE jest morska energetyka wia-
trowa, dzi§ w Polsce nieobecna. Jednak nasz kraj posiada w tej dziedzinie spory
potencjal. Zdaniem ekspertéw Morze Baltyckie jest bardzo dobrg bazg do zainsta-
lowania morskich farm wiatrowych. Dlatego morska energetyka wiatrowa zostata
uwzgledniona w dokumencie ,,Polityka energetyczna Polski do 2040 r.”. Dzieki
wprowadzeniu w 2020 r. ustawy o promowaniu wytwarzania energii elektrycz-
nej w morskich farmach wiatrowych (tzw. ustawa offshore)®, ktéra nadata ramy
prawne dla tego typu inwestycji, pierwsze morskie farmy powstang prawdopodob-
nie w2026 r.**

Energetyke wiatrowa w Polsce reguluje ustawa z 20 lutego 2015 r. o odnawial-
nych zrédlach energii (ustawa OZE). Wprowadza ona na grunt polski dyrektywe
Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z 23 kwietnia 2009 r. w sprawie
promowania stosowania energii ze zrédel odnawialnych, uchylajaca dyrektywy
2001/77/WE oraz 2003/30/WE?*. Celem ustawy byto m.in. stworzenie warun-
kéw zwiekszajacych bezpieczenstwo energetyczne kraju, usprawnienie wykorzy-

stywania OZE w celu realizacji dlugofalowej polityki gospodarczej panstwa oraz

Ustawa z dnia 17 grudnia 2020 r. o promowaniu wytwarzania energii elektrycznej w morskich
farmach wiatrowych (Dz.U. z 2021 r. poz. 234).

,Polityka energetyczna...”.

3 Raport energetyka wiatrowa w Polsce 2022, http://psew.pl/wp-content/uploads/2022/06/
skompresowany-raport-22Polska-energetyka-wlatrowa-4.022-2022-.pdf (dostep: 1.12.2022).
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realizacja miedzynarodowych zobowiazan panstwa®. Wprowadzenie wspomnia-

nego aktu prawnego uregulowalo:

B zasady dzialalnosci biznesowej w zakresie produkowania energii wiatrowe;
oraz innych zrédel odnawialnych;

B mechanizmy wsparcia wytwarzania energii ze Zrédet odnawialnych;

B system wydawania gwarancji dotyczacych pochodzenia energii;

B kary pieniezne, ktore moga natozy¢ odpowiednie organy.

Kwestie dotyczace przylaczen do systemu sieci energetycznej reguluje ustawa —
Prawo energetyczne. Olbrzymi wplyw na energie wiatrowa w Polsce wywarla
ustawa z 20 maja 2016 r., ustanawiajac warunki lokalizacji farm wiatrowych
w kraju. Jej cechg charakterystyczna, ktora negatywnie wplynela na caly sektor
zwigzany z tym rodzajem energii, jest zasada 10H, czyli ,,elektrownia wiatrowa
nie moze by¢ zbudowana w odleglosci mniejszej niz 10-krotna wysoko$¢ turbiny
(wraz z uniesionymi lopatami) od zabudowan o funkcji mieszkaniowej, form
ochrony przyrody ile$nych komplekséw”?’. Jej wprowadzenie bardzo utrudnilo
budowe nowych elektrowni wiatrowych na terenie calego kraju.

Energetyka wiatrowa posiada wiele zalet, np. nie generuje zadnych odpa-
dow ani szkodliwych substancji oraz nie wymaga paliw kopalnych w eksploatacji.
Ponadto teren wokot farm wiatrowych moze dalej stuzy¢ do celéw gospodarczych
iuprawnych. Zajmuja one réwniez zdecydowanie mniej miejsca niz tradycyjne
elektrownie.

Jednak energetyka wiatrowa posiada kilka istotnych wad. Pierwsza z nich jest
zagrozenie dla ptactwa, ktére czesto ginie z powodu wiatrakéw. Mimo ze plany
budéw czesto sa konsultowane z ornitologami, to nie da si¢ w 100% temu zara-
dzi¢. Farmy wiatrowe rowniez wplywaja na wyglad krajobrazu, a ich pojawienie
sprawia, ze okoliczne grunty tanieja. Zwiazane jest to gléwnie z halasem, ktéry
generuja, oraz powodowanym czasem zacienieniem okolic. Lagdowa energetyka
nie generuje réwniez duzej ilo$ci nowych miejsc pracy. Juz teraz budowa nowych
farm jest przyczyna konfliktéw spotecznych, ktore spowalniaja rozwdj tej branzy,
a ich efektem jest wprowadzenie zasady 10H.

Jednym z najwiekszych wyzwan stojacych przed polsky energetyka jest Euro-
pejski Zielony Ead. To ambitna strategia klimatyczno-energetyczna, ktorej celem

jest osiagniecie neutralno$ci klimatycznej przez Europe do 2050 r. Jednym z jej kot

3% Ibidem.

3 Stownik ochrony srodowiska, https://www.teraz-srodowisko.pl/slownik-ochrona-srodowiska/

definicja/zasada-10H.html (dostep: 1.12.2022).
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zamachowych maja by¢ inwestycje w odnawialne Zrédla energii oraz wspieranie
sprawiedliwej transformacji, czyli nakierowanej na wsparcie regionéw oraz oby-
wateli szczeg6lnie dotknietych przeprowadzang dekarbonizacja. Istotnym elemen-
tem tych zmian mogg stac si¢ inwestycje w energetyke wiatrowa.

Jednak olbrzymia bariera utrudniajaca rozwoj energetyki wiatrowej jest istnie-
nie wczesniej wspominanej zasady 10H. Zablokowala ona wiele nowych inwesty-
cji, a takze powstrzymala rozwdj dotychcezas istniejacych farm wiatrowych. Jednak
$rodowiska biznesowe, gminy zrzeszone w Stowarzyszeniu Gmin Przyjaznych
Energii Odnawialnej oraz Polskie Stowarzyszenie Energetyki Wiatrowej dziataly
na rzecz zliberalizowania istniejacych przepiséw. Dopiero w 2021 r. Ministerstwo
Rozwoju, Pracy i Technologii rozpoczelo prace nad rozwigzaniami ustawowymi.
Projekt ustawy nie zaklada jednak calkowitego zniesienia zasady 10H, tylko jej
uelastycznienie. W proponowanym akcie decyzje co do miejsca ulokowania wia-
trakéw beda spoczywaly na gminie, jednak przy zachowaniu odleglto$ci minimum
500 metréw od budynkéw mieszkalnych. Bedzie ona mogta uwzgledni¢ wybudo-
wanie farmy wiatrowej w swoim planie zagospodarowania przestrzennego. Odle-
glo$¢ od zabudowan bedzie okreélana przez prognoze przy tworzeniu takiego
planu. Gmina bedzie miata takze obowiazek przeprowadzenia dodatkowych
konsultacji z mieszkaricami oraz wszystkimi zainteresowanymi. Mimo ze projekt
ustawy trafit do Sejmu, nadal nie jest uchwalony (na dzie 1 grudnia 2022 r.)*.

Kolejnym wyzwaniem dla rozwoju ladowej energetyki wiatrowej sa problemy
z dostepnoscia mocy przylaczeniowej. Wedlug Instytutu Energii Odnawialnej
w samym tylko roku 2021 liczba odméw przylaczenia do sieci w poréwnaniu do
2020 r. wzrosta 0 70%. Gléwnym powodem wskazywanym przez operatoréw
sieci jest brak technicznych mozliwoéci, poniewaz istniejace systemy sa przesta-
rzale lub przecigzone. Apeluja oni jednoczeénie o niezbedne inwestycje, ktore
pozwolilyby przebudowac sie¢ elektroenergetyczng. Zdaniem ekspertéw oprocz
doinwestowania potrzebne s3 takze nowe regulacje prawne, ktére usprawniltyby
caly proces®. Rozwiazaniem w tym przypadku mogloby by¢ zastosowanie tzw.
cable poolingu, czyli wspéldzielenia infrastruktury energetycznej pomiedzy far-

mami wiatrowymi oraz slonecznymi. Technologia ta korzysta ze sprzezenia obu

Projekt nowelizacji ustawy wiatrakowej: w rece gmin decyzja o odleglosci nowych inwestycji od
domdw, Serwis Samorzadowy PAP, https://samorzad.pap.pl/kategoria/aktualnosci/projekt-
nowelizacji-ustawy-wiatrakowej-w-rece-gmin-decyzja-o-odleglosci (dostep: 1.12.2022).

Raport energetyka wiatrowa w Polsce 2022, http:/ /psew.pl/wp-content/uploads/2022/08 /skompre-
sowany-teraz-srodowisko-publikacja-energetyka-wiatrowa-w-polsce-2022.pdf (dostep: 1.12.2022).
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tych typow energii, wynikajacych z ich sezonowosci. Pozwala znacznie zwigkszy¢
ilo$¢ pozyskiwanej energii®.

