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Wydarzenia ostatnich kilku lat sprawity, ze do debaty publicznej na dobre powrécito stowo
bezpieczenstwo, i to w réznych kontekstach: bezpieczenstwa militarnego, zdrowotnego,
energetycznego etc. Co warte podkreslenia, nasze rozumienie wspomnianych poje¢, a tym
samym percepcja zagrozen z nimi powigzanych, ewoluuje w czasie. Dla przyktadu, przed
pandemig COVID-19 mato kto przejmowat sie ryzykiem zwigzanym z transmisjg chordb
zakaznych. Podobnie zresztg jak przed wybuchem wojny w Ukrainie mato kto w ogdle myslat

o dostepnosci schronéw w najblizszej okolicy.

Problem z wtasciwg percepcjg zagrozen dla naszego bezpieczenstwa nie dotyczy jednak
wyfacznie przecietnego Kowalskiego. Liderzy $wiata polityki i biznesu, ktérzy co roku gromadza
sie w szwajcarskim Davos w ramach Swiatowego Forum Ekonomicznego, kilka tygodni przed
rosyjskg napascia na Ukraine nie postrzegali wojny jako kluczowego zagrozenia dla
bezpieczenstwa $wiata w 2022 r., tak samo jak dwa lata wczes$niej nie widzieli zagrozen

w obszarze zdrowia.

To jednak oznacza, ze odpowiedzialna polityka, zwtaszcza w momencie zatamywania sie
globalnego tadu politycznego i gospodarczego, musi ¢wiczy¢ sie w wyobrazni. Nie da sie
bowiem wykluczyé, ze w najblizszych miesigcach nie zostaniemy dotknieci innymi
zagrozeniami — kleskami zywiotowymi, niekontrolowanymi ruchami migracyjnymi, wzrostem
aktywnosci miedzynarodowych grup przestepczych Ilub terrorystycznych, degradacja
infrastruktury krytycznej czy wreszcie niedoborami zywnosci albo wody. Zresztg lista

mozliwych zagrozen jest znacznie szersza niz to, co zostato tu wymienione.

W efekcie coraz wieksze znaczenie odgrywac bedzie polityka prowadzona w duchu resilience.
Termin ten mozna ttumaczy¢ jako ,odpornos¢” panstwa wobec rdzinych szokéw
wewnetrznych i zewnetrznych. Bez wiekszego ryzyka mozna bowiem postawi¢ teze, ze
polityczna agenda w trzeciej dekadzie XXI wieku bedzie determinowana przez spoteczng
percepcje zagrozen, a dokfadniej wynikajgce z nich oczekiwania wobec rzadzacych. Co warte
podkreslenia, wydaje sie, ze oczekiwania te nie beda dotyczy¢ jedynie dziatan o charakterze
reaktywnym czy ostonowym, ale w coraz wiekszym stopniu dziatan wyprzedzajacych,
zwiekszajgcych naszg odporno$¢ na szoki. Pewnym papierkiem lakmusowym skali

opisywanego zjawiska bedzie chocby ksztatt polityki fiskalnej, a doktadniej — zaréwno
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struktury wydatkéw budzetowych, jak i ich udziatu w PKB. Ten drugi wymiar jest szczegdlnie
istotny, zwazywszy na fakt, Ze prowadzenie aktywnej, wyprzedzajgcej polityki
proodpornosciowej moze oznacza¢ koniecznos¢ ponoszenia wydatkow, ktére nie zawsze sg

absolutnie konieczne ,tu i teraz”.

Swietnie widaé to na przyktadzie ostatnich zapowiedzi ogromnych inwestycji w uzbrojenie dla
wojska polskiego. W ciggu ostatnich 30 lat nie byto politycznej koniunktury na modernizacje
armii, co oczywiscie nie zwalnia wszystkich rzgdéw Il RP z odpowiedzialno$ci za katastrofalny
stan uzbrojenia polskiego wojska, ale jednak po czesci ttumaczy powody, dla ktérych spora
czes¢ naszych sit zbrojnych to skansen. W zasadzie jedynym wiekszym zakupem zbrojeniowym
(cho¢ nie do konca optymalnym, ze wzgledu na niekorzystne warunki tzw. offsetu) byto
nabycie 48 samolotéow F16 oraz transporterow opancerzonych Rosomak. Zreszty obie
transakcje przeprowadzono jeszcze w pierwszej dekadzie XXI wieku, czyli jaki$ czas temu.
Ogtoszony jeszcze w 2012 roku program modernizacji technicznej polskiej armii na lata 2014-
2022 nie sposdb uznac za sukces. Trudno sie zatem dziwi¢, ze w momencie pojawienia sie okna
mozliwosci, kiedy spoteczenstwo nie tylko akceptuje, co wrecz domaga sie wzmocnienia
potencjatu obronnego polskiego panstwa?l, rzadzacy podejmujg — czesto pospieszne i nie
zawsze optymalne — decyzje o masowych zakupach sprzetu dla niemal wszystkich rodzajéw sit
zbrojnych. Zwazywszy na dramatyczny stan, w jakim sie one znalazty, warto$é zamoéwien idzie

juz nawet nie w dziesigtki, co setki miliardéw ztotych.

Inna sprawa, czy w ramach takiego pospolitego ruszenia wszystkie decyzje sg w petni
uzasadnione, a co réwnie wazine — ekonomicznie optymalne. Jednak nawet jesli
miedzynarodowe doswiadczenia polityki publicznej méwig nam, ze ryzyko marnotrawstwa
publicznych srodkéw w sytuacji nadzwyczajnej jest duze, nie da sie jednoznacznie stwierdzié,
czy istnieje realna alternatywa. Nie chodzi tu wytagcznie o skale i prawdopodobienstwo
ewentualnego ataku Rosji na Polske oraz naszg zdolno$¢ do odparcia takiego ataku
(odpowiedz na to pytanie lezy poza naszymi kompetencjami), ale takze, a moze przede
wszystkim, o trwatos¢ spotecznej zgody na przekierowanie publicznych pieniedzy na obrone
narodowa. Nie da sie bowiem wykluczy¢, ze za kilka lat nie bedzie juz spotecznego

i politycznego klimatu do tak znacznych inwestycji w potencjat obronny. Prawdopodobnie

1 Zob. https://biznes.wprost.pl/gospodarka/10703023/ibris-dla-rzeczpospolitej-polacy-popieraja-zwiekszenie-
wydatkow-na-wojsko.html


https://biznes.wprost.pl/gospodarka/10703023/ibris-dla-rzeczpospolitej-polacy-popieraja-zwiekszenie-wydatkow-na-wojsko.html
https://biznes.wprost.pl/gospodarka/10703023/ibris-dla-rzeczpospolitej-polacy-popieraja-zwiekszenie-wydatkow-na-wojsko.html
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zatem jedynie przez krotki czas bedzie istniata przestrzen do zwiekszenia wydatkédw na obrone
do poziomu 3% PKB w 2023 roku, a niewykluczone, jesli wierzy¢ deklaracjom politykéw, ze
w przysztosci wskaznik ten osiggnie nawet wyzszg wartos¢ (4-5% PKB). Cho¢ gwoli
sprawiedliwosci nalezy doda¢, ze w obecnej sytuacji politycznej takie zapowiedzi majg raczej

wymiar propagandowy, zwigzany z trwajacg kampanig wyborcza.

Wracajac jednak do kwestii sprzyjajgcego wydatkom zbrojeniowym klimatu, spoteczne emocje
poza kwestiami bezpieczeAstwa militarnego koncentrujg sie wokoét dwdch innych,
wspomnianych wczesniej zagrozen. Pierwszym z nich jest niewydolno$é systemu ochrony
zdrowia, zwtaszcza w perspektywie szybkiego starzenia sie polskiego spoteczeristwa. Mamy
dzi$ polityczny konsensus pomiedzy wszystkimi sitami politycznymi, ze wydatki na zdrowie
w najblizszych latach muszg wzrosnga¢. Drugim zagrozeniem jest widmo niedoboru surowcéw
energetycznych (wegiel kamienny i brunatny, gaz ziemny, ropa naftowa), a w jeszcze wiekszym
stopniu — no$nikéw energii (prad). Rosyjska napas¢ na Ukraine sprawita, ze dzi$ nie zadajemy
sobie pytania ,,czy potrzebujemy elektrowni atomowej?”, co raczej ,kiedy jg zbudujemy?”,
»jaka bedzie jej lokalizacja?” i ,ile bedzie nas kosztowaé?”. Warto zauwazyé, ze ogtoszenie
przez rzad decyzji o budowie reaktoréw w pazdzierniku 2022 roku w zasadzie nie spotkato sie

z zadnymi protestami, ktére w rzeczywistosci przedwojennej prawdopodobnie by wystgpity.

Majac to wszystko na uwadze, rzgdzacy w ostatnich latach podjeli decyzje o zwiekszeniu
wydatkéw na ochrone zdrowia i ich usztywnieniu na docelowym (rok 2026) poziomie 7% PKB.
To oznacza, ze wedtug istniejgcych regulacji rzad juz niedtugo bedzie mieé obowigzek
przekazania facznie 11% PKB tylko na te dwa cele — obronnos¢ i zdrowie. Jesli dodamy do tego
koszty transformacji energetycznej, w tym gtéwnie budowy w Polsce elektrowni atomowej
(elektrowni atomowych), ktdre szacowane sg na ponad 200 mld ztotych, ale takze
modernizacji sieci przesytowych, to nawet po roztozeniu tych kosztéw na lata mowa co

najmniej o kolejnym procencie polskiego PKB.

Wspominajac o skali i ,sztywnosci” tych wydatkéw, trzeba mie¢ bowiem swiadomosé, ze
przekierowanie w najblizszych latach dodatkowych 5% PKB (tgcznie) na trzy cele: wojsko,
ochrone zdrowia i energetyke, w naturalny sposéb musi skutkowac¢ ograniczeniem wydatkow
na inne obszary, a co najmniej — brakiem perspektyw zwiekszenia na nie naktaddéw.
Ta informacja jest szczegdlnie wazna dla sektora edukacji — bez zwiekszenia budzetowego

»tortu” bedzie szalenie trudno wysuptaé¢ dodatkowe miliardy na doinwestowanie szkét, ktore
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dzi$ ledwo zipig. JesteSmy przekonani, ze odpornos¢ panstwa, w tym jego zycia
gospodarczego, zalezy w réwnym stopniu od bezpieczeristwa granic i dostaw energii, jak i od
stanu zdrowia i poziomu wyksztatcenia obywateli. Trudno dzi$ jednak w debacie publicznej
sprzedaé¢ opowie$¢ o znaczeniu ,bezpieczenstwa edukacyjnego” z prostego powodu -
zagrozenia w tym obszarze nie materializujg sie tak szybko, a przez to mniej sie boimy zapasci
systemu edukacji niz $mierci w rakietowym ostrzale, braku ogrzewania zimg czy wreszcie

choroby nowotworowe;.

Trzeba jednak pamietaé, ze dla odpornosci panistwa i jego obywateli znaczenie odgrywaja
takze dostepne, rozbudowane i wysokiej jakosci ustugi publiczne, ktére przektadajg sie na
bezpieczenstwo mieszkaniowe, transportowe, socjalne (w tym emerytalne) czy zywnosSciowe.
Te wszystkie obszary wymagajg aktywnej polityki panistwa, i to nie tylko w wymiarze
regulacyjnym, ale i finansowym. Rozumienie skali wyzwan stojgcych przed nami
w wymienionych obszarach, w tym zagrozen dla odpornosci panstwa, jest niezwykle wazne
w kontekscie ustalania hierarchii celéw publicznych i sposobu funkcjonowania polityki
w najblizszych latach. Bez tego trudno nam bedzie bowiem odpowiedzie¢ na podstawowe

pytania: ,,po co nam w ogdle panstwo?” oraz ,jakiego panstwa chcemy?”.

Jednoczesnie nalezy by¢ swiadomym, ze przygotowanie sie na wystgpienie potencjalnych
zagrozen moze oznacza¢ konieczno$é pozyskania przez rzad dodatkowych s$rodkéw
finansowych, co samo w sobie stanowi odrebne wyzwanie dla odpornosci panistwa. Nie jest
bowiem wielkg tajemnicy, ze sposdb finansowania dodatkowych, czesto niezbednych
i politycznie uzasadnionych wydatkéw publicznych, ma wptyw na szeroko rozumiane
bezpieczenstwo panstwa. Utrzymywanie wyzszej inflacji, zwiekszenie dochoddéw z danin
publicznych czy wzrost zadtuzenia krajowego oraz zagranicznego — to wszystko sg dylematy,

od ktoérych nie sposdb uciec w rozmowie o bezpieczeristwie (ekonomicznym) panstwa.

Na marginesie dyskusji o zrédtach finansowania polityki proodpornosciowej, warto zadaé
sobie réwniez pytanie o zaangazowanie partneréw zagranicznych, w tym zwtaszcza UE oraz
NATO, w zapewnienie naszemu krajowi bezpieczeristwa. Wbrew pozorom szeroko rozumiane
bezpieczenstwo Polski i Polakdw nie jest tylko naszym problemem. Nie mozemy bowiem
zapominad, ze jakakolwiek destabilizacja naszego kraju bedzie mieé¢ daleko idace, negatywne
konsekwencje dla funkcjonowania panstw Europy Zachodniej. Nie chodzi tu wytacznie

o kwestie bezpieczenstwa militarnego, ale takze skale wtgczenia Polski w miedzynarodowe
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taricuchy dostaw. Jakiekolwiek turbulencje wystgpig nad Wistg — blackout, jeszcze wieksza
zapas¢ systemu edukacji czy niedorozwdj systemu opieki zdrowotnej, wrogie dziatania
Federacji Rosyjskiej — one wszystkie bedg nies¢ ze sobg wymierne straty finansowe nie tylko
dla nas, ale i dla zagranicznych firm, ktére w ostatnich 30 latach na dobre zadomowity sie
w naszym kraju. Co wiecej, firmy te stojg w obliczu koniecznosci przeniesienia czesci produkgji
z Azji Potudniowo-Wschodniej do konkurencyjnych kosztowo lokalizacji w Europie. W tym
kontekscie warto zauwazy¢, ze — jak wskazujg niektdre zrédta — Polska stata sie w 2022 roku
jednym z najwiekszych beneficjentdw gospodarczego decouplingu i przenosin produkcji z Azji

do Europy?.

Btedem bytoby jednak twierdzenie, ze zasoby finansowe s3 jedyng zmienng determinujgca
zdolno$¢ panstwa do zapewnienia jego obywatelom bezpieczenstwa. Polityka
proodpornosciowa uzalezniona jest bowiem takze od zdolno$ci administracyjnych panistwa do
wydania takich srodkéw. Wystarczy spojrze¢ na doswiadczenia Narodowego Funduszu
Zdrowia, ktéry w 2021 r. nie byt w stanie wyda¢ ok. 10 mld zt3, i to w sytuacji, w ktérej wiele
szpitali skarzyto sie na brak refundacji $wiadczen zdrowotnych ze strony Funduszu. W efekcie
nie ma dzi$ zadnej gwarancji, ze Ministerstwo Obrony Narodowej (w tym gtéwnie Agencja
Uzbrojenia) czy NFZ bedg w stanie skutecznie i efektywnie wydac kilkadziesiagt (a w przypadku

MON nawet kilkaset) miliardéw ztotych wiece;.

W niniejszym raporcie chcielibySmy rozpoczgé debate o rozumieniu bezpieczeAstwa parnstwa
i takiej polityce publicznej, ktéora moze nam zapewnié odpornos¢ na réznego rodzaju
zagrozenia. W pierwszej czesci opracowania opisujemy definicje bezpieczenstwa
i przygladamy sie z bliska politycznej ewolucji tego pojecia, by pdiniej przejs¢ do opisu
koncepcji resilience jako fundamentu polityki proodpornosciowej. Ponadto w tej czesci
prébujemy dokona¢ zmapowania réznych wymiardéw bezpieczenstwa i okresli¢ charakter
zachodzgcych miedzy nimi interakcji. Wreszcie wskazujemy, co przez ostatnie 30 lat w Polsce
wptywato na spoteczne rozumienie zaréwno bezpieczeistwa, jak i odpornosci. Innymi stowy,

pokazujemy, czego i dlaczego Polacy bali sie po 1989 roku.

2 piotr Arak na Twitterze: ,Poland is leading the reshoring locations for Europe as companies start de-coupling
from China. Great paper by Reuters and A.P. Moller — Maersk #Poland #logistics #supplychain #nearshoring
#friendshoring https://t.co/MALoKQDLeh” / Twitter.

3 NFZ nie wykorzystat 10 mld zt, a Fundusz Medyczny czeka na $rodki z budzetu parfistwa (rynekzdrowia.pl).


https://twitter.com/piotrarak/status/1596027817249996801?s=20&t=UZ5caC1c_voUmYd0IOFERg
https://twitter.com/piotrarak/status/1596027817249996801?s=20&t=UZ5caC1c_voUmYd0IOFERg
https://twitter.com/piotrarak/status/1596027817249996801?s=20&t=UZ5caC1c_voUmYd0IOFERg
https://www.rynekzdrowia.pl/Polityka-zdrowotna/NFZ-nie-wykorzystal-10-mld-zl-a-Fundusz-Medyczny-czeka-na-srodki-z-budzetu-panstwa,232150,14.html

Wstep

Druga cze$é opracowania poswiecona zostata problematyce relacji miedzy bezpieczenstwem
a polityka fiskalng — zaréwno w zakresie ograniczen, jak i stojacych przed nami dylematéow
dotyczacych nie tylko dystrybucji publicznych s$rodkéw, ale i ewentualnych Zrédet
pozyskiwania nowych. Rozwinieciem tej analizy jest préba uchwycenia kontekstu
miedzynarodowego i wptywu obranego przez Polske modelu rozwoju zaleznego na kwestie

szeroko rozumianego bezpieczenstwa naszego kraju.

Wreszcie trzecia cze$¢ podejmuje problematyke zarzadzania publicznego i sprawnosci
panstwa w zakresie prowadzenia polityki proodpornosciowej. Waznym elementem tej analizy
bedzie préba przyjrzenia sie wybranym instytucjom publicznym, ktére beda kluczowe
z perspektywy planowanych ogromnych inwestycji publicznych w takich obszarach jak obrona

narodowa, energetyka i ochrona zdrowia.

Niniejszy dokument traktujemy jako swoisty raport otwarcia. W przysztosci planujemy
przyjrzec sie z bliska réznym, nie zawsze intuicyjnym, wymiarom bezpieczenstwa, takim jak
choéby edukacja, rynek zywnosci, rynek nowych technologii czy nawet rynek pracy. JestesSmy
bowiem przekonani, ze idea resilience stojgca u podstaw aktywnej polityki proodpornos$ciowej

jest wtasciwym kluczem do opisywania pozgdanej aktywnos$ci panstwa w najblizszych latach.



Ewolucja pojecia bezpieczenstwa

Choc¢ agresja Rosji na Ukraine bez watpienia przywrécita postrzeganie bezpieczenstwa
w wymiarze militarnym, nie zanegowata jednak procesu poszerzania percepcji tego pojecia
o nowe wymiary. Przez wieki bezpieczenstwo, zwtaszcza w obrebie nauk o polityce, byto
postrzegane gtéwnie z perspektywy zagrozen o charakterze wojskowym, i to gtdwnie wobec
podmiotdéw, jakimi sg panstwa. Takie ujecie bezpieczenstwa dominowato takze tuz po
Il wojnie s$wiatowej. Czynnikiem, ktéry niewatpliwie wzmacniat tradycyjne, wojskowe
pojmowanie bezpieczenstwa w tamtym okresie, byt konflikt zimnowojenny, a zwtaszcza

obawa o wybuch konfliktu jadrowego.

Sytuacja zaczeta sie jednak wyraznie zmienia¢ na przetomie lat 60. i 70. XX, wraz z wejsciem
w okres zimnowojennego odprezenia. Jednoczesnie w tamtym okresie bylismy swiadkami
innych proceséw, ktére nie pozostawaty bez wptywu nie tylko na samo pojecie, co i percepcje
bezpieczenstwa. Mowa tu o takich zjawiskach jak dekolonizacja, migracje miedzynarodowe,
epidemie chordb zakaznych (tzw. grypa Hong Kong z 1968 roku), kryzysy walutowe (upadek
systemu z Bretton Woods), kryzysy naftowe (1973 i 1979 rok) i spowodowana nimi globalna
stagflacja lat 70., czy wreszcie pojawienie sie ,Swiadomosci” zagrozen srodowiskowych (vide
raport Klubu Rzymskiego z 1972 roku). Temu wszystkiemu towarzyszyto przekonanie
o zmianach, jakie czekajg swiat w zwigzku z przyspieszeniem proceséow globalizacyjnych,
spowodowanych m.in. istotnym postepem w zakresie liberalizacji globalnego handlu

w ramach kolejnych rund GATT, chocby zakoriczonej w 1967 roku tzw. rundy Kennedy’ego.

Kolejng fale zmian dla percepcji bezpieczeAstwa przyniosty lata 80 i 90. XX wieku, wraz
z upowszechnieniem sie zjawiska miedzynarodowego terroryzmu, wynikajgcego po czesci
zrozwoju mass-medidow, w tym internetu, ktdére czynity akty terrorystyczne powszechnie
znanymi, a jednoczesnie — bardziej skutecznymi ze wzgledu na zdolno$¢ do generowania
spotecznego strachu na niespotykang dotgd skale. Symbolicznym wydarzeniem dla tego
zjawiska byt atak na wieze World Trade Centre z 11 wrzesnia 2001 roku, na ktéry z przejeciem
patrzyt ,na zywo” caty Swiat. Zresztg rozwéj medidw, w tym zwtaszcza Internetu w formie Web

2.0 (media spotecznosciowe), radykalnie wzmocnit poczucie zagrozenia o réznym charakterze.

W konsekwencji pojecie bezpieczenstwa stato sie wielowymiarowe. Obejmowato ono juz nie

tylko zagrozenia o charakterze militarnym, ktére zwtaszcza po zakonczeniu zimnej wojny



Ewolucja pojecia bezpieczerstwa

zeszto na dalszy plan, ale takze srodowiskowym, ekonomicznym, spofecznym czy wreszcie
politycznym. Ewolucja pojecia bezpieczernstwa w postaci jego istotnego poszerzenia, a co za
tym idzie wzrost subiektywnego poczucia zagrozenia, potegowanego przez ,media masowego
razenia”, skutkowato koniecznoscig zmiany podejscia panstwa do polityki bezpieczenstwa.
Zadanie to jednak nie byto wcale tatwe, poniewaz nowe ujecie bezpieczenstwa ze wzgledu na
sWo0j3 pojemnos¢ stawato sie coraz mniej uchwytne, na co zresztg zwracato uwage wielu
badaczy stosunkéw miedzynarodowych juz pod koniec XX wieku (zob. Buzan, Waver,

de Wilde, 1998).

Co warte pokreslenia, wspomniane wymiary bezpieczenstwa wchodzity miedzy soba
w interakcje, czynigc publiczng odpowiedz na zagrozenia jeszcze bardziej ztozong kwestia.
Nalezy zresztg doda¢, ze owa ztozonos¢ nie dotyczyta wytgcznie wspomnianych wymiaréw
bezpieczenstwa, ale takze podmiotéw, ktére z jednej strony doSwiadczaty zagrozen, a z drugiej
strony byty odpowiedzialne za przeciwdziatanie im — mowa tu zaréwno o poziomie

miedzynarodowym, jak i najbardziej lokalnym.

Jednoczesnie procesowi zwiekszania sie ztozonosci dyskusji o bezpieczenstwie towarzyszyto
zjawisko ,ubezpiecznienia” (securitization) réinych obszaréw polityki, ktére moze byc
traktowane jako ekstremalna forma ,,upolitycznienia”/politycyzacji (politicization) problemoéw
publicznych (Buzan, Waever, de Wilde, 1998: 23). Zjawisko , ubezpiecznienia” polega na
traktowaniu réznych problemdéw publicznych z perspektywy zagrozen dla bezpieczenstwa
panstwa i jego obywateli. W takim ujeciu mozemy méwic o istnieniu spotecznego oczekiwania,
aby panstwo wyprzedzajgco reagowato na potencjalne zagrozenia, a nie tylko reaktywnie

odpowiadato na te, ktére juz sie zmaterializowaty.

W ten sposdb, poczgwszy od przetomu XX i XXI wieku, panstwa, ktére do tamtego momentu
w klasycznym politycznym sporze wolnos¢ vs bezpieczedstwo prdobowaty balansowac
pomiedzy tymi dwoma wartosciami, zaczety przesuwaé o$ swoich dziatan w kierunku
bezpieczenstwa. Mozna zaryzykowa¢ hipoteze, ze atak na WTC, globalny kryzys finansowy,
kryzysy migracyjne, pandemia COVID-19 i wreszcie rosyjska agresja na Ukraine, w jakim$
sensie przypieczetowujg te zmiane. Nie rozstrzygajac, na ile bedzie ona trwata, wydaje sie, ze
paradygmat ,sekurytyzacyjny” bedzie determinowac decyzje polityczne w najblizszych latach,

tworzgc przestrzen pod tworzenie polityk proodpornosciowych.



|dea resilience jaoko zrodto polityki proodpornosciowe]

Pojecie resilience, zwane przez niektérych ,rezyliencjg”, tlumaczone jest zwykle jako
odpornosc¢ lub sprezystosé. Okreslenia te nie oddajg jednak gtebi znaczeniowej, jakg przypisuje
sie temu pojeciu w ekonomii czy polityce publicznej. Na te obszary ekstrapolowano bowiem
dorobek psychologii, ktéra ,rezyliencje” traktuje jako szeroko rozumiang umiejetnosc
cztowieka do dostosowania sie do trudnych warunkéw Zzycia, w szczegdlnosci wynikajacych
z nagtych, zaskakujgcych sytuacji. Jest to wiec z jednej strony zdolnos¢ do ograniczania skali
oddziatywania negatywnych czynnikéw, z drugiej natomiast strony umiejetnos¢ szybkiego
przezwyciezania tych, ktére sie pojawity (odzyskiwanie sit po trudnych doswiadczeniach).
Naturalnie, termin resilience jest takie uzywany poza naukami spotecznymi — gtéwnie
w obszarach inzynierii i bezpieczeistwa przemystowego, przede wszystkim w kontekscie
materiatéw i konstrukcji. Tam pozwala opisywac ich zdolno$¢ do powrotu po uszkodzeniu do

swojego pierwotnego ksztattu.

W tym opracowaniu skupiamy sie jednak na omoéwieniu pojecia resilience (dalej: odpornosci)
w odniesieniu do panstwa, a wiec do jego zdolnosci do reagowania na szoki (w rozumieniu
ekonomicznym), wsrdd ktérych najczesciej wymienia sie: katastrofy naturalne, konflikty
zbrojne, kryzysy gospodarcze/finansowe czy pandemie. Mowigc o dziataniach
proodpornosciowych, mamy zatem na mysli takie przedsiewziecia, ktére majg zwiekszaé
stabilnos¢ i bezpieczeAstwo panstwa, a tym samym pozwoli¢ na minimalizowanie
negatywnych konsekwencji takich zdarzen. Dotyczy to zaréwno systemu politycznego,

ekonomicznego, jak i spotecznego.

Warto wspomnieé, ze nie wypracowano dotad satysfakcjonujgcej metody pomiaru poziomu
odpornosci w odniesieniu do spotecznosci czy panistwa. Co prawda, mozna do tego celu
wykorzystywac analize ilosciowg i budowac indeks w oparciu o wskazniki takie jak: PKB, stopa
bezrobocia, liczba lekarzy itp. Nie ma jednak powszechnie akceptowanego katalogu takich
wskaznikéw. Tym bardziej, nie sposdb okresli¢, jakie wagi powinny by¢ przyporzadkowane
poszczegdlnym z nich. Wiele aspektow rezyliencji wymyka sie tez ocenie ilosciowej — mowa
przede wszystkim o jakosci instytucji. Ponadto, jak zauwazajg G. Castaiieda i O. Guerrero
(2018: 12), ,tradycyjne metody takie, jak analiza regresji, diagnostyka wzrostu, czy

benchmarking sg tu mocno ograniczone, poniewaz pomijajg systemowe cechy poszczegdlnych
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gospodarek”, a to wiasnie te cechy w istocie $wiadczg o poziomie odpornosci. Sg to chociazby
wspotzaleznosci pomiedzy réinymi obszarami polityki publicznej, konteksty spoteczne,

swoistosci polityki ekonomicznej itp.