Wedlug ,,Polityki energetycznej Polski do 2040 r.” rozwdj morskiej energetyki
wiatrowej bedzie jednym z jej projektow strategicznych. Potencjal Morza Baltyckiego
stwarza szanse na szybka budowe kolejnych farm wiatrowych — pierwsza z nich zosta-
nie oddana do uzytku juz najprawdopodobniej w 2026 r. Przewiduje sie, ze do 2030 r.
ich moc moze siegnac¢ 5,9 GW, a do 2040 r. nawet 11 GW*'. Oprécz ustawy o pro-
mowaniu wytwarzania energii elektrycznej w morskich farmach wiatrowych olbrzy-
mie znaczenie dla dalszego rozwoju tego sektora bedzie miata rozbudowa wymagane;j
infrastruktury. Przede wszystkim chodzi o budowe terminala instalacyjnego w postaci
portu morskiego, ktory bedzie gléwnym obslugujacym zaopatrzenie w komponenty
niezbedne do budowy, a nastepnie utrzymania instalacji wiatrowych na morzu. Auto-
rzy PEP 2040 sugeruja, ze inwestycje w tej dziedzinie energetyki dadzg impuls dla
rozwoju calego regionu oraz pozwola stworzy¢ niemal 63 tys. nowych miejsc pracy*.

Reasumujac, Europejski Zielony Lad jest olbrzymim wyzywaniem dla calej
Unii Europejskiej, a takze — w szczegdlnosci — Polski. Dlatego wszystkie doku-
menty rzadowe dotyczace planéw energetycznych musza uwzglednia¢ cele przez
niego stawiane. Energetyka wiatrowa w ich realizacji ma szanse¢ odegra¢ bardzo
duza role. Pozytywnie nalezy oceni¢ plany dotyczace zliberalizowania zasady 10H,
ktora dotychczas byta gléwng przeszkoda w dalszym rozwoju farm on-shore.

Odpowiednie organy administracji powinny réwniez zaja¢ si¢ rozwiazaniem
probleméw zwiazanych z przylaczeniami do sieci energetycznej, poniewaz brak
tych dzialan moze zagrozi¢ realizacji ambitnych celéw klimatycznych. Ladowa
energetyka wiatrowa — mimo wad - powinna stanowi¢ istotny element kreowania
bardziej zréwnowazonego miksu energetycznego. Bardzo wazne sg dalsze plany
budowy morskiej energetyki wiatrowej. Dotychczas potencjal Morza Baltyckiego
w tym zakresie nie byl dostatecznie wykorzystywany. Inwestycje w ten rodzaj
energii s3 olbrzymia szansg dla realizacji celéw Europejskiego Zielonego Ladu.
Administracja powinna polozy¢ wiekszy nacisk na uproszczenie i jednoczesénie
przyspieszenie podejmowania decyzji administracyjnych w tej dziedzinie. Oprécz
tego nalezy regularnie prowadzi¢ monitorowanie calego procesu powstawania

morskich farm wiatrowych i sprawnie rozwiazywa¢ pojawiajace sie problemy.

¥ Cable pooling, czyli wspdlne przylgczenie wiatrakéw i fotowoltaiki. Jakie ma zalety i jak to zrobic?,

https://swiatoze.pl/ cable-pooling-czyli-wspolne-przylaczenie-wiatrakow-i-fotowoltaiki-jakie-
ma-zalety-i-jak-to-zrobic/ (dostep: 2.12.2022).

# ,Polityka energetyczna...”.

2 Ibidem.
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3.2. Energetyka oparta na innych odnawialnych zrodlach
energii

PEP 2040 porusza takze tematyke odnawialnych zrédet energii. Przyjeta strategia
zaklada rosnacy poziom udzialu OZE w konicowym zuzyciu energii brutto — od
23% w2030 r. do co najmniej 40% w 2040 r.** Zgodnie z zalozeniami do aktuali-
zacji PEP 2040 w 2040 r. ma to by¢ za$§ 50%*. Celem 6. zamieszczonym w PEP
2040 jest rozwdj odnawialnych Zrédet energii* wpisujacy sie w zalozenia polityki
energetyczno-klimatycznej ustalanej na poziomie unijnym (zalozony na 2020 r.
wolumen koficowego zuzycia dla OZE wynosil 20%, a na 2030 r. — 32% dla calej
UE, przy czym panstwa czlonkowskie samodzielnie okreslaja, w jaki sposéb
wypelnia to zobowigzanie dysponowanymi $rodkami technicznymi)*. Kluczowa
rola OZE jest wielokrotnie podkreslana w EZLY, a dokumenty unijne wskazuja
réwnoczesnie na wiele wyzwan — chociazby konieczno$é¢ inteligentnej integracji
OZE czy magazynowanie wytworzonej energii, o czym wspomniano w EZE*,
a takze kwestie zwigzane ze wspieraniem finansowania OZE i zapewnieniem spra-
wiedliwej transformacji, o ktérych mowa w EZE*. Rozw6j OZE posrednio ma
réwniez znaczenie w zakresie realizacji celu zdefiniowanego w EZE jako zerowy
poziom emisji zanieczyszczen na rzecz nietoksycznego srodowiska®. Cel okre-
slony w PEP 2040, czyli 23% energii pochodzacej z OZE stanowigcej wolumen
koncowego zuzycia, obejmuje jednakze nie tylko energie elektryczna, ale réwniez
cieplownictwo, chlodnictwo oraz energie przeznaczona na cele transportowe®'.
Zaklada sie, ze instrumentami stuzacymi zwiekszeniu wolumenu OZE w produk-
qji energii elektrycznej bedzie stworzenie odpowiednich ram prawnych i mecha-
nizméw systemowych®?.

Analizujac perspektywy iryzyka dotyczace zrédet odnawialnych, uwage

nalezy poswieci¢ coraz powszechniejszej metodzie pozyskiwania energii ze

#  Ibidem, s.25

# Zalozenia do aktualizacji...

#  ,Polityka energetyczna...”, s. 62.

4% Ibidem, s. 62.
#  Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu Eko-
nomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw Europejski Zielony Ead, s. 7.

#  Ibidem,s.7, pkt2.1.2.

#  Ibidem,s. 18, pkt 2.2.1.

0 Ibidem,s. 17, pkt 2.1.8.

,»Polityka energetyczna...”, s. 62.

2 Ibidem, s. 6S.
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stonica. Fotowoltaika stala sie szczegdlnie popularna w gospodarstwach domo-
wych. Zgodnie z przewidywaniami male, $rednie i duze instalacje generowac beda
ok. 5-7 GW w 2030 r., natomiast w 2040 r. z energii stonecznej pochodzi¢ bedzie
0d 10 do 16 GW. Rozwj fotowoltaiki ma by¢ skorelowany w duzej mierze z wyko-
rzystaniem pod duze farmy sloneczne gruntéw stabej klasy, terenéw poprzemy-
stowych, a w przypadku mikroinstalacji — powierzchni dachowych budynkéw*’.
Gléwna bolaczka fotowoltaiki jest niestety powszechnie podkre$lany w debacie
publicznej zbyt niski stopien $redniego nastonecznienia wynikajacy z polozenia
geograficznego®, co powoduje m.in. konieczno$¢ zapewnienia mozliwo$ci zast-
pienia tego Zrddla energii elektrycznej poprzez inne, rezerwowe. Ponadto oprécz
zabezpieczania zapasowego dochodza réwniez kwestie magazynowania energii
(co — w ogélnym zakresie — porusza EZL w pkt. pn. dostarczanie czystej, przy-
stepnej cenowo i bezpiecznej energii oraz zmobilizowanie sektora przemystu na
rzecz czystej gospodarki o obiegu zamknietym)**. Zaklada sie, ze produkowana
ze slofica energia elektryczna pokrywaé ma zapotrzebowanie na energie w szczy-
tach letnich ze wzgledu na zwiekszone uzycie urzadzen chlodniczych i klimatyza-
cji w cieplych miesigcach roku®. Otwarta i rozwojowa pozostaje rowniez kwestia
przetwarzania energii wyprodukowanej w kolektorach stonecznych (czyli energii
cieplnej) na elektryczna®’.

PEP 2040 dosy¢ pobieznie traktuje kwestie zwigzane z pozyskiwaniem energii
elektrycznej z biomasy i biogazu, wskazujac, ze zrodla te wykorzystywane sa raczej
do produkcji energii cieplnej lub w transporcie®®, natomiast przy produkcji ener-
gii elektrycznej znaczenie moze miec¢ kogeneracja. Biogaz stanowi réwniez zrédlo
energii umozliwiajace szybkie reagowanie w przypadku naglego zapotrzebowa-
nia¥. Perspektywa dla biomasy o charakterze odpadowym ze wzgledu na rosnaca
konsumpcje oraz regulacje ograniczajace jej sktadowanie sg lokalne biogazownie,
usytuowane w miejscach wystepowania odpadéw (takze nierolniczych) lub $cie-

kéw, tak aby wykorzystanie biomasy nastepowalo w miejscu najmniej odlegtym

3 Ibidem, s. 65.

*  Rynek fotowoltaiki w Polsce — diagnoza, Park Naukowo-Technologiczny Euro-Centrum, Katowice

2013, s. 15, http://pnt.euro-centrum.com.pl/files/post/830/Rynek-fotowoltaiki-w-Polsce.pdf
(dostep: 7.12.2022).
5 Komunikat Komisji..., s. 8-10 pkt.2.1.2i2.1.3.
6 Polityka energetyczna...”, s. 64
S7 Ibidem, s. 65
8 Ibidem, s. 66.