Poczatek systematycznych badan nad odpornosciag miat miejsce w latach 70. XX wieku.
Poprzedzone byty one jednak kilkudziesiecioma latami obserwacji wptywu traumatycznych
doswiadczen (gtéwnie wojennych) na zycie ludzkie. Co oczywiste, poczatkowo skupiano sie na
negatywnych skutkach tych doswiadczen. Pdzniej jednak zidentyfikowano, ze niektore
jednostki wykazujg sie znaczng zdolnoscig do tagodzenia ich skutkéw oraz adaptowania sie do

nowej sytuacji.

Wzrost zainteresowania problematyka odpornosci, ktéry pojawit sie w ostatniej dekadzie —jak
pisze M. Boczkowska — zwigzany jest z ,globalnymi zagrozeniami cywilizacyjnymi — zmiany
klimatu, katastrofy naturalne, kleski gospodarcze, wojny i terroryzm — w ich obliczu bedzie
wymagana wysoka odpornosé¢, aby méc poradzi¢ sobie zaréwno w wymiarze jednostkowym,
jak i globalnym. Mimo ze systematyczna teoria i badania nad resilience pojawity sie pét wieku
temu, wspodtczesdnie zaistniata nowa potrzeba wtgczenia ich do nauki i praktyki” (Boczkowska,

2019: 126-127).

Zainteresowanie ekonomistéw zagadnieniem odpornosci wynikato z faktu, ze niektére mate
panstwa generujg relatywnie wysokie PKB per capita w poréwnaniu z innymi, podobnymi
sobie krajami rozwijajgcymi sie. Co wiecej, dotyczy to krajow, ktdre sg szczegdlnie narazone
na zewnetrzne szoki ekonomiczne. W 2003 roku sytuacje te nazwano ,paradoksem
Singapuru”. Na przyktadzie tego panstwa zidentyfikowano bowiem podstawowe elementy

sktadowe odpornosci w kontekscie ekonomicznym (Briguglio, Cordina, Farrugia & Vella, 2006).

Odpornos¢ czesto wigzana jest z inng, rownie szerokg kategorig: zrbwnowazonego rozwoju
(Folke, Carpenter, EImqvist, Gunderson, Holling & Walker, 2002; Perrings, 2006; Pisano, 2012).
W szczegdlnosci na pierwszy plan wysuwa sie w tym kontekscie kwestia adaptacji panstw do
negatywnych skutkéw zmian klimatycznych. Co wiecej, jesli zrdwnowazony rozwéj traktowadé
w kategoriach globalnego dobra publicznego, to naturalng konsekwencjg tego faktu bedzie to,
ze za element budowy odpornosci uwazane bedzie takze przeciwdziatanie zmianom

klimatycznym (na miare mozliwosci poszczegdlnych krajow).
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Zatem modwienie o dziataniach proodpornosciowych wymaga bardzo szerokiego kontekstu.
Btedem jest zardwno postrzeganie bezpieczenstwa wytacznie w kategoriach militarnych, jak
i ograniczanie odpornosci do prymitywnego ekonomicznego rachunku zyskéw i strat
(na przyktad oceniajgc pozytywnie wytgcznie te dziatania, ktére efektywnie przetozg sie na
wzrost PKB). Z tego powodu, w tym opracowaniu dziatania proodpornosciowe rozpatrujemy
w szerokim kontekscie spotecznym, ktéry musi by¢ brany pod uwage przy projektowaniu

polityki publiczne;j.

Warto podkresli¢, ze podejscie proodpornosciowe w jakims zakresie wpisuje sie w klasyczne
rozumienie roli polityki gospodarczej, postrzeganej jako dziatania antycykliczne. Zgodnie z tg
filozofig, w spokojniejszych czasach znaczna czes¢ zasobdw zamiast na konsumpcje powinna
by¢ przeznaczana na przeciwdziatanie negatywnym skutkom czaséw kryzysu. Wyjatkowos¢
opisywanego przez nas podejscia polega jednak na tym, ze nie chodzi tu wytgcznie o dziatania
fiskalne czy proste transfery socjalne. Istotg dziatan proodpornosciowych jest bowiem
stworzenie systemu, ktdry nie tylko bedzie mie¢ charakter reaktywny (post factum), ale bedzie
zdolny z wyprzedzeniem przeciwdziata¢ negatywnym skutkom rozmaitych szokéw.
W przypadku polityki proodpornosciowej mamy zatem do czynienia ze znacznie wiekszym
nasileniem myslenia prospektywnego. Trzeba tez pamietad, ze przyjecie tej optyki znacznie
zmniejsza mozliwos¢ prowadzenia niektérych bardzo intratnych aktywnosci ekonomicznych —
tj. tych, w ktérych wystepuje premia za ryzyko. Z tego powodu dziatania proodpornosciowe

w pewnym sensie majg charakter ubezpieczenia.

Co wiecej, i to bardzo wazne rozrdznienie, w kontekscie polityki publicznej kwestia dziatan
proodpornosciowych musi byé ujmowana znacznie dynamiczniej niz w ujeciu psychologicznym
czy inzynieryjnym (Reid, Botterill, 2013: 37). W ich przypadku charakteryzujgcy sie wysoka
rezyliencjg materiat powraca bowiem do swojej pierwotnej formy. W polityce publicznej
z kolei nie mozna zaktadaé, ze istnieje jakas jedna konkretna rownowaga spotfeczna, do
odzyskania ktérej powinno sie dazy¢ po wystgpieniu zewnetrznego szoku. Polityka
proodpornosciowa prowadzi¢ moze zatem do zupetnie innego stanu, ktéry choé bedzie
oznaczat minimalizacje negatywnych skutkéw szoku, to zwykle bedzie istotnie rézny od status

quo ante.

W debacie publicznej tematyke odpornosci w kontekscie ekonomicznym spopularyzowat

Nassim Taleb, ktory w 2012 roku opublikowat szeroko komentowang do dzi$ ksigzke
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»Antykruchosé. Jak zy¢ w Swiecie, ktdrego nie rozumiemy” (Taleb, 2012). Co ciekawe, w jego
opinii same dziatania proodpornosciowe s3g jednak niewystarczajgce. Konieczne jest
budowanie tzw. antykruchosci. Taleb ttumaczy bowiem w swojej ksigzce, ze odpornos¢ nie
jest przeciwienstwem kruchosci, bo oznacza jedynie zdolno$é do ochrony przed negatywnymi
skutkami jakiego$ szoku. Natomiast prawdziwg odwrotnoscig jest antykruchos¢, ktéra
prowadzi do tego, ze wstrzasy prowadzg do wzmocnienia. Jako przyktad podaje m.in. branze
lotnicza, w ktérej kazdy wypadek zwykle prowadzi do tego, ze podejmowana jest rewizja
procedur lub wprowadza sie poprawki inzynieryjne. W efekcie dzieki wypadkowi
podrézowanie samolotem staje sie bezpieczniejsze. Mamy tu wiec antykruchosé — negatywne

wydarzenie prowadzi do zwiekszenia odpornosci.

Trzeba miec jednak Swiadomos¢, ze tak jak na poziomie teoretycznym teza ,, antykruchos¢ jest
lepsza niz odpornos$é” (lepiej jesli negatywne zjawisko bedzie wzmacniaé) wydaje sie dos$é
oczywista, to juz w kontekscie praktyki polityki publicznej rzadko mozliwe jest osiggniecie
stanu antykruchosci, a nawet jego precyzyjne zdefiniowanie. Stagd tez w raporcie
konsekwentnie bedziemy skupiaé sie raczej na dziataniach proodpornosciowych (proces),
ktore — jak pokazujg dalsze czesci tego opracowania — i tak stanowig ogromne wyzwanie.
Istnieje bowiem spora trudnos¢ w ich komunikowaniu, a tym samym trudno je wpisaé w logike

dziatan politycznych.



Wspotczesne rozumienie bezpieczenstwa w Polsce

Temat bezpieczeristwa odwotuje sie do spotecznych obaw i lekdw. Jest odbiciem aktualnych
tematéw politycznych, spoteczno-ekonomicznych i medialnych. Spoteczne poczucie
bezpieczenstwa ksztattowane jest przez doswiadczenia indywidualne i zbiorowe, przez
bezposrednie uczestnictwo, ale tez relacje innych, zaréwno bezposrednie, jak i te
przekazywane nam przez media (zaréwno tradycyjne, jak i spotecznosciowe). Wreszcie
uzaleznione jest ono od dominujgcych stereotypdéw. Otaczajgca nas szeroko rozumiana
infosfera ma zatem istotny wptyw na to, jak postrzegamy rzeczywisto$é, oraz na to, czego

w zwigzku z tym sie obawiamy.

Co istotne, nasze obawy nie sg state, co jednak wcale nie znaczy, ze sg chwilowe. W przypadku
czesci z nich, nazwijmy je lekami strukturalnymi, zmiany sg bardzo powolne. Mowa tu
ogdblnospotecznych, historycznych lekach dotyczacych dobrostanu materialnego, zagrozenia
przestepczoscia czy bezrobociem, gdzie zmiany majg charakter powolny, stopniowy
i ewolucyjny. Nie jest nam bowiem tatwo wyzby¢ sie starych i dobrze zakorzenionych
spotecznie strachdw i lekdw, zwtaszcza gdy odnoszg sie one do naszych osobistych
doswiadczen. Z drugiej strony mamy leki sytuacyjne, wywotywane nagtg, nieprzewidzialng,
wyjatkowa sytuacjg. Takie leki pojawiajg sie gwattownie, ale tez, gdy nie sg podtrzymywane,
szybko tracg na znaczeniu, sg oswajane lub redukowane przez zalew nowych, wazniejszych

tematow.

Obserwacjg, ktéra raczej nie wzbudzi dzis wiekszych spotecznych kontrowersji, jest uznanie,
ze wspotczesnie jako kluczowe obszary bezpieczenstwa wskazuje sie triade armia/ochrona
zdrowia/energetyka. Teze te jest stosunkowo tatwo uzasadnic¢. Armia — bo wojna na Ukrainie;
ochrona zdrowia — bo rosnie swiadomos¢ spoteczenstwa, bo spoteczenistwo sie starzeje, bo
koszty opieki zdrowotnej bedg rosng etc.; wreszcie energia — bo rosng koszty pradu czy
ogrzewania, bo wojna na Ukrainie i bezpieczenstwo energetyczne, bo zmiany klimatu

i kierunki rozwoju wyznaczane przez Unie Europejska.

Czy jednak faktycznie triada ta odpowiada realnym lekom spotecznym? Jesli tak, czy leki te sg
trwate, zakorzenione w spotecznej swiadomosci, czy tez raczej sg to chwilowe artefakty,
uwarunkowane aktualnym tematem dnia? W odpowiedzi na te pytania pomocna jest analiza

przekrojowa badan CBOS, ktére monitoruje obawy Polakéw regularnie od 1990 roku.
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Przeglad wynikéw tych badan pozwala nam bowiem lepiej poznac i zrozumie¢ fenomen lekéw
spotecznych, jak réwniez jego znaczenie dla bezpieczenstwa jako waznego wymiaru polityki

publicznej.

Czy zatem Polacy sg spoteczeristwem petnym obaw i lekéw? W 2000 roku, na progu nowego
millenium, CBOS swdj raport ,Nadzieje i obawy Polakéw w 2000 roku” (CBOS, 2000) zaczyna
od stéow: ,Z naszych badan wynika, ze we wtasnej opinii jesteSmy spoteczenstwem, ktore
w znacznym stopniu cechuje lekowa postawa wobec przysztosci”. Oznacza to, ze dwie dekady

temu sami siebie za takich uwazalismy.

W oparciu o wyniki analizy raportéw CBOS* mozemy obawy i leki podzieli¢ wedtug dwéch
podstawowych kryteriow — Zrédet leku/zagrozenia oraz sfer zycia, na ktore ewentualne
zagrozenie wptywa. Na podstawie pierwszego kryterium mozna wyrdzni¢ zagrozenia
zewnetrzne i wewnetrzne. To prowadzi nas do wyrdznienia kategorii bezpieczeristwa
publicznego (wewnetrznego) oraz bezpieczenstwa narodowego (zewnetrznego). Podziat ten
umozliwia réwniez wyréznienie dwdch rodzajow lekéw — indywidualnych (obawy zwigzane

z jednostky) oraz zbiorowych (leki o panstwo, jego suwerennos¢, bezpieczenstwo granic).

Drugie kryterium podziatu dotyczy réznych sfer zycia, w ktérych mozemy odczuwadé lek. Mowa
tu np. o problemie bezpieczenstwa ekonomicznego (materialny poziom zycia, zatrudnienie),
bezpieczenstwa spotecznego (np. zdrowie), bezpieczeristwa publicznego (przestepczosc)
i bezpieczenstwa obywatelskiego/politycznego (stabilno$¢ polityczna, zaufanie wobec

politykdw).

Majac na wzgledzie powyzsze kryteria, wyrdzni¢ mozna trzy gtdwne rodzaje bezpieczerstwa

i odpowiadajgce im leki spoteczne:

1. Bezpieczenstwo narodowe — lek o panstwo i jego suwerennosc.

2. Bezpieczenstwo socjalne (spoteczno-ekonomiczne) — lek o sytuacje spoteczno-
ekonomiczng (zaréwno w wymiarze zbiorowym, jak i indywidualnym).

3. Bezpieczenstwo publiczne — lek o swoje mienie i 2zycie/zdrowie (w kontekscie

przestepczosci).

4 Ponizsza analiza zostata przeprowadzona na bazie raportéw CBOS, ewentualne nieciagto$ci oraz pominiecia
pewnych okreséw wynikajg z braku danych. Tak jest na przyktad w sytuacji obaw i lekdw Polakéw w obszarze
bezpieczeristwa socjalnego, gdzie po 2008 roku CBOS zaprzestat regularnych badan w tym obszarze.



Wspotczesne rozumienie bezpieczenstwa w Polsce

Bezpieczenstwo narodowe

W pierwszej kwestii — zagrozen zewnetrznych, obawy dotyczyty kwestii niepodlegtosci
panstwa i stabilnosci granic oraz wptywu sgsiadéw na sytuacje Polski i w Polsce. Obawy te,
cho¢ poczatkowo byty stosunkowo silne, z czasem stabty, a istotng zmienng byty tu
ksztattujgce sie pespektywy cztonkostwa Polski w NATO i Unii Europejskiej. W obliczu
integracji z zachodnimi strukturami poziom leku konsekwentnie spadat. Wydarzeniami, ktore
odpowiadajg za powrdt obaw, byta i jest sytuacja zwigzana z agresjg Rosji na Ukraine. Tak byto
w 2014 roku przy okazji aneksji Krymu i zajecia Donbasu, tak jest i obecnie ze wzgledu na

petnoskalowg wojne.

Drugim zrédtem obaw zewnetrznych byly relacje z sgsiadami, a dokfadniej kwestia zmian
zachodzacych w  panistwach graniczacych  bezposrednio z Polskg. Mowa tu
m.in. o zjednoczeniu Niemiec, formowaniu sie panstwa ukraidskiego, rozpadzie
Czechostowacji, przemianach ustrojowych w Rosji czy wreszcie postepujgcej integracji
Biatorusi i Rosji. Analizujgc poszczegdlne kierunki, stosunkowo szybko poprawiaty sie nasze
relacje z Niemcami, a obawy przed konsekwencjami zjednoczenia dwdch panstw niemieckich
staty sie mato znaczace. Podobnie ewoluowat w nas stosunek wobec panistwa ukrainskiego.
Silniejsze itrwalsze byly natomiast obawy przed rozwojem sytuacji w Rosji i jej
dtugookresowym znaczeniem dla naszego kraju. Nieufno$¢ wobec Rosji jest statym

elementem polskiej percepcji, w czym wydarzenia kolejnych dekad wytgcznie nas umacniaty.

Warto zwrdcié uwage, ze poczatkowo nieufno$¢ i obawa wobec przemian politycznych
zachodzgcych u naszych sgsiadéw byta niemal instynktowna, co wyraznie wida¢ po wynikach
badan CBOS. W kolejnych Ilatach natomiast, wobec braku przestanek mdwigcych
o wystgpieniu ewentualnych zagrozen dla stabilnosci wzajemnych relacji, obawy te wyraznie
sie zmniejszajg. Wspodtczesnie widzimy, ze Polacy s3 w tej materii dos¢ konsekwentni.

Wyijatkiem jest stosunek wobec Rosji i w mniejszym stopniu — Biatorusi.

Nie zmienia to jednak faktu, ze zasadniczo wiekszos¢ polskiego spoteczenistwa nie obawia sie
o bezpieczenstwo kraju. Choé na przestrzeni ostatnich trzech dekad nastepowaty pewne
zmiany nastrojow spotecznych w tym obszarze, to niemal zawsze ponad potowa Polakdow
uwazafa, ze polska niepodlegtos¢ nie jest zagrozona. Co ciekawe, wiekszym wahaniom
podlegata wielkos¢ grupy reprezentujgcej poglad przeciwny. Odsetek osdéb obawiajgcych sie

o niepodlegtos¢ Polski zmieniat sie w zaleznosci od wydarzen na $wiecie. Dla przyktadu, w roku
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1995 (wojna w bytej Jugostawii) byto to 33%, a w 1999 roku (wojna w Kosowie i interwencja
NATO) — 27%. Podobne wzrosty miaty miejsce w roku 2003 (interwencja koalicji chetnych
w Iraku) Byty to jednak punktowe, nieznaczne ekstrema, pomiedzy ktérymi odsetek badanych,
ktorzy odczuwali zagrozenie dla niepodlegtosci panstwa, spadat do poziomu kilkunastu

procent (vide 1994 —21%, 1998 — 16%, 2000 — 13%, 2008 — 12%).

Trend ten chwilowo zatamata dopiero wspomniana aneksja Krymu, ale najbardziej wyrazng
zmiane przyniosta wojna za naszg wschodnig granicg. Wybuch trwajgcego od lutego 2022 roku
konfliktu zbrojnego na Ukrainie spowodowat istotny spadek poczucia bezpieczenstwa
Polakéw. Po raz pierwszy w historii Ill RP grupa oséb uwazajacych, ze w chwili obecnej nie
istnieje zagrozenie dla niepodlegtosci Polski spadta do poziomu 43%, a grupa badanych
deklarujacych, ze takie zagrozenie istnieje wzrosta do 42% badanych. Jest to najwyzszy poziom
od 1991 roku. Nalezy wiec przyjaé, ze tak dtugo jak trwa wojna, a sytuacja jest labilna,
dominowac bedg scenariusze negatywne zaktadajgce eskalacje i negatywne konsekwencje dla
Polski. Tym samym lek o suwerennos¢ panstwa i jego bezpieczernstwo narodowe jest

szczegblnie waznym problemem.

Warto dodac, ze niezaleznie od zagrozen zwigzanych z konfliktami miedzypanstwowymi, w XXI
wieku pojawit sie nowy lek. Mowa tu o strachu przed zagrozeniem terrorystycznym,
zwigzanym z udziatem polskich wojsk w ramach miedzynarodowych koalicji w rdznych
konfliktach zbrojnych na Swiecie oraz pojawianiem sie w mediach informacji na temat
zamachow terrorystycznych w réznych cze$ciach swiata. Zamach na World Trade Center
zapoczatkowat nowg epoke lekéw spotecznych, ktéra choé poczatkowo wydawat sie nam
odlegta, to w zwigzku z dziataniami Polskiego Kontyngentu Wojskowy w Iraku (PKW Irak), ktéry
brat udziat w dziataniach wojennych i stabilizacyjnych od 2003 roku, pojawity sie nowe obawy.
Wsrdd panistw, ktdrych Polska zdaniem respondentéw powinna sie obawiaé, pojawity sie Irak,
,kraje arabskie”, ,kraje muzutmanskie, islamskie”, ,kraje, gdzie szerzy sie terroryzm”
(18% badanych w 2004 roku wskazato je jako potencjalne zagrozenie). Leki te byty okresowo

wzmachniane przez wydarzenia takie jak zamachy w Londynie i Egipcie w roku 2005.

W tym kontekscie warto zwrdci¢ uwage, ze zmienita sie optyka spoteczna w kwestii oceny
stuzb i ich zdolnosci do zapewnienia bezpieczeristwa. Na poczatku drugiej dekady XXI wieku
okoto 70% badanych przez CBOS deklarowato, ze nie obawia sie atakow terrorystycznych,

a obawy takie deklarowato mniej niz 30%. Po 2015 roku wyraznie spada zaufanie obywateli
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i rosnie obawa, ze nasze stuzby nie sg w stanie zabezpieczy¢ nas przed niebezpieczeAstwem
terrorystycznym. W 2015 lek lub brak leku przed zamachami terrorystycznymi deklaruje mniej

wiecej potowa badanych.

Do kategorii obaw o bezpieczenstwo narodowe, poza konfliktami miedzypanstwowymi
i terroryzmem, mozna zaliczyé tez zbiorowe leki o kondycje polskiej gospodarki. Kategoria
o tyle istotna, ze silnie powigzana z poczuciem bezpieczeristwa w sferze socjalnej. Im bardziej
bowiem Polacy obawiali sie o kondycje gospodarki jako catosci (leki w skali makro), tym zwykle

silniejsze byty ich obawy o bezpieczenstwo socjalne (leki w skali mikro).

W zakresie lekéw w skali makro, wptywajacych na poczucie zbiorowego bezpieczenstwa
narodowego, dwie pierwsze dekady Il RP to okres silnych obaw o stan polskiej gospodarki.
Najpierw obejmowaty one skutki transformacji ustrojowej, prywatyzacji i zamykania
przedsiebiorstw, nastepnie za$ obawy o sytuacje na rynku pracy. Co ciekawe, mniej wiecej od
momentu wejscia Polski do UE coraz mniej obawialiSmy sie bezrobocia, a coraz bardziej
ogolnej negatywne] tendencji w gospodarce — spadku realnych wynagrodzen i obnizenia sie
stopy zyciowej. Do szczegdlnie istotnych problemow, ktére byty wskazywane przez Polakdéw
jako kluczowe zagrozenia, nalezy zaliczy¢ kwestie narastajacej biedy oraz ztych warunkéw
zycia ludzi (w 2014 roku zagrozenie to jako realne wskazywato 61% respondentéw,
a 17% opisywato je wrecz jako nieuchronne). Ponadto w badaniach wsréd spotecznych lekéw
z obszaru szeroko rozumianej sytuacji socjalno-ekonomicznej pojawiaty sie takie zjawiska jak
starzenie sie spoteczeristwa oraz zapasé demograficzna (w 2014 — 60%). | cho¢ od badania tego

uptyneta niemal dekada, to obawy te sg wcigz aktualne.

Analizujgc wyniki badan CBOS mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze polskie spoteczenstwo
zorientowane jest przede wszystkim na tu i teraz, koncentrujgc sie gtdwnie na problemach
dnia codziennego. Istniejg jednak réwniez takie obawy na poziomie narodowym, ktére
kreowane sg przez media oraz polityke. Przejawem tego ostatniego zjawiska byt chocby nagty
wzrost obaw zwigzanych z negatywnymi konsekwencjami wstgpienia Polski do Unii
Europejskiej, ktdrymi intensywnie straszyty niektére ugrupowania polityczne, czy tez
pojawienie sie nieobserwowanego i niedeklarowanego wczesniej leku przed zamachami
terrorystycznymi (na kanwie polskiego zaangazowania w Iraku oraz obecnosci w mediach

informacji na temat zamachdéw terrorystycznych w innych krajach Zachodu). Nota bene te dwa
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przyktady pokazujg, ze trwatos¢ ,lekdw medialnych” uzalezniona jest od intensywnosci

przekazu informacyjnego w danym obszarze.

Ciekawym przyktadem takie ,medialnego leku” byta kwestia obaw przed genetycznie
modyfikowang zywnoscig (GMO). GMO jako zagrozenie w obszarze bezpieczenstwa zywnosci
stato sie zrédtem leku Polakéw w 2012 roku, w zwigzku z podpisang wéweczas przez prezydenta
Bronistawa Komorowskiego ustawg o nasiennictwie, regulujgcg m.in. kwestie zwigzane
z wprowadzaniem do obrotu nasion roslin genetycznie modyfikowanych. Zdecydowana
wiekszo$¢ polskiego spoteczenstwa byta przeciwna uprawom GMO (65%), przy czym nalezy
podkresli¢, ze badania prowadzone w tym obszarze wskazujg na niski poziom zrozumienia
tematu wsrdd spoteczenistwa (problem ten miat zresztg charakter powszechny i nie byt
wyfacznie polskg specyfikg). Genetycznie modyfikowane uprawy budzity lek zwigzany
z poczuciem zagrozenia dla zdrowia konsumentéw (choroby, alergie, zagrozenia dla
srodowiska, zmiany genetyczne u cztowieka), nawet pomimo braku wiarygodnych dowodéw

naukowych.

Co prawda temat ten byt medialnie no$ny jedynie przez stosunkowo krétki czas. Nie zmienia
to jednak faktu, ze plotki, medialne skandale czy pomodwienia prowadzg do szczegdlnie
niebezpiecznych fenomendw jak np. ruch antyszczepionkowy, czy wrecz podwazanie faktow
naukowych i dziatan panistwa, z czym mieliSmy do czynienia choéby podczas pandemii COVID-
19. Kwestia ta jest szczegdlnie istotna ze wzgledu na zagrozenie bezpieczernstwa narodowego
w postaci tzw. wojny hybrydowej, a wiec wykorzystania infosfery do rozsiewania
dezinformacji, do ktorej celéw nalezy podwazanie zaufania do panistwa oraz podsycanie lekéw
spotecznych. Dostep do informacji, w tym tych niesprawdzonych, niezweryfikowanych czy tez
wprost nieprawdziwych, w dobie powszechnego, szerokopasmowego internetu moze by¢

powaznym wyzwaniem dla bezpieczenstwa narodowego.
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Bezpieczenstwo socjalne

Lata 90. XX wieku to okres, w ktérym do gtdwnych zmartwien i obaw Polakéw nalezaty przede
wszystkim tematy zwigzane z sytuacjg spoteczno-gospodarczg. Okres transformacji ustrojowe;j
i gospodarczej w naturalny sposdéb wyznaczat obszary i kanalizowat leki, na ktérych
koncentrowata sie opinia publiczna. Obawy spoteczne skupiaty sie zatem na takich tematach
jak bezrobocie (praca i jej stabilnos¢), materialne warunki zycia (niskie wynagrodzenia
i rosngce koszty zycia) i zdrowie. Przez niemal cate dwie pierwsze dekady Il RP triada ta

pozostawata niezmienna.

Z poczatkiem XXI wieku dominowac zaczety obawy zwigzane ze stanem zdrowia i materialnym
poziomem zycia. Cho¢ nalezy zauwazy¢ poprawe wzgledem korica lat 90. ubiegtego wieku,
nadal okoto jednej trzeciej respondentéw (35% w 2001 r.) wskazywato wéwczas na to, ze
najbardziej obawia sie probleméw ze zdrowiem witasnym lub cztonka rodziny. Podobny
procent badanych (34% w 2001 r.) obawiat sie o materialne warunki zycia, tj. pogorszenie
standardu zycia, czy ktopotéw finansowych, z tym ze w tym przypadku nastgpit niewielki

wzrost obaw.

Kolejnym Zrédtem obaw Polakéw u progu XXI wieku byta praca (32% w 2001 r.), a doktadniej
lek przed jej utratg. Wynikato to z wysokiego w tamtym czasie, kilkunastoprocentowego
bezrobocia. Stopa bezrobocia rejestrowanego w latach 90. XX wieku systematycznie rosta, by
w latach dwutysiecznych osiggnac¢ swoje apogeum miedzy 15% a 20%. Realnie bezrobocie
w Polsce zaczeto spadac¢ dopiero tuz przed kryzysem finansowym 2008 roku, a trwaty spadek
ponizej progu 10% osiggneto dopiero w 2015 roku. Wysoka, dfugotrwata stopa bezrobocia
rejestrowanego stanowita wiec wazny powdd dla obaw Polakéw o stabilno$é oraz moznosé

podjecia pracy.