% Ibidem, s. 32.
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od jej powstania®. PEP 2040 zwraca uwage na biomase o charakterze odpado-
wym z uwagi na brak mozliwosci wykorzystania jej w innych galeziach gospodarki
(wymieniajac jako przyklady m.in. odpady komunalne, ze $ciekéw iz produkcji
rolno-spozywczej)®!, a takze na biomase o charakterze rolniczym, ktéra réwniez
pokrywa¢ ma znaczna czeé¢ zapotrzebowania surowcowego®. PEP 2040 wska-
zuje tu jednak, ze w pierwszej kolejnosci nalezy siega¢ po recykling odpadéw,
a dopiero pézniej — w przypadku braku mozliwoéci ponownego wykorzystania —
przeznaczenie ich na potrzeby produkeji energii elektrycznej®’. Rozwdj bioga-
zowni jest jednocze$nie skorelowany z funkcjonowaniem i rozwojem terenéw
rolniczych®, przy czym PEP 2040 jednoznacznie podkresla, ze miedzy energetyka
a rolnictwem nie powinien zachodzi¢ stan konkurencji surowcowej®. Traktujac
o ryzykach zwigzanych z biomasa i biogazem, w duzej mierze nalezy tu wspo-
mnie¢ o spolecznym oporze przed budows instalacji przetwarzajacych i magazy-
nujacych tego rodzaju surowce, co wynika z ucigzliwoéci funkcjonowania takich
instalacji dla otoczenia.

Wieksza wage PEP 2040 przywiazuje do kwestii zwigzanych z hydroenerge-
tyka, przy czym podkresla, iz dla efektywniejszego jej pozyskiwania konieczne
jest prowadzenie racjonalnej gospodarki wodnej, zwigkszenie retencji, rewitali-
zacja ciekéw oraz pietrzen wodnych®. Jako potencjat wskazano mozliwo$¢ regu-
lacji pracy elektrowni przeptywowych z uwzglednieniem ograniczonego zakresu
takiej regulacji. PEP 2040 dostrzega réwniez potencjal w matoskalowym i lokal-
nym wykorzystaniu energii wodnej®’. Wszystko jest jednak uwarunkowane mozli-
woéciami technicznymi, te natomiast — zdolnosciami finansowymi potencjalnych
inwestorow sektora energetycznego.

Zestawiajac opis OZE w postaci energii produkowanej z promieni stonecz-
nych, biomasy oraz wody zawarty w PEP 2040 z postanowieniami EZE, wskaza¢
nalezy, ze EZE nie opisuje szczegotowo wskazanych wyzej zrddel energii w kon-
tekécie przyjmowanych przez siebie celéw i zalozen. Jednak poréwnanie obu

dokumentéw pozwala na skonstruowanie stwierdzenia, ze powyzsze zalozenia

% Ibidem,s. 19.
61 Ibidem, s. 18.
2 Ibidem, s. 19.
¢ Ibidem,s. 19.
% Ibidem, s. 6S.
% Ibidem,s. 19.
% Ibidem, s. 66.
¢ Ibidem, s. 66.
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zamieszczone w PEP 2040 wpisujg sie w cele z EZL — w szczegdlnoéci te doty-
czace tworzenia sektora energetycznego bazujacego na OZE i dostarczajacego
czysta, przystepna cenowo i bezpieczng energie®. Energetyka oparta na zrédlach
odnawialnych ma odgrywac¢ kluczows role. Zaklada si¢ réwniez, ze postepujace
obnizenie kosztoéw produkgji energii ze zZrédet odnawialnych przelozy sie na nizsze
rachunki za energie u konsumentéw®. EZE akcentuje rowniez kluczowe znaczenie
sektora prywatnego w finansowaniu zielonej transformacji, ktory realizowa¢ ma
zréwnowazone inwestycje oparte na dlugoterminowych perspektywach”. Odna-
wialne zrédla energii, ktore wcigz sa w Polsce traktowane jako co§ nowoczesnego
iinnowacyjnego, wymagaja srodkéw zaréwno na badania, jak i na ich upowszech-
nienie. EZE wydaje si¢ stwarza¢ gwarancje zapewnienia finansowania tych aspek-
tow na poziomie unijnym’". Rzeczywisto$¢ pokaze jednak, na ile ci¢zar tej zmiany

nie zostanie przerzucony na panstwa czlonkowskie, w tym Polske.

3.3. Energetyka jadrowa

Omowienie znaczenia energetyki jadrowej w realizacji przez Polske celéw poli-
tyki klimatycznej nalezy zacza¢ od konstatacji, ze rola problematyki nuklearnej
w realizacji celéw polityki klimatycznej w UE jest w duzej mierze przemilczana
w dokumentach programowych EZL. Jedynie okazjonalnie jest traktowana jako
pelnoprawny instrument realizacji celéw klimatycznych w konkretnych aktach
prawnych UE, a historyczne pakiety ustawodawcze w zakresie energetyki (pakiet
klimatyczny z lat 2007-2008, pakiet dla czystej energii z lat 2016-2019) ograni-
czaly sie w zakresie generacji energii elektrycznej do wspierania rozwoju OZE.
Wynika to z faktu, ze zastosowanie energii jadrowej jest prawdopodobnie zagad-
nieniem o najwiekszym tadunku emocjonalnym sposréd elementéw polityki ener-
getycznej. Oprocz spolecznych obaw o bezpieczenistwo, napedzanych katastrofami
w Czarnobylu i Fukushimie, dyskusje te pokazuja dwa mozliwe rozumienia poje-
cia ,zielonej” technologii: odwolujace sie do reguly ostrozno$ci w kontekscie
calo$ciowego mozliwego wplywu danego przedsiewziecia na srodowisko natu-
ralne oraz definiujace ,,ekologiczno$¢” danego rozwiazania przez pryzmat emisji

gazow cieplarnianych. Z tego pierwszego podejscia wynika wieloletni sceptycyzm

¢ Komunikat Komisji..., s. 6, pkt 2.1.2.
®  Ibidem,s.7.

70 Ibidem, s. 20.

7t Ibidem,s. 18-21, pkt 2.2.1-2.2.3.
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organizacji pozarzadowych i partii politycznych odwotujacych sie do idei zielo-
nej polityki wobec energetyki jadrowej, ktéry na poziomie europejskiej polityki
klimatycznej i energetycznej znalazt konsekwentne poparcie ze strony rzadu m.in.
Niemiec. Drugie podejécie pozwala natomiast na potraktowanie energii jadrowe;j
jako elementu strategii transformacji energetyczno-klimatycznej. Czyni ja to atrak-
cyjna zaréwno dla paristw, w ktorych ten sektor jest rozwiniety i jego aprobata jest
przedmiotem szerokiego konsensusu politycznego (sztandarowym przykladem
jest tu Francja), jak i dla krajéw takich jak Polska, ktérych wysokoemisyjny sys-
tem energetyczny wymaga poszukiwania innych niz OZE metod realizacji mig-
dzynarodowych zobowiazan na rzecz klimatu, a takze ogdlnej modernizacji
i efektywnosci produkeji energii. Polska byla w zwiazku z tym sygnatariuszem
listu 10 panstw cztonkowskich do KE wzywajacych do uwzglednienia energe-
tyki jadrowej w (wydawanej w trybie aktu delegowanego) taksonomii sektoréw
gospodarki kwalifikowanych jako ,,ekologiczne” i ,,zréwnowazone””?. Stosowny
akt delegowany KE zostal zaproponowany 2 lutego 2022 r., a 61 11 lipca 2022 r.
zostal zaaprobowany odpowiednio przez PE i Radg, z terminem wejcia w zycie
1 stycznia 2023 r.” Decyzja ta, mimo uzyskanego medialnego zainteresowania, nie
oznacza, ze instytucje UE pracujg nad dtugofalowym programem rozwoju energe-
tyki jadrowej jako narzedzia polityki klimatycznej — przeciwnie, akt ten, podob-
nie jak np. komunikat KE dot. planu RePowerEU z 18 maja 2022 r., wymienia ja
obok krajowych Zrédet gazu, czego kontekstowa interpretacja wskazuje na dalsze
postrzeganie jej co najwyzej jako przejsciowego, koniecznego elementu unieza-
lezniajacego panistwa czlonkowskie od dostaw paliw kopalnych z Rosji, a nie celu
samego w sobie. Rozwoj energetyki jadrowej jest sfera, w ktérej instytucje UE nie
zamierzaja przeszkadza¢ (tj. nie wprowadzaja ograniczen analogicznych do zrédet
wysokoemisyjnych), ale tez bezposrednio jej nie wspieraja.