Analizujgc wyniki badan CBOS mozna zauwazyé, ze leki spoteczno-gospodarcze Polakow
u progu XXl wieku byty dos¢ zrdinicowane. Nie sposéb wskaza¢ obaw co do spraw
publicznych/panstwowych, ktére bytyby wazne dla wiekszos$ci spoteczenistwa. Widac jednak,
ze wsérdd Polakéw pozostat Slad przemian z poczatku lat 90. XX wieku, albowiem obawy
wskazywane przez najwiekszg grupe respondentéw obejmowaty dwie kategorie, co do
ktérych obawy zgtosito po 18% badanych. Byty to (1) ,niepokoje spoteczne, destabilizacja,
chaos, strajki, walki polityczne na gorze” (moina to wigza¢ z okresem kampanii przed

wyborami w 2000 i 2001 roku) oraz (2) wysoki poziom bezrobocia.
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Warto wyraznie podkredli¢, ze przez catg pierwszg potowe lat dwutysiecznych wséréd lekéw
polskiego spoteczenstwa dominuje powszechny strach przed utratg pracy. W efekcie gtéwnym
wyzwaniem, stojgcym woéwczas przed politykg publiczng, byt problem harmonijnego rozwoju
gospodarki. W praktyce przektadato sie to na tworzenie ram dla prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, ktdre stabilizowatyby sytuacje ekonomiczng i zapewniaty wzrost liczby miejsc
pracy. Na drugim miejscu w tamtym okresie pojawia sie kwestia leku o stan zdrowia i jego
pogorszenie, co pokazuje jak krytyczne znaczenie ma publiczny system ochrony zdrowia.
Ze wzgledu na coraz wyrazniej widoczne zmiany demograficzne, obawy i leki zwigzane ze

zdrowiem, jego utratg badz pogorszeniem stajg sie z roku na rok coraz bardziej istotne.

W zwigzku z ekonomicznymi konsekwencjami pandemii — zerwane tancuchéw dostaw,
zaburzenia gospodarcze, upadki firm; oraz trwajagcg wojng na Ukrainie, do kategorii
kluczowych obaw powrdcity leki o stan gospodarki. Wysoki poziom inflacji w wyrazny sposob
odbit sie na nastrojach spotecznych — do kategorii najczesciej wskazywanych obaw powrdcity

leki zwigzane z obnizeniem sie jakosci zycia i realnym spadkiem wynagrodzen.

Bezpieczenstwo publiczne

Bezpieczenstwo publiczne to temat ztozony, a jego ocena ksztattowana jest rownolegle na

kilku poziomach, co wyraznie widoczne jest w badaniach CBOS (zob. Wykres 1).

Wykres 1.

Czy, Pana(i) zdaniem, Polska jest krajem, w ktérym zyje sie bezpiecznie?
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie raportéw CBOS



Wspotczesne rozumienie bezpieczenstwa w Polsce

Historycznie panstwo polskie okresu transformacji ustrojowej stato w obliczu koniecznosci
gtebokich reform instytucjonalnych. Jednym z obszaréw tych reform byta Policja. Nowa
spoteczna i gospodarcza rzeczywistos$é, rosngce nieréwnosci, bieda, wysokie bezrobocie — te
wszystkie czynniki sprzyjaty rozwojowi przestepczosci, w tym przestepczosci zorganizowanej
o charakterze mafijnym. W 1993 roku obawy przed narastajgcg przestepczoscig deklarowato
25% obywateli. Obok obawy o utrate pracy oraz strach przed pogorszeniem sie stanu zdrowia,
przestepczos¢ stata sie jednym z gtdwnych zrédet leku takze w drugiej potowie lat 90 XX wieku.
Apogeum przypada na rok 1998, kiedy na pytanie ,Czy Pana(i) zdaniem Polska jest krajem,
w ktorym zyje sie bezpiecznie?”, az 76% badanych udzielito negatywnej odpowiedzi. Mozna
podejrzewad, ze wynik ten zwigzany byt z historig zabdjstwa w czerwcu 1998 roku generata

Marka Papaty, Komendanta Gtéwnego Policji.

Lek zwigzany z bezpieczenstwem publicznym w skali kraju zaczat bardzo powoli, choc
systematycznie, spadac dopiero na poczatku XXI wieku, wraz ze zmianami w funkcjonowaniu
aparatu bezpieczenstwa paristwa (m.in. powofanie Centralnego Biura Sledczego), jak i zmian
spotecznych oraz gospodarczych. Dopiero w 2007 roku odsetek badanych, ktérzy
odpowiedzieli na powyzej wskazane pytanie pozytywnie, przekroczyt ilos¢ odpowiedzi
negatywnych (53% wobec 43%). Zasadniczo jednak od tamtego momentu (przetom
I'i Il dekady XXI wieku) problem bezpieczerstwa publicznego przestat odgrywac istotng role
wsrdd lekow i obaw Polakéw. Cho¢ istniejg nieznaczne wahania, to jednak konsekwentnie
wiekszos$¢ spoteczenstwa deklaruje, ze Polska jest krajem bezpiecznym. Od 2016 roku
twierdzgco na pytanie o poczucie bezpieczeristwa odpowiada juz zdecydowana wiekszos¢

Polakéw (powyzej 80% respondentéw w badaniach CBOS).

Stopniowa, pozytywna zmiana wigze sie z dwiema kluczowymi kwestiami. Jedng z nich jest
spadek przestepczosci kryminalnej, zwigzany ze wzrostem efektywnosci stuib
odpowiedzialnych za zwalczanie przestepczosci. Cho¢ warto zaznaczy¢, ze mamy do czynienia
Z pewnym przesunieciem w czasie — spoteczenstwo dostrzega pozytywne zmiany, lecz
w badaniach nastrojow widac je dopiero z pewnym opdznieniem. Druga kwestia to spoteczny
odbidér wydarzen w kraju. Trzeba bowiem pamietaé, ze w czasach PRL dostep do statystyk
milicji oraz wiedza o poziomie przestepczosci byty reglamentowane. W konsekwencji lata
90. XX wieku, wraz z uwolnieniem debaty publicznej, przyniosty swego rodzaju szok

poznawczy. Mozna nawet powiedzie¢, ze doniesienia medialne czesciowo zbudowaty
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negatywny stereotyp Polski jako kraju niebezpiecznego. Jednakze z czasem spoteczenstwo

przyzwyczaito sie do tego typu informacji, a stereotyp ulegt zmianie.

Postrzeganie bezpieczenstwa publicznego z perspektywy catego panstwa to jednak tylko jeden
zwymiaréw, i to najbardziej odlegly, a wiec opierajacy sie w mniejszym stopniu na
indywidualnych przezyciach i doswiadczeniach. Kluczowe do percepcji zagrozen na tym
poziomie sg zatem informacje ptynace ze Swiata medidw, a wiec pewne uogdlnienia
i stereotypy. Stad tez jest to obszar, w ktérym poprawa nastepowata najwolniej, a obawy

spoteczne utrzymywaty sie mimo poprawy w statystykach policyjnych.

Drugim wymiarem bezpieczenstwa publicznego jest jego percepcja z perspektywy miejsca
zamieszkania. Na wykresie 2 zaprezentowano odpowiedzi, ktére respondenci udzielali
w badaniach CBOS na pytanie: ,Czy miejsce, w ktérym Pan(i) mieszka, mozna nazwac

bezpiecznym i spokojnym?

Wykres 2.
Czy miejsce, w ktdrym Pan(i) mieszka (dzielnica, osiedle, wies), mozna nazwac
bezpiecznym i spokojnym?
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Co ciekawe, obawy na tym poziomie sg znacznie mniejsze niz w przypadku pytania
0 bezpieczenstwo publiczne na poziomie catego kraju. W zwigzku z perturbacjami okresu
transformacji ustrojowej nastgpit spadek poczucia bezpieczeristwa. Od 1990 do 1993 roku
odsetek osdb, ktore deklarowaty, ze oceniajg swojg okolice jako bezpieczna, spadt do poziomu
ponizej 70%. W kolejnych latach sytuacja sie nieznacznie poprawita, ale do konca lat 90. XX.

utrzymywata sie na w miare stabilnym poziomie (nieznacznie powyzej 70%). Natomiast juz
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w pierwszej dekadzie XXI wieku obawy zwigzane z bezpieczeristwem w miejscu zamieszkania
zaczety konsekwentnie maleé. Od 2007 roku ponad 80% badanych deklaruje, ze miejsce,
w ktérym mieszka, mozna nazwaé bezpiecznym i spokojnym. Co wiecej, widac¢ tu nieustanny
trend wzrostowy —w rekordowym jak dotad 2018 roku az 98% czuto sie bezpiecznie w miejscu
zamieszkania. Pézniej wskaznik ten spadt, ale tylko nieznacznie —w 2021 roku byto to wciaz az
95%. Nalezy wiec uzna¢, ze Polska w opinii Polakdw jest krajem bezpiecznym. Przynajmniej

gdy pytamy o ocene sytuacji w kraju i miejsce zamieszkania.

Najbardziej bezposrednim wymiarem bezpieczeristwa publicznego jest kwestia leku przed
staniem sie ofiarg przestepstwa. Percepcje bezpieczernstwa osobistego na przestrzeni

ostatnich lat prezentuje wykres 3.

Wykres 3.

Czy obawia sie Pan(i) tego, ze moze sie Pan(i) sta¢ ofiarg przestepstwa®?
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Pod tym wzgledem najgorszy byt okres od 1996 do 2006 roku (1996 to rok rozpoczecia badan
w tym obszarze), kiedy to obawy o mozliwo$¢é stania sie ofiarg przestepstwa deklarowata
ponad potowa badanych. Kolejne lata to wyrazna zmiana nastrojéw. W 2007 po raz pierwszy
wiekszy odsetek badanych deklarowat, ze nie obawia sie pas¢ ofiarg przestepstwa (54%).
W kolejnych latach ten dos$¢ pozytywny obraz udawato sie stabilnie utrzymaé, z wyjatkiem
2010 roku, co by¢ moze spowodowane byto ogélnym rozchwianiem nastrojéw spotecznych po
katastrofie smolenskiej (vide np. awantura o krzyz przy Krakowskim Przedmiesciu

w Warszawie), jak réwniez 2015 roku (tu trudniej znalez¢ wyjasnienie).
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Warto podkreslié¢, ze poczatek trzeciej dekady XXI charakteryzowat sie rekordowo wysokim
poziomem bezpieczenstwa publicznego. Nigdy wczesniej w historii Ill RP tak wielu obywateli
nie deklarowato, ze nie obawia sie pas¢ ofiarg przestepstwa (61%), a jednoczesnie az
% Polakéw uznawato nasz kraj za bezpieczny. Poprawa jakosci funkcjonowania instytucji
publicznych, jak réwniez wzrost jakosci zycia i zamoznosci spotecznej sprawity, ze Polska stata
sie krajem, w ktorym obywatele, w wiekszosci, czujg sie bezpiecznie. Jednoczesnie dziwic
moze fakt, ze wcigz strach o to, ze ofiarg przestepstwa moze pas¢ ktos z naszej najblizszej

rodziny, wyraza az potowa Polakéw (zob. Wykres 4).

Wykres 4.

Czy obawia sie Pan(i) tego, ze ofiarg przestepstwa moze stac
sie kto$ z Pana(i) najblizszejrodziny?
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie raportéw CBOS
Jesli chodzi o grupe osdb deklarujgcych obawe przed taka sytuacjg, to od 2011 roku obawy
deklarowato mniej niz 40% badanych z wyjgtkiem dwéch lat: 2014 (45%) i 2015 (48%).

Najnizszy wynik to 33% w roku 2019. Obawy o cztonkéw najblizszej rodziny wzrosty

nieznacznie w czasie pandemii COVID-19.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze cho¢ w zakresie bezpieczenstwa publicznego Polacy odczuwajg
coraz mniej zagrozen (spadek widoczny zwtaszcza od Il potowy pierwszej dekady XXI wieku),
to jednak lek przed przestepczoscig w jakiejs formie jest nadal obecny. Poczucie zagrozenia,
obawa przed mozliwoscig padniecia ofiarg przestepstwa utrzymuje sie bowiem na stabilnym,
stosunkowo wysokim poziomie (okoto 30%). Lek, ze ofiarg przestepstwa pas¢ moze cztonek

najblizszej rodziny, jest nawet wiekszy (okoto 40%). Nalezy jednak doda¢, ze lekom tym
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towarzyszy powolny, ale nieprzerwany spadek poziomu przestepczosci. Obawa
o bezpieczenstwo publiczne czy osobiste staje sie wiec coraz bardziej pozbawiona
racjonalnych przestanek, a raczej jest efektem pewnych stereotypdéw czy utrwalonych

przekonan. W obszarze tym zmiany zapatrywan, cho¢ widoczne, sg jednak bardzo powolne.

Podsumowanie

Pewne wyzwania dla bezpieczenstwa Polakdéw z czasem tracity na znaczeniu ze wzgledu na
zmiany sytuacji spoteczno-ekonomicznej w kraju (powszechna poprawa warunkéw zycia,
wzrost stabilnosci gospodarczej, stabilizacja sytuacji politycznej) i budzity coraz mniejsze
obawy. Inne wyzwania stawaty sie z kolei coraz powazniejszym zrédtem nie tylko leku, ale
i realnego zagrozenia (rosngca przestepczos¢, w tym przestepczosé zorganizowana). Byly to
jednak w zdecydowanej wiekszosci leki uzasadnione, wynikajgce z trzezwej i racjonalnej oceny
sytuacji. Z tej perspektywy nie sposéb zgodzi¢ sie z samooceng spoteczng, wyrazong
w raporcie CBOS z 2000 roku. Polacy nie byli wéwczas, i co wazne, nie wydajg sie obecnie
spoteczeristwem nacechowanym lekowg postawg wobec przysztosci. Nie oznacza to
jednoczesnie, ze nie jesteSmy podatni na medialng panike, czy tez szoki, jakie wywotujg u nas
docierajgce z kraju i Swiata niespodziewane, a czesto wrecz przerazajgce informacje

o tragicznych wydarzeniach. Obawy te zazwyczaj majg jednak krétkotrwaty charakter.