Wskaza¢ jednoczesnie nalezy, ze europejski kontekst rozwoju energetyki jadro-
wej dotyczy nie tylko jej umiejscowienia w programach polityki klimatycznej, ale
takze daleko posunietego uwspoélnotowienia zarzadzania istniejacq infrastruktura
nuklearng poprzez Euratom — format integracji europejskiej powotany do zycia

traktatami rzymskimi z 1957 r. réwnolegle do EWG i nominalnie pozostajacy

7> 10 EU countries back nuclear power in EU green finance taxonomy, https://www.euractiv.

com/section/energy-environment/news/10-eu-countries-back-nuclear-power-in-eu-green-
finance-taxonomy/; zob. takze https://www.france24.com/en/europe/20220107-paris-berl-
in-agree-to-disagree-on-french-push-to-label-nuclear-energy-greena (dostep: 9.01.2023).
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EU taxonomy: Complementary Climate Delegated Act to accelerate decarbonisation, https://
finance.ec.europa.eu/publications/eu-taxonomy-complementary-climate-delegated-act-
accelerate-decarbonisation_en (dostep: 9.01.2023).
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organizacjg odrebna od UE, cho¢ dzielacy z nig instytucje. W ramach niej funkcjo-
nuje Agencja Zaopatrzenia Euratomu, ktéra przeprowadza zakup materiatéw roz-
szczepialnych na rzecz panistw cztonkowskich. W obliczu fiaska proponowanego
podczas polskiej prezydencji w Radzie w 2011 r. poszerzenia unii energetycznej
o uwspdlnotowienie zakupu gazu ziemnego (i braku prac nad takim rozwiaza-
niem po 24 lutego 2022 r.) model zakupu paliw przez Euratom pozostaje jedynym
w pelni zintegrowanym systemem zaopatrzenia energetyki w paliwo’.

Pierwsze plany wprowadzenia w Polsce energetyki jadrowej sporzadzono jesz-
cze w czasach PRL, kiedy miala ona by¢ remedium na niedostateczne tempo roz-
woju elektroenergetyki wzgledem potrzeb energochtonnego wtedy przemystu.
Przyjete na poczatku lat 80. plany budowy elektrowni jadrowej w Zarnowcu zakla-
daly zastosowanie nowoczesnych jak na tamte lata technologii — zaréwno radziec-
kich, jak i zachodnich. Prace na przestrzeni lat 80. prowadzone byly z opdznieniami,
anaich przeszkodzie stanat zaréwno dotkliwy kryzys ekonomiczny ,,dekady gene-
ratéw”, jak i spoleczny opér tylko wzmocniony po katastrofie czarnobylskiej.
Ostateczne wycofanie si¢ z projektu nastapito w 1990 . przez rzad Tadeusza Mazo-
wieckiego i moze by¢ postrzegane jako forma finansowego ,,zaciskania pasa”,
ktore jednocze$nie mozna byto zaprezentowa¢ jako otwarcie na glosy spotecznosci
lokalnych i organizacji ekologicznych™. Cho¢ pomystu wprowadzenia energetyki
jadrowej nigdy calkowicie nie odrzucono (byla ona uwzgledniana w poprzednich
wersjach PEP), to do korica pierwszej dekady XXI wieku pozostawal on tematem
marginalnym. Za punkt zwrotny przyja¢ mozna ogloszenie tzw. pakietu klimatycz-
nego, tj. szesciu aktow prawa wtdrnego UE z lat 2007-2008 ustanawiajacych cele
redukcyjne emisji gazéw cieplarnianych na 20% do 2020 .7 Niezaleznie od kon-
trowersji politycznych, jakie w Polsce wzbudzity te plany”’, rozpoczeto wtedy prace
koncepcyjne i przygotowawcze w zakresie polskiego programu energetyki jadrowej
pozwalajacego zredukowa¢ emisje z polskich elektrowni i zarazem zwiekszy¢ podaz

energii. Na tym etapie kluczowe byly przyjecie regulacji prawnych dla sektora

7 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:12012A/TXT; https://euratom-
supply.ec.europa.eu/system/files/2021-06/2020_Security_report 2.pdf (dostep: 9.01.2023).

7 Polska elektrownia jgdrowa w Zarnowcu, Ministerstwo Klimatu i Srodowiska, https://www.

gov.pl/web/polski-atom/polska-elektrownia-jadrowa-w-zarnowcu (dostep: 9.01.2023).
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Parlament Europejski  zatwierdzil pakiet klimatyczny, https://www.ure.gov.pl/pl/urzad/
wspolpraca-miedzynarod/2829,Parlament-Europejski-zatwierdzil-pakiet-klimatyczny.html
(dostep: 9.01.2023).

Zob. np. https://www.cire.pl/artykuly/serwis-informacyjny-cire-24,/79967-tusk-zawetowac-
pakiet-klimatyczny-mogli-tylko-kaczynscy (dostep: 9.01.2023)
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jadrowego’® oraz przygotowanie kadr wykwalifikowanych do realizacji programu.
Rozpoczeto takze — trwajace do dzi$§ — kampanie spoteczne uwiadamiajace oby-
wateli o bezpieczenstwie wspélczesnych technologii nuklearnych. W 2014 r. Rada
Ministréw przyjeta Program Polskiej Energetyki Jadrowej (PPE]), ktérego obecne
brzmienie uchwalono w pazdzierniku 2020 r.

PPE] oraz PEP 2040 zakladaja budowe dwdch elektrowni jadrowych okregla-
nych jako EJ11EJ2, a kazda ma si¢ sklada¢ z trzech blokéw. Wybér technologii do
ich konstrukeji zostat zaplanowany na 2021 r., a zawarcie umowy z wykonawca — na
2022 r. Rozpoczecie budowy EJ1 ma nastapi¢ w 2026 r., a oddanie kolejnych blo-
kéw do eksploatacji odpowiednio w 2033, 2035 i 2037 r. W przypadku EJ2 oddanie
pierwszego bloku zaplanowano na 2039 r., a trzeciego — na 2043 r.”” Moc catkowita
6 blokéw ma wynies¢ miedzy 6 a9 GW (miedzy 1,0 a 1,6 GW w bloku)*.

Przebieg procesu decyzyjnego odnosnie do wyboru wykonawcy pokazuje
trudnosci, jakie pojawia si¢ z dotrzymaniem tych terminéw. Dopiero w listopadzie
2022 r. Rada Ministréw przyjela uchwale, wedlug ktérej EJ1 ma by¢ elektrownia
typu AP1000, zaprojektowana i docelowo wspotbudowang przez amerykariska
spotke Westinghouse Electric Company®'. W obliczu majacej pozatechniczne,
polityczne aspekty dyskusji o wyborze partnera z USA, Francji lub Korei Pid.,
odstapiono od jednoczesnego wyboru technologii dla EJ2, cho¢ PPE] sugeruje,
ze powinna by¢ ona tozsama z zastosowana w EJ1. Jednoczesnie trwaja nego-
cjacje z koreanska spotka KHNP odnosnie do budowy EJ2%, ktéra na chwile
obecna wydaje si¢ najbardziej prawdopodobnym wykonawca, co wskazuje na
pewien kompromis polityczny. Sq réwnoczesnie prowadzone rozmowy z partne-
rami francuskimi®. Zaczely si¢ pojawia¢ doniesienia medialne dotyczace budowy
ewentualnej EJ3, powracajq takze pomysly zaimplementowania w Polsce niewy-

korzystywanych jeszcze w zadnym systemie energetycznym na $wiecie malych

78

M.in. nowelizacja ustawy Prawo atomowe z dnia 13 maja 2011 r. (Dz.U.z2011 r.nr 132 poz. 766).
7 https://www.gov.pl/web/klimat/program-polskiej-energetyki-jadrowej1 (dostep: 9.01.2023).

8 Polityka energetyczna...”, s. 8.

8 Uchwata RM nr215/2022 z dnia 2 listopada 2022 r. w sprawie budowy wielkoskalowych elek-
trowni jadrowych w RP (M.P. poz. 1124).

Drugq elektrownig jadrowq w Polsce wybudujgq Koreariczycy. Jest list intencyjny, https://energia.
rp.pl/atom/art37332061-druga-elektrownie-jadrowa-w-polsce-wybuduja-koreanczycy-jest-
list-intencyjny (dostep: 9.01.2023).
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8 EDF reaffirms its commitment to supporting Polish nuclear power programme, https://www.

neimagazine.com/news/newsedf-reaffirms-commitment-to-supporting-polish-nuclear-
power-programme-10338852 (dostep: 9.01.2023).
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reaktoréw jadrowych®. Na chwile obecna nie sa jednak upublicznione dokumenty
precyzujace plan dzialania.

EJ1 ma by¢ zlokalizowana w powiecie wejherowskim® i chlodzona woda mor-
ska. Taki system jest bardziej odporny na wylaczenia zwigzane z podwyzszeniem
temperatury i spadkiem poziomu wody w akwenie zaopatrujacym elektrownie
w wode, niz gdyby opieral si¢ na jednym z miejscowych jezior (jak zaktadat plan
Zarnowca) — zwigzane z tym problemy np. w szwedzkiej nadmorskiej elektrowni
jadrowej Ringhals mialy miejsce w duzo starszej technologicznie instalacji, ktora
obecnie podlega wycofaniu z uzytkowania®.

Jednocze$nie strategiczna instalacja energetyczna na samym wybrzezu rodzi
wyzwania dla bezpieczenstwa, ktore uwidacznia zwlaszcza trwajaca rosyjska agre-
sja na Ukraine (dzialania wojenne na Morzu Czarnym, sabotaz gazociagéw Nord
Stream) i ktére obok innych zrealizowanych i planowanych projektéw energetycz-
nych na wybrzezu — gazoportu, gazociagéw, farm wiatrowych, wreszcie instalacji
magazynowych i przesylowych zwiazanych z powyzszymi — wymagaja uwzgled-
nienia w polityce obronnej paistwa, tak by zapewni¢ prawidtowe zdolnosci
Marynarki Wojennej i jednostek obrony wybrzeza do szybkiego reagowania oraz
biezaca wspdlprace wywiadowcza z innymi krajami NATO i UE przy zdarzeniach
na Morzu Baltyckim.

Planowana lokalizacja E]J2 rodzi inne wyzwania. O ile budowa EJ1 wymaga
z zalozenia nowych inwestycji w zakresie sieci przesylowych (co wiaze sie takze
z rozwojem morskiej energetyki wiatrowej), o tyle EJ2 polozona bedzie w glebi
kraju. List intencyjny z KNHP méwi o Patnowie w woj. tédzkim, inng podnoszona
wezeéniej w debacie lokalizacja byt Belchatow. Te scenariusze zakladaja swoista sub-
stytucje istniejacych mocy wytwérczych z wegla brunatnego — wysokoemisyjnych
i zwigzanych z niszczacymi srodowisko kopalniami odkrywkowymi — instalacjami
jadrowymi®. Wiaze sie to z niewatpliwg zaleta mniejszych kosztéw i trudnosci
w dostosowaniu systemu przesylowego, natomiast utrudnia — wzgledem lokaliza-

¢ji nadmorskich - zapewnienie stabilnego systemu chlodzenia, niezaleznego od

8 Trzy elektrownie atomowe w Polsce. Gdzie bedg zlokalizowane? Kto je wybuduje?, https://serwisy.
gazetaprawna.pl/energetyka/artykuly/8578330,elektrownie-atomowe-w-polsce-lokalizacja-
kto-wybuduje.html (dostep: 9.01.2023).

8 Uchwala RM nr215/2022...

Warm coolingwater forces Swedish nuclear reactor Ringhals 2 out of operation, https:/ / group.vattenfall.
com/press-and-media/newsroom/2018 /warm-cooling-water-forces-swedish-nuclear-reactor-
ringhals-2-out-of-operation; https://www.world-nuclear-news.org/Articles/Ringhals-reactors-
to-be-dismantled-by-Westinghouse (dostep: 9.01.2023).

Zob. https://www.gov.pl/web/klimat/program-polskiej-energetyki-jadrowejl PPE], s.15-16
(dostep: 9.01.2023).
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wahan pogody i antycypowanych zmian klimatu. W Patnowie tym zrédlem bytoby
Jezioro Patnowskie, ktdre juz obecnie jest wykorzystywane do chfodzenia weglowej
Elektrowni Patnéw, co podwyzsza temperature wody. Tozsamo$¢ lokalizacji plano-
wanej EJ2 i istniejacej centrali weglowej zaréwno pod katem wody chlodniczej, jak
i umiejscowienia w sieci przesylowej oznacza ryzyko braku dostatecznej synchro-
nizacji w odlaczaniu i przylaczaniu poszczegélnych blokéw elektroenergetycznych,
co z kolei prowadzi¢ moze do przejéciowego spadku pokrycia zapotrzebowania na
energie i w konsekwencji dalszego wzrostu jej ceny.

Bezprzetargowy tryb wyboru technologii, w wyniku ktérego ponadto wyko-
nawcami zostang podmioty spoza UE, budzi kontrowersje z punktu widzenia
prawa konkurencji i nie mozna wykluczy¢ postepowan Komisji Europejskiej
w tym przedmiocie, ktdre z kolei wigza¢ si¢ beda z dalszym zwiekszeniem kosz-
tow i przedtuzaniem procesu decyzyjnego w zakresie kolejnych etapdéw inwestycji.

Miedzynarodowa Agencja Energetyczna odnotowuje spadek zainteresowania
panstw inwestycjami w nowe elektrownie jadrowe, co w polaczeniu ze starzeniem
sie istniejacych reaktoréw moze utrudni¢ realizacje celéw polityki klimatycznej™.
Przyczyniaja sie do tego wysoki koszt budowy instalacji nuklearnych oraz czeste
opdznienia i przekroczenia kosztoryséw. Europejskimi przykladami moga by¢
Hinkley Point C w Wielkiej Brytanii i Olkilouto 3 w Finlandii*. Spotka Westing-
house, ktéra bedzie wykonawca EJ1, sama byta w 2017 r. poddana postepowaniu
upadlo$ciowemu w zwigzku z budowa opartych na tej samej technologii elek-
trowni w Karolinie Poludniowej i w Georgii w USA”. Przyjety w PPE]J model
umowy calo$ciowego wykonawstwa (engineering, procurement, construction —
EPC) - w poréwnaniu z planowanym w przypadku Zarnowca projektem i wyko-
nawstwem przez polskie przedsiebiorstwo przy zastosowaniu poszczegdlnych
elementéw od réznych partneréw zagranicznych — wydaje sie zapewniac szybsza
realizacje inwestycji, ale kosztem wigkszego ryzyka w razie probleméw korpora-
cyjnych wykonawcy.

Z harmonogramu PPE] wynika, Ze energia jadrowa nie ma odgrywa¢ roli

w realizacji wyznaczonego w PEP 2040 celu redukcji emisji dwutlenku wegla

8 https://iea.blob.core.windows.net/assets/adSa93ce-3a7f-461d-a441-8a05b7601887 /Nuc-
lear_Power_in_a_Clean_Energy System.pdf, s. 49-52 i nast. (dostep: 9.01.2023).

¥ Finland's much-delayed nuclear plant launches, https://www.dw.com/en/finlands-much-delayed-

nuclear-plant-launches/a-6110801S, https://www.bbc.com/news/uk-england-somerset-6151
9609 (dostep: 9.01.2023).

% Gold R., Negishi M., Toshiba’s Westinghouse Electric Files for Bankruptcy Protection, Wall
Street Journal, 2017, https://www.wsj.com/articles/toshibas-westinghouse-electric-files-for-
bankruptcy-protection-14907715322tesla=y (dostep: 9.01.2023).
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030% do 2030 r. wzgledem 1990 . (i celu 55% na szczeblu UE), natomiast moze
miec znaczenie dla dlugoterminowego celu neutralnosci klimatycznej do 2050 r.
Nie stanowi tez samoistnego instrumentu dekarbonizacji — wspolczesnie pla-
nowanie przestawienia calej energetyki na tory nuklearne, jak zrobila to Francja
w latach 70., nie jest realistyczne. Niemniej produkcja energii w EJ1, EJ2 i ewen-
tualnych przyszlych inwestycjach jest niezbedna, by choéby mysle¢ o mozliwo-
$ci realizacji zobowiazan przyjetych przez Polske w porozumieniu paryskim oraz

o uniezaleznieniu kraju od importu wegla i weglowodoréw.

3.4. Energetyka oparta na spalaniu paliw kopalnych

Analizujac zalozenia PEP 2040, nalezy zwrdci¢ szczegdlng uwage na akcenty kta-
dzione w zakresie wyznaczania celéw szczegélowych dotyczacych wegla kamien-
nego lub brunatnego®'. Tak tez w pierwszym z analizowanych ponizej celéw
szczegdlowych (optymalne wykorzystanie wlasnych zasobéw energetycznych),
ktory wyznacza jednoczeénie perspektywe rozwoju, postanowiono, ze gléwnym
zrédlem surowca bedg zloza krajowe, a import bedzie mial charakter uzupelnia-
jacy®>. Silnie podkreslono jednak perspektywe ostabienia roli wegla jako surowca
energetycznego. Wskazano réwniez, ze perspektywa pozyskiwania energii ze spa-
lania wegla uzalezniona jest od rentownoéci sektora gorniczego, cen uprawnien
do emisji CO, oraz decyzji prywatnych inwestoréw™. Obecnie zapotrzebowanie
na wegiel (kamienny i brunatny) w krajowej produkcji energii szacowane jest na
ok. 120 mln ton®*. Zaktada sie systematyczne zmniejszanie tego wolumenu oraz
przeznaczanie posiadanych z1éz krajowych na rezerwy energetyczne. Oprécz
tego planuje si¢ takze podejmowanie dzialan (w szczegélno$ci majacych charak-
ter rozwoju nauki i techniki przekladajacego sie na innowacje) w kierunku jego
dalszego wykorzystywania przy jednoczesnym zmniejszeniu uciazliwosci i daze-
niu do niskoemisyjnosci (zgazowanie, technologia przerobu na paliwa plynne
etc.)?. Strategia ta wpisuje si¢ (ijednoczesnie realizuje) w zalozenia zawarte

w EZL, m.in. redukcje emisji gazéw cieplarnianych do poziomu co najmniej 50%

! Na potrzeby niniejszego opracowania wegiel kamienny oraz brunatny opisano, przyjmujac

wskaznik laczny.
%> ,Polityka energetyczna...”, s. 8.
% Ibidem,s. 8.
% Ibidem, s. 15-16.