Z perspektywy niniejszego raportu jedng z najwazniejszych obserwacji ptyngcych z analizy
raportdw CBOS jest przeswiadczenie, ze spoteczne obawy koncentrujg sie niemal wytgcznie na
tym, co biezgce, medialnie nosne albo stanowigce potencjalne i bezposrednie zagrozenie dla
bytu (przede wszystkim materialnych warunkéw zycia). To, co nam umyka w spotecznej
Swiadomosci, to problemy, ktérych konsekwencje oddalone sg od nas w czasie i przestrzeni.
Czasem prowadzi to do tego, ze problem dostrzega tylko pewna czes$¢ spoteczenstwa,
a problem nie miesci sie w centrum naszych obaw. Tak jest w przypadku zanieczyszczenia
i dewastacji Srodowiska czy tez zmian klimatycznych. Istniejg jednak problemy publiczne,
ktdrych w ogéle nie postrzegamy w kategoriach zagrozen dla bezpieczenstwa — tak jest

m.in. w przypadku problemoéw zwigzanych z edukacja.
Podsumowujac te czes¢ opracowania nalezy wyraznie podkresli¢, ze obawy i leki Polakéw

istniejg w przestrzeni politycznej zaréwno jako powdd dziatan w zakresie polityki publiczne;j,

czyli intencjonalnych dziatan panstwa m.in. zwiekszajacych bezpieczenstwo obywateli, jak
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i jako obszar gry politycznej. Co istotne, pomiedzy tymi dwoma wymiarami (polityka publiczna
i rywalizacja partyjna) istnieje pewne sprzezenie zwrotne, albowiem zaréwno dziatania
instytucji panstwa, jak i dziatania podmiotdw politycznych, mogg z jednej strony ostabiac,
a z drugiej strony tworzy¢ i wzmacnia¢ obawy spoteczne. W konsekwencji lepsze rozpoznanie
i zrozumienie tak obaw, jak i ich przyczyn, samo w sobie jest wainym zagadnieniem

z perspektywy odpornosci panstwa.

Konieczna przy tym jest Swiadomos¢, ze bezpieczenstwo jednostki w panstwie, ale
i bezpieczenstwo samego panstwa, sg niezalezne od spotecznej percepcji zagrozen. To, ze
obywatele nie dostrzegajg zagrozenia, nie obawiajg sie go, lub nie traktujg go powaznie, nie
neguje jego znaczenia i nie uniewaznia jego skali oraz negatywnych konsekwencji. Spoteczna
percepcja zagrozen moze jednak bardzo wyraznie rzutowac na skale reakcji politycznej.
Doskonatym przyktadem jest pandemia COVID-19. Spoteczeristwo sie jej nie spodziewato
i zareagowato strachem, ktéry jednak z czasem przeszedt w akceptacje, a w niektérych
przypadkach wyparcie i negacje. Niezaleznie jednak od nastawienia, niebezpieczeristwo
zwigzane z wirusem SARS-Cov-2 spotecznie spowszedniato. Do tego stopnia, ze chod
w dalszym ciggu mamy do czynienia z nowymi mutacjami wirusa, w konsekwencji wybuchu

wojny w Ukrainie pandemia na swiecie sie skoriczyta.



Polityka proodpornosciowa z perspektywy bezpieczenstwa
fiskalnego

Finanse publiczne z perspektywy odpornosci

Finanse publiczne sg istotne zaréwno z punktu widzenia wasko rozumianej odpornosci
finansowej panstwa, jak i ze wzgledu na zdolno$¢ budowania odpornosci w innych obszarach
polityki publicznej. W uproszczeniu bowiem budzet panstwa mozna uzna¢ za najwazniejszy,
obok regulacji rynkowej, instrument prowadzenia polityki gospodarczej. Jednoczesnie, co
warto szczegdlnie podkresli¢, stan finanséw publicznych traktowany jest przez instytucje
finansowe, inwestoréw czy organizacje miedzynarodowe za jeden z najistotniejszych

barometréw stabilnosci gospodarczej kraju.

Rozmiar sektora finanséw publicznych w relacji do produkcji krajowej (wyrazonej w PKB)
stanowi informacje o skali zdolno$ci panstwa do ksztattowania istotnych parametrow
struktury gospodarczej. Zgodnie z tradycja funkcjonalnego definiowania finanséw
publicznych, po stronie dochodowej mamy kwestie zdolnosci i checi do naktadania obcigzen
fiskalnych (gtéwnie podatkdw) na rézne podmioty gospodarcze i typy aktywnosci. Po stronie
wydatkowej z kolei sg zdolnos$ci wytwdrcze gospodarki i bilans handlu zagranicznego, ktére

stanowig realne ograniczenie ekspans;ji sfery fiskalnej.

Oznacza to w uproszczeniu, ze podatki stuzg do ,luzowania” czynnikéw wytwdrczych
w jednych sektorach, by przy pomocy zebranych w ten sposéb srodkéw za posrednictwem
wydatkéw publicznych mozna je byto wykorzystaé w innych. Opisany mechanizm stanowi
istote tzw. funkcji alokacyjnej finanséw publicznych (FP). Warto podkresli¢, ze alokacja moze
by¢ uznana za kluczowa funkcje FP z perspektywy zapewnienia dtugookresowej odpornosci

danego systemu gospodarczo-spotecznego.

W okresach, gdy na poziomie makroekonomicznym Ilub w pojedynczych sektorach
gospodarczych istniejg wolne zdolnosci wytwdércze, mozna ponosi¢ wydatki bez koniecznosci
uzyskiwania dodatkowych dochoddw podatkowych, co jest kluczowe dla funkcji stabilizacyjnej
FP. Jej istotg jest zapewnienie odpornosci na szoki koniunktury. W tym kontekscie
w przypadku dekoniunktury skuteczne pobudzanie aktywnosci gospodarczej przy pomocy

ekspansji fiskalnej z perspektywy finanséw publicznych staje sie czesciowo ,,samofinansujace”.
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Wreszcie finanse publiczne, obok funkcji alokacyjnej i stabilizacyjnej, petnig réwniez istotng
funkcje redystrybucyjng. Stuzy ona do zapewnienia odpornosci systemu gospodarczego na
konsekwencje rosngcych nierdwnosci majatkowych i dochodowych, takich jak chocby
niestabilnos¢ systemu finansowego i gospodarczego, ale przede wszystkim ostabienie
poczucia spoéjnosci spotecznej po stronie gorzej uposazonych pofgczone ze wzrostem

wptywow politycznych najbogatszych.

Trzeba mieé¢ jednak sSwiadomos¢, ze same finanse publiczne, szczegdlnie w gospodarce
zaleznej, pomimo petnienia funkcji alokacyjnej, stabilizacyjnej i redystrybucyjnej, moga
jednoczesnie stanowic zrodto niestabilnosci finansowej. Dzieje sie tak zwtaszcza w okresach
globalnie ograniczonego dostepu do kapitatu i podwyziszonych stép procentowych.
Ograniczenia naktadane przez rynki kapitatowe na swobode polityki fiskalnej opartej
o wysokie deficyty, w sytuacji wysokiego deficytu, moze bowiem (cho¢ nie musi) korelowac
z realnymi ograniczeniami zasobéw. Mozna jednak argumentowac, ze w obecnych warunkach

kryzysu inflacyjnego taka korelacja niestety wystepuje.

W konsekwencji na bazie powyzszych rozwazan mozna sformutowac swoisty ,rozszerzony
trylemat” polityki fiskalnej, w ktérym swoboda polityki fiskalnej w zakresie realizacji celéw
alokacyjnych, redystrybucyjnych i stabilizacyjnych z jednej strony, a z drugiej strony stabilnos¢
finansowa panstwa, sg warunkowane istnieniem wolnych i mozliwych do zaangazowania

zasobdéw gospodarczych i finansowych (zob. rysunek 1).

Rysunek 1. Rozszerzony trylemat polityki fiskalnej nakierowanej na odpornos¢
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Zrédto: opracowanie wiasne
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W praktyce oznacza to, ze mozemy prowadzi¢ aktywng i ekspansywng polityke fiskalng
nakierowang na wzmocnienie odpornosci systemu spoteczno-gospodarczego albo przez
zaangazowanie niewykorzystywanych do tej pory zasobdw gospodarczych (zaktadajac brak
zasadniczych ograniczen finansowych naktadanych przez miedzynarodowe rynki kapitatowe),

albo przez realokacje zasobdw zgodnie z priorytetami polityki ,odpornosciowej”.

Uwarunkowania strukturalne i koniunkturalne polityki fiskalnej w Polsce
AD 2023

W reakcji na rosngce nieréwnosci dochodowe i instytucjonalng stabos¢ strony pracowniczej
w przetargach ptacowych, ujawniajgcg sie niskim i spadajgcym udziatem ptac w PKB, polityka
fiskalna w Polsce zostata od 2016 roku w wiekszym stopniu nakierowana na transfery
spoteczne, ktére oznaczaty redystrybucje ,w dot” drabiny dochoddéw. Zapewnito to okresowe
zabezpieczenie kraju przed destabilizujgcymi spotecznie i gospodarczo skutkami rosngcych
nierownosci. Polityka ta prowadzona byta w warunkach dostepnosci ,wolnych” zdolnosci
wytworczych. Nie wymagata zatem zbyt jaskrawego ujawniania konfliktéw spotecznych na tle
podziatu kosztu prowadzonej polityki, cho¢ uszczelnienie systemu podatkowego pozwolito
czesciowo sfinansowaé dodatkowe transfery. Jednoczesnie polityka ta pozwalata utrzymac
inwestycje publiczne na wzglednie statym poziomie, i to przy spadajgcych prywatnych

inwestycjach w kapitat trwaty (zob. wykres 5).

Wykres 5. Akumulacja sektora prywatnego i publicznego z uwzglednieniem wydatkéw z funduszy UE
w relacji do PKB
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Wykorzystywana z powodzeniem swoboda fiskalna ulegta gwattownemu ograniczeniu na
przetomie lat 2021/22 wraz z ujawnieniem sie negatywnych konsekwencji kryzysu
spowodowanego pandemig COVID-19, ktére zmaterializowaty sie w postaci dynamicznych
wzrostéw cen débr trwatego uzytku oraz energii. Proces ten ulegt wyraznemu przyspieszeniu
po ataku Rosji na Ukraine, co spowodowato trwajgce kilka kwartatéw i bardzo dotkliwe
niedobory surowcow energetycznych. Niestety, nawet pomimo odbudowy zerwanych
podczas pandemii faricuchéw dostaw oraz tymczasowo skutecznej reorientacji zrédet dostaw
energii, presja inflacyjna okazuje sie uporczywa i jednoczesnie niekorzystnie odbija sie na
sytuacji pracownikéw, stabilnosci otoczenia firm, a w konsekwencji podjetych przez banki
centralne skoordynowanych podwyzek stép. Sytuacja ta wptywa takze na stabilnos¢ catego
systemu finansowego, istotng z perspektywy mozliwosci prowadzenia aktywnej polityki
fiskalnej. Nie mozna tez zapominac, ze kryzys pandemiczny ujawnit strukturalne niedomagania
finansowanej publicznie opieki zdrowotnej, konflikt za polskg granicg wygenerowat potrzebe
zwiekszenia bezpieczenstwa militarnego, a niedobory paliw kopalnych ujawnity wieloletnie

zaniedbania w procesie transformacji krajowego systemu energetycznego.

Whnioski dla proodpornosciowej polityki fiskalne;

Proba realizacji przy pomocy polityki fiskalnej wszystkich wskazanych wyzej celéw

(zwiekszenie odpornosci energetycznej, bezpieczeristwa militarnego, utrzymanie spdjnosci

spotecznej i wsparcie opieki zdrowotnej), jeszcze niejednokrotnie okreslanych w relacji do

PKB, w obliczu wysokiej inflacji i spadajgcych realnie dochoddéw rozporzadzalnych

gospodarstw domowych bedzie wymagac co najmnie;j:

a. zwiekszenia poziomu i struktury obcigzen fiskalnych w strone wiekszej progres;ji;

b. reorientacji inwestycji infrastrukturalnych;

c. zwiekszenia poziomu finansowania kluczowych ustug publicznych nakierowanych na
podtrzymywanie procesu reprodukcji zasobow spotecznych;

d. prowadzenia aktywnej i zréwnowazonej polityki stabilizacji fiskalnej.

Bez wzgledu na zdolno$¢ dobrowolnego zaangazowania zasobdw sektora prywatnego
w realizacje stawianych przed krajem celdw politycznych (Swietnym przyktadem jest

rozbudowa rozproszonej infrastruktury energii fotowoltaicznej), konieczne jest odwrdcenie
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zapoczgtkowanego w 2022 roku trendu obnizania danin publicznych (zob. rysunek 3).

W dalszym kroku, niezbedne jest nakierowanie polityki przede wszystkim na przeciwdziatanie

wzrostowi nieréwnosci dochodowych i majagtkowych, a takze opodatkowanie dziatalnosci

gospodarczej utrudniajgcej realizacje celéw, stawianych przed polityka gospodarczg. Dziatania

w ostatnim z wyszczegdlnionych obszaréw obejmuja chocby:

= zmierzenie sie z problemem pustostanéw za pomoca narzedzi polityki podatkowej;

= zmniejszenie optacalnosci prywatnej opieki zdrowotnej w porédwnaniu do publicznej;

= zwiekszenie obcigzed podatkowych miedzynarodowych korporacji korzystajgcych
z krajowego kapitatu ludzkiego (i szerzej — wszystkich dziatan stuzgcych odpornosci
panstwa);

= utrzymanie i stopniowe podwyzszanie obcigzen naktadanych na spalanie paliw kopalnych,

przy jednoczesnej ochronie pracownikéw i najstabszych gospodarstw domowych itd.

Wykres 6: Catkowite wplywy z podatkéw i sktadek w relacji do PKB w % (Srednia za ostatnie
4 kwartaty) — lewy wykres, Udziat podatkow i sktadek w PKB w % (Srednia 4Q21-3Q22) — prawy
wykres
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Zrédto: opracowanie wtasne na bazie danych Eurostat

Niezaleznie od wspomnianych postulatéw, konieczne jest réwniez kontynuowanie wyraznie
przyspieszajgcego w ostatnich kwartatach procesu szybkiego uniezaleznienia systemu
energetycznego od paliw kopalnych i poprawy jakosci wcigz niedofinansowanego
i niestanowigcego konkurencji dla samochodu transportu publicznego. Warto bowiem
pamietaé, ze pomimo poprawiajgcych sie w ostatnich latach wskaznikéw w tym zakresie,
transport kolejowy przewozi rocznie najmniejszg liczbe pasazerow w przeliczeniu na

mieszkanca sposréd wszystkich duzych krajéw UE, ponad trzy razy mniej niz kolej
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w Niemczech. Wreszcie trzeba wspomnie¢, ze tradycyjnie niski w Polsce poziom finansowania
ustug publicznych — dostrzegany przez wtadze przynajmniej w obszarze opieki zdrowotnej —

wymaga strukturalnego podwyzszenia.