% Ibidem,s. 16.
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lub potencjalnie 55%°, dostarczanie czystej, przystepnej cenowo i bezpiecznej
energii’’, stworzenie bazy w postaci zrédel odnawialnych przy jednoczesnym
wycofaniu sie w szybkim tempie z wykorzystania wegla®, a takze posrednio w cel
w postaci osiagniecia zerowego poziomu emisji zanieczyszczen na rzecz nietok-
sycznego $rodowiska” (w zakresie np. dazen do poprawy jakosci powietrza). EZE
w swojej tresci wskazuje rowniez na znaczenie innowacji i konieczno$¢ wsparcia
badan naukowych'®, a gtéwna uwaga skupia si¢ na zapewnieniu finansowania oraz
dziatania we wszelkich mozliwych sektorach i interdyscyplinarno$ci'®'.

Jako ambitny cel w PEP 2040 wskazano rozbudowe infrastruktury wytworczej
i sieciowej energii elektrycznej (cel szczegdtowy 2), ktéra zrealizowana ma by¢
poprzez projekt budowy inteligentnej sieci elektroenergetycznej (smart grid)'*.
Pokrywa sie to z zalozeniami zamieszczonymi w EZL, gdzie réwniez wskazano, ze
koniecznym instrumentem osiagniecia neutralno$ci klimatycznej jest stworzenie
inteligentnej infrastruktury opartej na innowacyjnych technologiach'®. W ,,Poli-
tyce energetycznej Polski do 2040 r.” zaklada sie, iz do 2040 r. w stworzonym na
nowo systemie elektroenergetycznym energia pochodzi¢ bedzie w wigkszo$ci ze
zrédel odnawialnych'®, nisko- i zeroemisyjnych'®, przy czym dalej gwarancje
bezpieczenistwa energetycznego Polski stanowi¢ beda krajowe zasoby wegla'®.
Calosciowy jego udzial w miksie energetycznym w 2030 r. wynosi¢ ma nie wiecej
niz 56% i moze zosta¢ dodatkowo zredukowany do 37,5% na skutek okoliczno$ci
zwigzanych ze wzrostem cen uprawnien do emisji CO,'”” (sam EZE w swojej tre-
$ci wielokrotnie przywoluje wage systemu handlu uprawnieniami do emisji dwu-
tlenku wegla — ETS) .

PEP 2040 w zakresie energii pochodzacej z wegla wskazuje na potencjalne

ryzyka, jakie polityka klimatyczno-energetyczna Unii Europejskiej niesie dla

% Ibidem,s. S, pkt 2.1.1.

7 Ibidem, s. 6, pkt 2.1.2.

*  Komunikat Komisji..., s. 6-7, pkt 2.1.1-2.1.2.
#  Ibidem,s. 17, pkt 2.1.8.

1% Ibidem, s.21, pkt 2.2.3.

101 Tbidem, s. 22.

12 Polityka energetyczna...”, s.291 33.
1% Komunikat Komisji..., s. 6-7, pkt 2.1.2.
104 Polityka energetyczna...”, s. 8.
105 Tbidem, s. 9.

106 Tbidem, s. 8.

107 Tbidem, s. 8.

1% Komunikat Komisji..., s. S.
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polskiej energetyki. Decyzje zapadajace na poziomie UE skutkowa¢ beda koniecz-
noscig wypelnienia zobowiazan dotyczacych norm emisji CO, i dostosowania
systeméw krajowych do unijnych norm $rodowiskowych, co nie pozostanie bez
wplywu na koszty ponoszone przez Polske'”. Ryzyka niwelowane sg przez perspek-
tywy dotyczace mozliwosci otrzymania $rodkéw unijnych, pomocnych w realizacji
i budowaniu systemu transformacji energetycznej — sam EZLE wskazuje, ze mecha-
nizm sprawiedliwej transformacji bedzie si¢ koncentrowat na regionach i sektorach,
ktére najsilniej odczuja jej skutki ze wzgledu na swoja zaleznoé¢ od paliw kopal-
nych i wysoko emisyjnych proceséw'' — co w kontekscie statusu Polski wydaje
sie dosy¢ konkretna deklaracja. Warto wskaza¢, ze EZL zawiera cel pn. wspiera-
nie zielonego finansowania i zielonych inwestycji oraz zapewnienie sprawiedliwej
transformacji'"', w ramach ktérego transformacja energetyczna UE ma by¢ oparta
m.in. na §rodkach z budzetu UE, Funduszu InvestEU oraz Funduszu na rzecz Spra-
wiedliwej Transformacji''>. EZE w pkt. 2.2.2, tj. ekologizacja budzetéw krajowych
i zapewnienie odpowiednich sygnaléw cenowych, wskazuje jednak, ze kluczowa
rola w zakresie transformacji przypadnie poszczeg6lnym krajom, a dokladniej — ich
budzetom'". Jesli wezmie si¢ pod uwage asekuracyjne podejscie wyrazone we wste-
pie do PEP 2040, zagadnienia te moga by¢ powodem sporéw na linii UE — Polska
(oraz inne kraje UE na podobnym poziomie rozwoju i energetyki).

Alternatywq umieszczang w kazdym zestawieniu energetycznym dla wegla jest
gaz ziemny. Réwniez tu PEP 2040 zawiera w swojej treci ambitne perspektywy.
Wskazuje sie na rosnace znaczenie gazu ziemnego w produkeji energii elektrycz-
nej. Jego rola ma by¢ — oprécz funkeji paliwa pomostowego w procesie transfor-
macji energetycznej''* — w szczegdlnosci tworzenie rezerwy energetycznej dla
jednostek generujacych energie z OZE'"S. Pomimo iz gaz ziemny réwniez jest pali-
wem kopalnym, wskazuje si¢ na jego nizsza emisyjno$¢ oraz szersze mozliwosci
dostosowywania wielkosci produkeji do aktualnych potrzeb''é. Jednoczesna per-
spektywa i ryzykiem dla Polski jest dywersyfikacja zrodet dostaw surowca (cel

szczegdlowy 3). Ogromnym wyzwaniem natomiast (réwniez obarczonym duzym

19 Polityka energetyczna...”, s. 22.

1 Komunikat Komisji..., s. 19.
" Ibidem, s. 18, pkt 2.2.1.

112 Tbidem, s. 18-19.

113 Tbidem, s. 20.

14 Polityka energetyczna...”,s. 7.
1S Tbidem, s. 26.

116 Tbidem, s. 26.
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ryzykiem — technicznym oraz finansowym) jest koniecznos¢ budowy infrastruk-
tury przesylowej. Perspektywy widoczne s3 natomiast w wykorzystaniu juz istnie-
jacej i funkcjonujacej infrastruktury — rurociagu Baltic Pipe czy terminalu LNG
w Swinoujéciu. Wyzwaniem jest réwniez wspolpraca operatoréw sieci gazowych
i elektroenergetycznych, niezbedna przy zapewnieniu ciaglosci relacji przesyta-
nie—produkcja—dystrybucja''’. Zestawiajac to z trescia EZL, wskaza¢ nalezy, ze
zgodnie z punktem dostarczanie czystej, przystepnej cenowo i bezpiecznej ener-
gii (tj. pkt 2.1.2 EZE"*) podejmowane beda dziatania zmierzajace do obnizenia
emisyjnosci sektora gazu (inwestycje w gazy o niskiej emisyjnosci czy rozwiazanie
problemu emisji metanu)'"®. Produkcja energii elektrycznej z gazu wiaze sie réw-
niez z zagadnieniami natury innowacyjnej czy technicznej, o ktérych mowa w tym
samym punkcie EZL. Dostrzegalna jest zatem pewnego rodzaju rozbiezno$¢ mie-
dzy zalozeniami PEP 2040 a EZE.

3.5. Gospodarka wodorowa

Strategie przyjete na szczeblu krajowym (,,Polska Strategia Wodorowa do 2030 r.
z perspektywa do 2040 .” 2 2021 r.'?°, dalej: PSW) i unijnym (,,Strategia w zakre-
sie wodoru na rzecz Europy neutralnej dla klimatu” z 2020 r.'*!) zakreslaja gléwne
obszary, w jakich planowany jest rozwéj gospodarki wodorowej. Po pierwsze, jest
nim wykorzystanie wodoru do wiazania i magazynowania energii, co ma pomoc
w ustabilizowaniu jej doplywu do sieci elektroenergetycznych. Ma to znaczenie
zwlaszcza w warunkach zwigkszenia udzialu OZE w produkeji, ktorych efektyw-
nos¢ jest zmienna w zaleznosci od warunkéw pogodowych'?. Po drugie, chodzi
o0 gazowe paliwo majace uzupelniad i stopniowo zastepowa¢ gaz ziemny w genera-

cji energii elektrycznej i ciepla. Po trzecie, wod6r ma by¢ paliwem w transporcie

17 Ibidem, s. 26.
118 Tbidem, s. 6.

1 Komunikat Komisji..., s. 7.
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,Polska Strategia Wodorowa do 2030 r. z perspektywa do 2040 r.”, sporzadzona przez Mini-
sterstwo Klimatu i Srodowiska, https://www.gov.pl/web/klimat/polska-strategia-wodorowa-
-do-roku-2030 (dostep: 9.01.2023).

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw Strategia w zakresie wodoru na rzecz Europy
neutralnej dla klimatu, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/ 2uri=CE-
LEX:52020DC0301&from=EN (dostep: 9.01.2023).

,Polska Strategia...”.
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ladowym, w szczegélnosci w kontekscie planowanego przez europejskiego usta-
wodawce wycofania sprzedazy samochodéw osobowych o napedzie spalinowym
od 2035 r."® Rozwdj gospodarki wodorowej stanowi takze jeden z kluczowych
elementéw Krajowego Planu Odbudowy (KPO), programujacego wykorzystanie
$rodkow z Instrumentu Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci.

W zakresie strategii europejskich istotnym krokiem bylo ogloszenie programu
RePowerEU po rosyjskiej inwazji na Ukraing w2022 1., stawiajacego sobie za cel
uniezaleznienie UE od importu paliw z Rosji. Wodér zostal w nim potraktowany jako
swoisty deus ex machina ratujacy europejskie gospodarki przed brakami w zaopatrze-
niu w gaz ziemny. W dokumentach programowych zwiekszono prawie czterokrot-
nie zakladang wcze$niej do 2030 1. podaz zielonego wodoru'** — do 20 mln ton, po
polowie z produkcji wewnatrzwspélnotowej i z importu'® (podczas gdy pierwotnie
strategia wspominata liczbe 10 min ton jako potencjalne maksimum produkgji, to
w 2021 r. Komisja szacowala produkcje w 2030 r. w skali UE na 5,6 mln ton)'*.

Istniejaca PSW przewiduje powstanie do 2030 r. elektrolizeréw o mocy 2 GW,
ktore produkowaé beda rocznie ok. 194 tys. ton wodoru.

Tworzenie ram prawnych dla gospodarki wodorowej w Polsce zostalo zaini-
cjowane projektem nowelizacji Prawa energetycznego opublikowanym przez Rzg-

127 wprowadzajacym jako

dowe Centrum Legislacji dnia 18 pazdziernika 2022 r.
pierwszy do ustawodawstwa terminologie zwigzana z wodorem w energetyce.
W ocenie projektodawcy — MKiS — ustawa zaréwno realizowaé bedzie zalozenia
PSW i KPO w zakresie przygotowania srodowiska prawnego, jak i bedzie odpo-
wiada¢ zalozeniom projektéw legislacyjnych KE procedowanych jako ,,ramy dla

27128

dekarbonizacji sektora gazowego”'**. Podejécie rzadu spotyka sie z krytyka sektora

123

Zero emission vehicles: first ‘Fit for S5’ deal will end the sale of new CO2 emitting cars in Europe by
203S, Komisja Europejska 2022, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/
ip_22 6462 (dostep: 9.01.2023).

* Zielony wodér jest produkowany bez emisji CO, — do elektrolizy wykorzystuje si¢ jedynie
energie elektryczna pochodzacy ze Zrodel odnawialnych.

125 Commission staff working document implementing the RePower EU action plan, Komisja Euro-

pejska 2022, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT /?uri=SWD%3A2022%3A-
230%3AFIN&qid=1653033922121 (dostep: 9.01.2023).

Hydrogen, https://energy.ec.europa.eu/topics/energy-systems-integration/hydrogen_en (dostep:
9.01.2023).

Projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo energetyczne oraz niekt6rych innych ustaw, https://

legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12365500/katalog/12921264#12921264 (dostgp: 9.01.2023).

Commission proposes new EU framework to decarbonise gas markets, promote hydrogen and reduce
methane emissions, Komisja Europejska 2021, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/
detail/en/ip 21 6682 (dostep: 9.01.2023).

126

127
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prywatnego, ktéry widzi w procedowanym projekcie faworyzowanie najwiekszych
spélek Skarbu Paristwa poprzez wymogi koncesyjne zwigzane z magazynowaniem
wodoru'?. Ambitne cele w tym zakresie ma m.in. Grupa Orlen'*’ faczaca strategie
wodorowg z inwestycjami w farmy wiatrowe offshore. W jej przypadku wiaze sie to
z nadziejami na rozw6j motoryzacji wodorowej, ktére pozwola Orlenowi utrzymaé
swoje znaczenie gospodarcze w warunkach planowanej dekarbonizacji transportu.

Obok prac legislacyjnych na szczeblu krajowym i unijnym spétki sektora
gazowego — PGNiG (od 2022 r. przedsiebiorstwo wchodzace w sklad Orlenu)
i Gaz-System prowadza dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa skoncentrowang na per-
spektywach przystosowania infrastruktury gazowej, tak by jej elementy w calosci
lub czesciowo dystrybuowaly lub magazynowaly wodér'.

Istniejacy obecnie przemyst produkuje wodér przede wszystkim przy uzyciu
paliw kopalnych, a jednym z produktéw tej reakeji chemicznej jest dwutlenek
wegla. Tak pozyskiwany wodér stanowit w 2020 r. ok. 95% globalnej produkeji'®.
Wrykorzystanie wodoru w strategii dekarbonizacji wymaga natomiast wdrozenia
produkgji tzw. zielonego wodoru, tj. pozyskiwanego poprzez elektrolize wody przy
zastosowaniu energii ze Zrodel bez- lub niskoemisyjnych. W kontekscie Polski jest
to zwlaszcza powiazane z planami rozwoju morskich farm wiatrowych. Gospo-
darka wodorowa jest podatna na ryzyka omoéwione w czeéci dotyczacej energe-
tyki wiatrowej. Minimalny udzial OZE w obecnej produkcji energii elektrycznej
powoduje, ze deklarowane cele produkcyjne — 20 mln ton do 2030 r. w skali UE,
w $wietle strategii wodorowej UE — wydaja sie obecnie pieé$nia przyszloéci.
W przeciwienistwie do innych omawianych sektoréw wdrozenie na masowsq skale
produke;ji zielonego wodoru jest przedsiewzieciem catkowicie nowym, w ktérym
nie mozna si¢ odwotywa¢ do do$wiadczen poszczegélnych pafistw czlonkowskich
czy panstw trzecich. W 2020 r. koszty produkeji wodoru przy pomocy elektrolizy

1% Stanowisko Krajowej Izby Gospodarczej, Konfederacji Lewiatan, Stowarzyszenia Hydrogen

PolandiKlastra Technologii Wodorowych, https://lewiatan.org/wp-content/uploads/2022/11/
stanowisko KIGLewiatan-Klaster-HP.pdf (dostep: 9.01.2023)

»Strategia wodorowa Grupy Orlen”, Grupa Orlen SA, https://www.orlen.pl/pl/o-fir-
mie/zrownowazony-rozwoj/ Strategia-wodorowa-Grupy-ORLEN-do-2030-roku (dostep:
9.01.2023)

,Polityka energetyczna Polski do 2040 r.”, strona internetowa Biuletynu Informacji Publicz-
nej Ministerstwa Klimatu i Srodowiska, https://www.gov.pl/web/klimat/polityka-energe-
tyczna-polski (podsumowanie realizacji PEP 2040 do 2021 r.), zob. takze: https://www.gov.
pl/web/klimat/porozumienie-sektorowe-gospodarka-wodorowa (dostep: 9.01.2023).
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131

132

Cykl zycia emisji wodoru, https://4thgeneration.energy/life-cycles-emissions-of-hydrogen/
(dostep: 9.01.2023).
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szacowano na 50-60% wyzsze od produkgji z gazu ziemnego'*. Efektywne wdro-
zenie strategii wodorowych wymaga postepu technologicznego zwigkszajacego
wydajnos¢ elektrolizeréw.

Niepewno$¢ co do sposobéw wdrozenia strategii na poziomie finansowym
pokazuje kwestia Europejskiego Banku Wodoru (EHB), zapowiedzianego przez

przewodniczaca KE w oredziu o stanie UE z wrze$nia 2022 ."**

, odebranym przez
opinie publiczng jako zaskoczenie i za ktérym nie zostaly opublikowane zadne
konkretne propozycje legislacyjne (na czas sporzadzania niniejszego raportu)'*.

Powigzanie PSW z KPO sprawia, ze finansowanie niezbedne do wykonania
inwestycji wodorowych jest uzaleznione od zakonczenia impasu politycznego
pomiedzy rzadem RP a KE w przedmiocie oceny realizacji kamieni milowych
w zakresie niezalezno$ci sadownictwa. Przedluzanie sie tego kryzysu politycznego
wplyna¢ moze na opdznienia w realizacji zaplanowanych celow.

Znaczne podwyzszenie celéw europejskiej strategii wodorowej w pla-
nie RePowerEU wymaga nie tylko wdrozenia produkcji zielonego wodoru na
rynku wewnetrznym, ale réwniez zwigkszenia importu — planowany jest na
poziomie 10 mln ton do 2030 r."*¢ Jako partneréw w tym zakresie wskazuje si¢
przede wszystkim Algierie, Egipt i Maroko'*”. W sytuacji rownoleglego wdraza-
nia quasi-cel opartych na kryteriach klimatycznych (carbon border adjustment
mechanism, CBAM'*) panistwa te posiadalyby (co jest zreszta deklarowanym
celem KE) zachete ekonomiczna do redukcji emisji w krajowych gospodarkach

w celu zwiekszenia konkurencyjnosci ich produktéw, a tym samym — do innego

13 IRENA (2020), Green Hydrogen Cost Reduction: Scaling up Electrolysers to Meet the 1.5°C
Climate Goal, International Renewable Energy Agency, Abu Dhabi, https://www.irena.
org/-/media/Files/TRENA/Agency/Publication/2020/Dec/IRENA_ Green_hydrogen_
cost_2020.pdf (dostep: 9.01.2023).