Realizacja wszystkich tych celéw naraz, oprécz redystrybuciji zasobdw gospodarczych, wymaga
jednoczesnie skutecznego i konsekwentnego angazowania wolnych mocy wytwérczych,
pojawiajacych sie w okresie stabej koniunktury w gospodarce. Zgromadzone w ten sposdb
zasoby powinny by¢ przekierowane na rzecz realizacji wskazywanych celow, przy
jednoczesnym pilnowaniu presji cenowej. Jednoczes$nie niezbednym elementem
proodpornosciowej polityki fiskalnej powinno by¢ zréwnowazenie bilansu handlowego
i systemu finansowego w okresach braku swobody jakg daje niezaangazowany w potencjat
wytworczy. To ostatnie stanowi obecnie dotkliwe ograniczenie ze wzgledu na wcigz wysoki
(cho¢ wykazujacy oznaki obnizania sie) poziom wykorzystania zdolnosci wytwdrczych, wysoka
inflacje, deficyt na rachunku obrotéw biezgcych oraz relatywnie wysokie i niestabilne

rentownosci obligacji rzadowych.
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Rozwazania na temat warunkéw odpornosci systemu spoteczno-gospodarczego Polski nie
moga poming¢ kluczowego kontekstu instytucjonalnego gospodarki narodowej, zwigzanego
z jej specyficzng pozycja w miedzynarodowym podziale pracy. Polska, wraz z innymi krajami
Europy Srodkowo-Wschodniej, nalezy do grupy gospodarek potperyferyjnych, mocno
zaleznych od decyzji zagranicznego kapitatu i Swiatowej koniunktury (por. Nolke, Vliegenthart,
2009; Grodzicki, 2018). Uktad instytucjonalny ewoluowat co prawda w ostatnich latach za
sprawg rozszerzenia skali interwencjonizmu panstwowego i wzmocnienia pozycji Polski
w taniicuchach dostaw, niemniej jednak mechanizmy rozwoju zaleznego pozostajg istotne

w sferze politycznej i gospodarczej (Bluhm, Varga, 2020; Grodzicki, Mozdzen, 2021).

Z punktu widzenia odpornosci panstwa rozwdj zalezny jest niejednoznacznym zjawiskiem,
ktore na rézne sposoby przektada sie na kilka kluczowych obszaréw gospodarowania (por.
Cardoso, Faleto, 1979). Z jednej strony, wejscie do Unii Europejskiej i naptyw kapitatu
zagranicznego wigzg sie z szeregiem zmian instytucjonalnych i technologicznych, korzystnych
nie tylko z punktu widzenia wynikéw eksportowych i produkcyjnych, ale i szerszych zdolnosci
organizacji. Chodzi tu, chociazby, o transfer rdinego rodzaju instytucji formalnych
i nieformalnych kanatem korporacyjnym i kanatem polityki publicznej, w tym standardy
w dziedzinie zarzadzania publicznego, ochrony konkurencji, komunikowania, wifaczania
interesariuszy, polityki prordwnosciowej i antydyskryminacyjnej etc. To wtasnie z powodu
burzliwego rozwoju filii  zagranicznych korporacji oraz wymagan zwigzanych
np. z wydatkowaniem unijnych srodkéw publicznych pojawity sie w Polsce rozwigzania, ktore
zapewne dtugo nie miatyby miejsca na Sciezce rozwoju autarkicznego (Pigtkowski, 2018;

Bruszt, Lundstedt, Munkacsi, 2020).

Z drugiej strony, rozwdj zalezny — choé niejednokrotnie przyspieszony — toczy sie wedtug
Sciezek i kierunkow wytyczanych pod duzym wptywem dominujgcych podmiotow
zagranicznych oraz ich sojusznikédw w krajowych elitach. Przektada sie to na kilka obszaréow
odpornosci makroekonomicznej i spotecznej. Jest to, po pierwsze, stabilno$¢ zewnetrzna,
ktdra objawia sie w zaleznosci kursu walutowego Polski od popytu zewnetrznego i przeptywow
kapitatu z tytutu bezposrednich inwestycji zagranicznych. To z kolei ma wptyw na koszty

obstugi dtugu i zdolnos¢ do finansowania importu kluczowych towardw i surowcédw. Po drugie,
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dynamika eksportu jest mocng determinantg ogdlnej sytuacji makroekonomicznej —
bezposrednio, kanatem zatrudnienia i ptac, oraz posrednio, poprzez wielkosci zaméwien dla
polskich dostawcéw oraz dochodéw podatkowych. Po trzecie, rowniez zaopatrzenie polskich
gospodarstw domowych w kluczowe dobra i ustugi w duzym stopniu polega na imporcie lub
produkcji filii korporacji miedzynarodowych. Na tym gruncie mozna sformutowad
odpowiednie ryzyka dla stabilnosci, zwigzane z: nagtymi odptywami kapitatu i zatamaniami

eksportu oraz z dostepnoscia kluczowych towaréw, w tym surowcéw i paliw energetycznych.

Opisywana przestrzen relacji z kapitatem zagranicznym, choé¢ asymetryczna, jest petna
wspotzaleznosci, a interesy korporacji miedzynarodowych sg mocno sprzezone z sytuacja
spoteczng i polityczng w Polsce. Polska gospodarka jest dzi$s niewspdtmiernie wazniejszym
uczestnikiem swiatowych tarnicuchéw dostaw niz cho¢by w 2008 roku, gdy FIAT przenosit czes¢
produkcji samochodowej z powrotem do wtoskich zaktadéw. Chodzi tu, przede wszystkim,
o stabilnos¢ proceséw reprodukcji spotecznej, zwigzanej z dostepnoscia zdrowych,
wyksztatconych i kreatywnych pracownikéw i pracownic. W tym sensie, silne systemy ochrony
zdrowia i edukacji, a takze szeroko pojeta spéjnosc spoteczna w Polsce, sg w interesie nie tylko
naszego spoteczenstwa i krajowego biznesu, ale réwniez swiatowego kapitatu. Ponadto
kapitat ten korzysta szeroko z twardej infrastruktury krytycznej, czyli systemow
transportowych, energetycznych i komunikacyjnych. Mozna zatem wnioskowaé, ze odpornosc
spoteczno-gospodarcza Polski to fundamentalna korzys¢ ,,zewnetrzna” (tzn. nie uwzgledniona

w transakcjach rynkowych), z ktérej czerpie zagraniczny kapitat.

Na tym gruncie mozna sformutowac¢ dwa gtéwne kierunki dziatan, zwigzane ze swiadomym,
strategicznym i uspotecznionym podejsciem do pozycji kraju w miedzynarodowym podziale
pracy. Po pierwsze, waznym elementem wzmocnienia krajowych systemdw zaopatrzenia
powinna by¢ ich lokalizacja, czyli stopniowe modyfikowanie, a miejscami ograniczanie
zaleznosci od czynnikéw zagranicznych. Natomiast tam, gdzie poleganie na zagranicznych
dostawach irelacjach jest nieuniknione, pozadane jest geograficzne dywersyfikowanie ich
zrédet (jak to ma miejsce w przypadku dostaw gazu). Tego typu dziatania sg szerzej opisywane
w przypadku chocby bezpieczeristwa energetycznego czy zywnosciowego. Perspektywa
zaleznosci gospodarczej i politycznej pozwala jednak dostrzec w tych obszarach potencjalne
konflikty z frakcjami sSwiatowego kapitatu, w szczegdlnosci w sposobach wykorzystania

kluczowych rzadkich zasobéw energii, materiatéw, a takze pracy ludzkiej. Rozpoznanie tych
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konfliktow stanowi baze dla ewentualnych decyzji politycznych, gdy interes spoteczny
przewaza nad potencjalnymi korzysciami ekonomicznymi z uczestnictwa w $wiatowych
tancuchach dostaw. Moze to dotyczy¢, przyktadowo, strategii ksztatcenia zawodowego (w tym
na poziomie uczelni wyzszych) i wynagradzania kadr w sektorze publicznym, ktére w bardziej
Swiadomy sposdb uwzgledni kluczowe potrzeby spoteczenstwa. Priorytet nadany zapewnieniu
kadr ustugom publicznym o wysokiej jakosci i spotecznej wartosci dodanej moze uderzy¢
w segmenty biznesu miedzynarodowego, wazine jednak, aby ostatecznie pracownicy
w przemysle czy ustugach biznesowych byli wykwalifikowani i dobrze wynagradzani

(tj. wazniejsza jest jakos¢ tych miejsc pracy, a nie ich liczba).

Po drugie, kapitat zagraniczny nie moze by¢ ciggle pasazerem na gape, jesli chodzi
o korzystanie ze spotecznych zasobdéw. Jego interes w odpornosci polskiego systemu powinien
mie¢ przetozenie na wktad finansowy i materialny w budowe tej odpornosci. Praktyczne
wykonanie tego postulatu moze przyjgé réznorodne formy, w zaleznosci od branzy, charakteru
produkgcji czy lokalizacji geograficznej. Z pewnoscig opodatkowanie zyskow korporacyjnych to
podstawowy mechanizm, ktérego wzmocnienie (za sprawg uszczelnienia systemu CIT
i stopniowego odchodzenia od ulg i zwolnien podatkowych) moze wprost przetozy¢ sie na
zdolnosci finansowania publicznej edukacji, nauki, ochrony zdrowia i infrastruktury. Lokalnie,
tworzeniu nowych zaktadédw przemystowych lub biurowcéw powinny towarzyszy¢ wymogi
partycypacji inwestora w tworzeniu powigzanej infrastruktury (spotecznej, energetycznej czy

drogowej) — a zatem odwrotnie niz w przypadku logiki specjalnych stref ekonomicznych.

O odpornosci spotecznej stanowig réwniez krajowe standardy w zakresie jakosSci pracy i ptacy,
czy ochrony srodowiska naturalnego. Ich podniesieniu powinno towarzyszy¢ wzmocnienie
kompetencji instytucji inspekcji oraz ich sity przetargowej wzgledem duzych przedsiebiorstw
(zaréwno z kapitatem zagranicznym, jak i krajowym) oraz samych instytucji panstwowych.
W podobnym kierunku moze dziata¢ gtebsze demokratyzowanie i zwiekszanie
reprezentatywnosci interesariuszy (np. zwigzkdw zawodowych, lokalnych mieszkarncow,
konsumentéw, naukowcédw) w wymiarze ewaluacji i kontroli spotecznej nad sferg szeroko

rozumianej infrastruktury spoteczne;j.
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Wreszcie, wybrane duze przedsiebiorstwa i ich zaktady powinny by¢ traktowane jako wazne
elementy infrastruktury krytycznej, ktérych trwate i zrdwnowazone funkcjonowanie jest
istotne dla odpornosci systeméw spotecznych. Moze to mieé zastosowanie zaréwno
w warunkach kryzysowych (podtrzymywanie dostaw zywnosci, lekéw, energii czy materiatow
budowlanych), jak i normalnego funkcjonowania gospodarki (zaangazowanie w rozwijanie

spotfecznie).



Rola sektora publicznego w prowadzeniu polityki
proodpornosciowej

Niezaleznie od ograniczen o charakterze politycznym, spotecznym, ekonomicznym, jak
rowniez uwarunkowan miedzynarodowych zwigzanych z obowigzujgcym modelem tzw.
rozwoju zaleznego, zdolno$¢ panstwa do prowadzenia polityki proodpornosciowej
determinowana jest takze, a moze przede wszystkim, potencjatem wdrozeniowym, za ktéry
odpowiadajg poszczegdlne instytucje sektora publicznego. Niestety zagadnienie efektywnosci
wdrazania polityk publicznych jest jednym z wcigz relatywnie stabo zbadanych i opisanych
obszaréw funkcjonowania polskiego panstwa. Istnieje co prawda powszechne przekonanie, ze
instytucje panstwa ,nie dziatajg”, wzglednie dziatajg w sposéb mato efektywny, choé
oczywiscie istnieje wyrazne zrdinicowanie pomiedzy poszczegdlnymi instytucjami.
Jednoczesnie na bazie zaréwno rozwazan teoretycznych z zakresu nauk o polityce publicznej,
jak i miedzynarodowych doswiadczenr, mozemy zaryzykowac hipoteze, ze to wiasnie od
sprawnosci administracji publicznej zalezy powodzenie (lub niepowodzenie) zaplanowanych
dziatan. Dlatego w raporcie wprowadzajgcym problematyke polityki proodpornosciowej nie

mogto zabrakng¢ choc¢by elementarnej analizy tego zagadnienia.

Zwazywszy na fakt, ze sposrdd réznych wymiaréw bezpieczenstwa wytypowalismy trzy
gtowne obszary, w ktérych panstwo planuje dokonac¢ nadzwyczajnych inwestycji, zaréwno
z perspektywy dotychczasowej praktyki, jak i w ujeciu ilosciowym oraz jakosciowym, celem
niniejszego rozdziatu jest préba scharakteryzowania zdolnosci polskiego panistwa do
skutecznego ich wykorzystania w obszarze obronnosci, energetyki i ochrony zdrowia. Ponizej
przedstawione zostaty trzy mini-studia przypadkéw, ktoére zostaty przygotowane
m.in. w oparciu o rozmowy z ekspertami i przedstawicielami instytucji, odpowiedzialnych

obecnie i w przesztosci za realizacje planowanych dziatan.
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Obronnosc¢

Wybdr armii jako obszaru, w ramach ktérego analizujemy zdolnos¢ polskiego panstwa do
zwiekszania swojego potencjatu proodpornosciowego, bedzie determinowat zawezone
podejscie do definiowania bezpieczenstwa w tej konkretnej czesci raportu. Podstawowa
bedzie zatem kategoria bezpieczeristwa militarnego, natomiast — z racji ograniczonej objetosci
niniejszego podrozdziatu — kwestie bezpieczenstwa wewnetrznego czy bezpieczenstwa
narodowego bedg stanowity dla tej pierwszej kategorii wazne, ale drugoplanowe, narracyjnie

tto.