State of the Union, https://state-of-the-union.ec.europa.eu/state-union-2022_en (dostep:
9.01.2023)

135 J. Helseth, Why von der Leyen’s ‘European Hydrogen Bank’ is a bad idea, Euractiv 2022, https://
www.euractiv.com/section/energy/opinion/why-von-der-leyens-european-hydrogen-bank-
is-a-bad-idea/ (dostep: 9.01.2023).

134

136 Commission staff working document implementing the RePower EU action plan, Komisja Euro-

pejska 2022, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT /2uri=SWD%3A2022%3A-
230%3AFIN&qid=1653033922121 (dostep: 9.01.2023).

M. Barnard, Morocco, Algeria, Egypt: Assessing EU plans to import hydrogen from North Africa,
Corporate Europe Observatory/Transnational Observatory 2022, https://africa-energy-
portal.org/sites/default/files/2022-05/Assessing_ EU_plans_to_import_hydrogen_0.pdf
(dostep: 9.01.2023).

137

13 Carbon Border Adjustment Mechanism, Komisja Europejska, https://taxation-customs.ec.eu-

ropa.eu/green-taxation-0/carbon-border-adjustment-mechanism_en (dostep: 9.01.2023).
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przeznaczenia energii ze zrédel odnawialnych niz produkcja wodoru'*

. Opinia
publiczna krajéw Afryki Pétnocnej jest wyczulona na skojarzenia z koloniali-
zmem, jakie wiazalyby sie z pierwszenstwem inwestycji w projekty energetyczne
produkujace paliwo dla Europy nad dostarczeniem tanszej energii na rynki kra-
jowe, co pozwolitoby zdynamizowa¢ miejscowe zycie gospodarcze'*. Wreszcie
Algieria pozostaje waznym eksporterem gazu ziemnego, ktéry moze by¢ nie-
chetny wycofywaniu tego paliwa. Oceniajac inicjatywe RePowerEU z perspek-
tywy bezpieczeristwa energetycznego, nalezy zatem zauwazy¢, ze w scenariuszu
zakonczonego pelnym powodzeniem rozwoju i wdrozenia technologii wodoro-
wych gospodarka UE uwiklalaby sie w nowq strategiczng zaleznos¢ od proce-
séw dziejacych sie poza jej granicami. Mogloby to da¢ impuls do pogtebiania
wspolpracy w ramach poludniowego pionu Polityki Sasiedztwa, ale groziloby
zakl6ceniami w systemach energetycznych paristw cztonkowskich, w razie gdyby
dynamika polityczna u partneréw z Afryki Pétnocnej skierowala sie w strone bar-
dziej krytyczng wobec roli inwestoréw europejskich.

Obok zakreslonych powyzej ryzyk wynikajacych z samego rozwoju technolo-
gii, probleméw polskiej polityki wewnetrznej oraz stosunkéw zewnetrznych UE
podstawowym pytaniem w kontekécie bezpieczenstwa energetycznego i poli-
tyki klimatycznej pozostaje jednak kwestia kosztu alternatywnego. Przekierowa-
nie nowo instalowanej mocy w elektroenergetyce z bezposredniego zaopatrzenia
sieci na produkcje wodoru moze prowadzi¢ do ,,skanibalizowania” rozwoju pro-
dukcji z OZE'". Niemozno$¢ pewnej antycypacji przyszlego rozwoju technologii
oraz niepewnosci zwigzane z kierunkami, jakie przybierze rozwoj elektromobilno-
éci (popularyzacja ogniw wodorowych versus modele plug-in zwigkszajace popyt
na energie elektryczna z sieci), sprawiaja, ze wodér w energetyce pozostaje jedna

z najwiekszych niewiadomych polityki energetycznej i klimatycznej.
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https://corporateeurope.org/en/2022/05/eu-plans-import-hydrogen-north-africa (dostep:
9.01.2023).

40 H. Hamouchene, Green Hydrogen: The new scramble for North Africa, Al Jazeera 2021, https://
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https://www.aljazeera.com/opinions/2021/11/20/green-hydrogen-the-new-scramble-for-
north-africa (dostep: 9.01.2023).

! https://www.rechargenews.com/energy-transition/proposed-stringent-eu-rules-on-green-

hydrogen-would-put-the-brakes-on-development-/2-1-1223746; https://bellona.org/publi-
cation/will-hydrogen-cannibalise-the-energiewende (dostep: 9.01.2023).
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Whioski

Transformacja systemu wytwarzania energii elektrycznej jest kluczowa zaréwno

dla zwigkszenia dlugofalowego bezpieczenistwa energetycznego Polski, jak

i wypelnienia miedzynarodowych zobowiazan zwiazanych z ochrong klimatu.

Priorytetem Europejskiej polityki klimatycznej i energetycznej pozostaje szyb-

kie odchodzenie od paliw kopalnych i dekarbonizacja calego sektora energetycz-

nego — az do osiagniecia neutralnosci klimatycznej. Wieloplaszczyznowe podejscie

do tej analizy doprowadzilo autoréw do nastepujacych wnioskéw:

Niskie koszty wydobycia wegla kamiennego w poczatkowym okresie roz-
woju polskiej elektroenergetyki doprowadzily do nadmiernego uzaleznienia
systemu od tego surowca. Spadajaca rentowno$¢ polskich kopali prowa-
dzi do koniecznosci zwigkszania importu paliw kopalnych rok do roku, co
wplywa negatywnie na polski bilans handlowy. Ze wzgledéw geograficznych
udzial paliw kopalnych w produkeji pradu jest naturalny dla polskiego sys-
temu elektroenergetycznego, jednakze branza nie przeprowadzita wlasci-
wych prac badawczo-rozwojowych w celu obnizenia emisyjnosci tych zrodet
energii elektrycznej.

Energetyka wiatrowa moze odegra¢ pozytywna role w transformacji ener-
getycznej Polski. Jednak aby tak sie stalo, administracja rzadowa powinna
dazy¢ do zliberalizowania przepiséw dotyczacych budowy nowych farm
wiatrowych. Potrzeba réwniez dalszych dzialan wspierajacych budowe mor-
skich farm wiatrowych, tak aby w pelni wykorzysta¢ olbrzymi potencjal
Morza Baltyckiego w tym zakresie.

Energia pochodzaca ze zrédel odnawialnych, mimo ze coraz bardziej popu-
larna, nie moze ijeszcze przez dlugi czas nie bedzie mogla funkcjonowa¢
jako samodzielne, pewne Zrédto energii. Zabezpieczanie OZE poprzez sta-
bilne zrédla konieczne bedzie tak dtugo, jak nie zostanie opracowany efek-
tywny sposéb magazynowania energii wyprodukowanej z odnawialnych
zrédel. Umozliwi to odejscie chociazby od uzycia gazu ziemnego jako paliwa
rezerwowego dla energii z OZE. Réwniez tutaj istotne sa aspekty dotyczace
finansowania transformacji energetycznej w kierunku Zrédet odnawialnych,
aryzyka rozwoju OZE sa na plaszczyznie finansowej powiazane z ryzykami
dekarbonizacji. Praktyka pokaze jednak, kto poniesie ich wiekszy ciezar.
Specyficzna na tle UE pozycja Polski - z elektroenergetyka zdominowang
przez wegiel - wymusza uwzglednianie w strategii transformacji energe-
tycznej takze energetyki jadrowej, nawet jesli w niektérych krajach pod-

chodzi sie do niej czesto z wigkszym sceptycyzmem. Obecnie prowadzone
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przygotowania zaszly najdalej od lat 80. i nieudanej inwestycji w Zarnowcu,
ale wciaz s3 podatne na opdznienia i wzrosty kosztéw budowy.

B W zakresie energii pochodzacej ze spalania paliw kopalnych zaréwno PEP
2040, jak i EZE stawiaja przed Polska ambitne cele. Poziom i czas ich realiza-
cji uzalezniony jest w duzej czesci od finansowania. Polska energetyka oparta
jest (i przez dtuzszy czas nadal bedzie) na spalaniu wegla kamiennego i brunat-
nego, a dekarbonizacja jest kluczowym celem obu tych dokumentéw. Gwaran-
cja zabezpieczenia §rodkow na jej wykonanie, a takze — co jest konieczne — na
inwestycje w innowacje oraz w nowe technologie stanowi o szerokich per-
spektywach odejécia od pozyskiwania wiekszosci energii z paliw kopalnych
i wydaje si¢ kluczowa ze wzgledu na spoleczno-ekonomiczne aspekty transfor-
macji energetycznej w naszym kraju. Z perspektywy Polski bardzo istotne jest
tu finansowe zaplecze stwarzane przez Uni¢ Europejska.

B Plany rozwoju gospodarki wodorowej pokazuja wspoélzaleznosé poszcze-
gblnych elementéw transformacji energetycznej — zwigkszenie mozliwosci
magazynowania energii jest niezbedne zaréwno dla réwnowazenia podazy
energii z OZE w sieci, jak i dla promowanej elektryfikacji transportu i prze-
mystu. Pozostaje jednak zalezne nie tylko od dalszego rozwoju samych tech-
nologii wodorowych, ale tez zwiekszenia produkgji energii elektrycznej
niezbednej do produkeji wodoru — w kontekscie polskim.
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