O tym, jak mocno w ostatnich miesigcach nasza percepcja zostata zdominowana przez kwestie
bezpieczenstwa (zakorzenionego mocno w przestrzeni militarno-wojennej) Swiadcza
chociazby tematy najszybciej zyskujgce na popularnosci w wyszukiwarce Google -
wspotczesnym oculus populi. W 2022 roku byty to kolejno: 1) Ukraina, 2) Putin, 3) wojna
w Ukrainie, 4) PPG (Polska Grupa Gdrnicza), 5) Rosja. Przygladajac sie z kolei zainteresowaniu
kwestiami bezpieczeristwa militarnego przez pryzmat czestotliwosci wyszukiwania takich fraz
jak ,polska armia” oraz ,,wojsko” mozna na przestrzeni ostatnich 19 lat zauwazyé, ze nasilato
sie ono szczegdlnie w momentach wybuchu konfliktéw zbrojnych, istotnych z naszej polskiej
perspektywy. Historyczne szczyty wyszukiwan tych haset zwigzane sg z biezgcg agresjg Rosji
na Ukraine (luty i marzec 2022 roku), aneksjg Krymu przez Rosje i wojng w Donbasie w 2014

roku, wojng rosyjsko-gruziriskg (2008) oraz misjami w Iraku (od 2003).

Z perspektywy rozwazan dotyczgcych postrzegania bezpieczenstwa Polski przez naszych
obywateli wazne sg wyniki badan CBOS, prowadzonych w 2022 roku juz po rozpoczeciu wojny
na Ukrainie. Okazuje sie, ze ankietowani wskazujg na dwa fundamentalne filary
bezpieczenstwa naszego kraju — cztonkostwo w sojuszu militarnym (NATO) oraz nowoczesng
armie. Obydwa z nich, zdaniem 71% naszych rodakéw, zdecydowanie zwiekszajg poziom
bezpieczeristwa Polski°. Co ciekawe, w 2013 roku poziom wskazan na te dwa czynniki byt duzo

nizszy i wynosit odpowiednio zaledwie 34% i 39%.

Waznym  kontekstowo  zagadnieniem z  perspektywy budowania  potencjatu
proodpornosciowego Polski w obszarze militarnym jest takze poziom zaufania naszych

obywateli do wybranych instytucji zycia publicznego. Okazuje sie, ze na przestrzeni ostatnich

5 CBOS (2022b), Od czego zalezy bezpieczeristwo kraju? Komunikat z badan nr 48/2022, CBOS, Warszawa.
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20 lat wojsko kazdorazowo cieszyto sie najwyzszym poziomem spotecznego zaufania wsrdd
wszystkich poddanych ocenie instytucji (w 2022 roku byt on réwny 76%), zas NATO zajmowato

w tym rankingu najczesciej drugie lub trzecie miejsce (2022 — 70% zaufania)®.

Obecny klimat spoteczny dla armii, ksztattowany przede wszystkim przez wojne na Ukrainie,
ale iprzez sytuacje na granicy biatoruskiej czy tez wykorzystanie wojska (gtéwnie Wojsk
Obrony Terytorialnej — WOT) w okresie pandemii, jest zatem wysoce pozytywny. Potwierdzajg
to takze eksperci, z ktéorymi rozmawialiSmy w trakcie przygotowania niniejszego raportu.
Zwracajg oni dodatkowo uwage na zaskakujgcy w polskich warunkach konsensus polityczny
dotyczacy sfery bezpieczernstwa militarnego. Dobitnym przyktadem moze byé praktycznie
jednoznaczne poparcie przez wszystkie opcje polityczne ustawy o obronie Ojczyzny, jak
i catego pakietu rozwigzan dotyczgcych wzmocnienia naszych sit zbrojnych. Mozemy zatem jak
na razie mowic¢ o powszechnej akceptacji dla modernizacji armii i zwiekszenia wydatkéw na
obronnos¢. Dostrzec nalezy takze medialng eksplozje problematyki bezpieczenstwa
militarnego czy tez, szerzej, narodowego — Swiadczy o tym m.in. zaréwno liczba audycji,
kanatéw i serwisdw w mediach tradycyjnych oraz spofecznosciowych, jak i ekspertow
zaangazowanych w debate publiczng (dziennikarzy, analitykow, zotnierzy rezerwy/w stanie

spoczynku, wyktadowcéw akademickich, cztonkéw think-tankdéw, lobbystéw itd.).

Dobremu klimatowi spoteczno-politycznemu dla wojska opisanemu powyzej towarzyszy
szereg znaczgcych czy wrecz rewolucyjnych zmian w funkcjonowaniu Sit Zbrojnych RP.
Po niemal trzech dekadach konsekwentnego ograniczania liczebnosci sit zbrojnych oraz
systematycznie pogarszajgcego sie stanu technicznego sprzetu — z rownolegle prowadzong
punktowga czy wyspowg modernizacjg — wraz z rosyjskg agresjg na Ukraine 24 lutego 2022 roku
nastgpit przetom. Patrzac na niego wytgcznie przez pryzmat wartosci uméw wykonawczych
podpisanych we wskazanym roku, mozna odczuwaé zawrdt glowy — fgcznie przekroczyta ona
poziom 140 mld zt/, podczas gdy we wcze$niejszych latach standardem byt poziom
10-20 mld zt rocznie. W debacie publicznej pojawiajg sie w ostatnich miesigcach informacje
o czotgach Abrams i K2, armatohaubicach Krab, wyrzutniach Piorun, transporterach Rosomak,

samolotach FA-50 — wymieniajgc tylko te najgtosniejsze medialnie umowy na sprzet

6 CBOS (2022a), Zaufanie spoteczne, Komunikat z badan nr 37/2022, CBOS, Warszawa.
7 Tomasz Dmitruk na Twitterze: ,Modernizacja techniczna Sit Zbrojnych RP w 2022 r. Skrécone podsumowanie”,
https://twitter.com/goltarr/status/1608909940374274048?s=20, dostep: 10.03.2023.
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wojskowy. Plany sg rdwnie ambitne — najnowsze szacunki méwig o tym, ze w latach 2022-

2035 MON moze wydac ok. 650 mld zt.

Jednoczesnie w horyzoncie kolejnych tylko kilku lat (do roku 2026) dodatkowym zastrzykiem
finansowym (ponad 200 mld zt) majg by¢ srodki pochodzace z Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych
(FWSZ)8. To nowa pozabudzetowa instytucja, powotana do zycia w 2022 roku w oparciu
0 zapisy ustawy o obronie Ojczyzny. Jest ona obstugiwana przez Bank Gospodarstwa
Krajowego i zastepuje dziatajgcy dotychczas Fundusz Modernizacji Sit Zbrojnych. Zadaniem
FWSZ ma by¢ zwiekszenie naktadéw na modernizacje sit zbrojnych dzieki emisji papieréw

dtuznych.

Niezaleznie od kwestii zakupdw sprzetu, za element budujgcy dtugofalowa odpornos$é Polski
w wymiarze bezpieczedstwa militarnego nalezy z pewnoscig uznac radykalne zwiekszenie
wydatkéw budzetowych na obronno$é. Przez lata pokoju przyzwyczailiSmy sie do wydatkéw
na poziomie 1,95-2% PKB, co pozwalato na powolne, ewolucyjne, punktowe zmiany, w tym
w zakresie modernizacji sprzetu wojskowego, ktore jednak co do zasady petryfikowaty status
quo. Obecny poziom wydatkéw — 3% PKB (wynikajgcy z zapiséw ustawy o obronie Ojczyzny) —

stawia Polske w czotowce panstw NATO.

Doktadajgc zas do srodkéw zapisanych w budzecie (ponad 97 mld zt) zasilenie pochodzgce
z FWSZ (dodatkowe ok. 40 mld zt), w roku 2023 mozemy moéwi¢ o planie wydatkowania
ok. 140 mld zt, co stanowi 4,2% PKB(!). Czy jestesmy w stanie wyda¢ w ogdle tak potezine
srodki na obronnosc¢? Aby odpowiedzie¢ na to pytanie, nalezy przeprowadzi¢ analize na dwéch
fundamentalnych polach w sferze obronnosci, ktére od lat wymagajg wparcia: sprzecie

i ludziach.

W przypadku modernizacji sprzetu wojskowego nie roscimy sobie ambicji oceniania, czy taki
badz inny typ czotgdw mocniej lub stabiej zwiekszy nasz potencjat obronny. Chcemy jednak
skrotowo wskazac kilka wybranych strukturalnych wyzwan, ktére w tym obszarze stojg przed
naszym panstwem:

= jstniejgce braki w oporzadzeniu osobistym zotnierzy, przestarzata/nierozwinieta

infrastruktura budynkdéw i budowli wojskowych, braki w sprzecie bojowym wystepujgce

& Dmitruk T. (2022), Wojenna modernizacja techniczna Sit Zbrojnych RP w 2022 roku, www.magnhum-
x.pl/artykul/wojenna-modernizacja-techniczna-sil-zbrojnych-rp-w-2022-roku, dostep: 01.03.2023.
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na poziomie jednostek wojskowych — bedace wynikiem wieloletnich zaniedban, ale
i zjawiska kanibalizacji towarzyszgcego np. tworzeniu nowych dwdch dywizji czy tez
oddziatéw WOT?;

= obnizenie zdolnosci obronnych Sit Zbrojnych RP na skutek przekazywania sprzetu
i amunicji Ukrainie, mimo jednoznacznie pozytywnej oceny tego dziatania z perspektywy
politycznej i zmniejszenia ryzyka przelania sie dziatarn wojennych na nasze terytorium;

®* nowy zakontraktowany sprzet czesto jeszcze musi by¢ wyprodukowany, dostarczony do
Polski, musi powsta¢ dla niego system wsparcia logistycznego, zotnierze muszg zostaé
przeszkoleni do jego obstugi — proces osiggniecia gotowosci operacyjnej w wielu
przypadkach bedzie wynosit kilka lat;

= duze zaniedbania dotyczgce polskiego przemystu obronnego — brak mocniejszego
wigczenia polskich producentéw (publicznych i prywatnych) do systemowej modernizacji
polskiej armii, duza fluktuacja kadr menedzerskich (w ciggu 10 lat funkcjonowania Polskiej
Grupy Zbrojeniowej miata ona osmiu prezeséw zarzadu);

= niewystarczajgcy poziom zaawansowania prac badawczo-rozwojowych i angazowania
polskich jednostek badawczo-rozwojowych i instytutéw badawczych w rozwaéj technologii
wspierajacych polskie sity zbrojne;

= problemy z funkcjonowaniem systemu pozyskiwania sprzetu wojskowego zaréwno przed
2022 rokiem (przewlekto$¢ postepowan, zmiany wymagan, wptyw czynnikéw
politycznych), jak i po wybuchu petnoskalowej wojny na Ukrainie (pomijanie procedur,
jednoosobowe decyzje, dorazne zakupy ,z poétki”, szczagtkowe angazowanie polskiego
przemystu zbrojeniowego, bardzo mocne uzaleznianie sie od zagranicznych
technologii/dostawcéw);

= bardzo duzy, potencjalnie negatywny wptyw zwiekszonych wydatkéw w sferze obronnosci

i bezpieczenstwa na stan finansow i strukture wydatkow publicznych w Polsce.

Z kolei w przypadku zasobdéw ludzkich trzeba zacza¢ od podkreslenia, ze w zgodnej opinii
ekspertdw sg one uwazane za najwazniejszg determinante sukcesu we wdrazaniu nowej

generacji Sit Zbrojnych RP. Wedtug danych z 2022 roku polska armia liczyta ok. 150 tys.

9 Mimo licznych kontrowersji towarzyszacych aktywnosci bytego ministra Antoniego Macierewicza utworzenie
pigtego rodzaju sit zbrojnych — WOT — jest obecnie jednoznacznie oceniane jako wtasciwy i skuteczny sposdb na
zwiekszanie poziomu bezpieczerstwa w Polsce. Szczegdlnie wazne w przypadku tej formacji jest wzmacnianie
potencjatu odpornosciowego panstwa w uktadach lokalnych.
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zotnierzy, z czego czynnag stuzbe petnito ok. 115 tys. zotnierzy zawodowych, a 35 tys. stanowili
zotnierze WOT. Dane te skonfrontowane z licznymi deklaracjami ministra obrony Mariusza
Btaszczaka o stworzeniu 300-tysiecznej armii (w tym ok. 250 tys. zotnierzy zawodowych) jasno
pokazujg, ze dziatania zwigzane ze zwiekszaniem stanu osobowego polskiej armii mogtyby
skonsumowac znaczacyg cze$¢ z tych dodatkowych $rodkédw finansowych. Dwukrotne
zwiekszenie liczebnosci naszej armii z wielu wzgledéw nie wydaje sie jednak ani wskazane, ani
realistyczne. W srodowisku eksperckim panuje wzglednie zgodne przekonanie, ze z powodu
wptywu wielu istotnych czynnikéw (finansowych, demograficznych, organizacyjnych,
politycznych, spotecznych, presji rynku pracy etc.) powinniSmy ograniczy¢ raczej nasze
ambicje do poziomu ok. 150 tys. dobrze wyszkolonych i wyposazonych Zofnierzy. Jak na razie
wojsko intensywnie proébuje przyciggna¢ chetnych nowg formuta dobrowolnej stuzby
wojskowej, czy tez wciggajac ich pod sztandary WOT, ale uptynat zbyt krétki czas, aby
formutowac jakiekolwiek mocniejsze wnioski w tym zakresie. Wydaje sie przy tym, ze
z perspektywy wzmacniania odpornosci Polski w obszarze obronnosci, warto bardzo
dogtebnie przemysle¢ rézne warianty docelowej liczebnosci i struktury naszej armii (biorac
pod uwage m.in. zotnierzy zawodowych, z poboru — w tym dobrowolnych, WOT, rezerwy) tak,
aby wybra¢ rozwigzanie dajgce maksymalng elastycznos¢ do zmieniajgcych sie uwarunkowan

czasu pokoju i wojny.

Podobnie jak w przypadku sprzetu, takze w odniesieniu do zasobow ludzkich, eksperci

wskazujg na wiele powaznych problemoéw i napie¢:

» odchodzenie z wojska doswiadczonych zotnierzy (w tym instruktoréw) — w 2022 roku
odnotowano blisko 16 tys. odejs¢ zotnierzy zawodowych i WOT;

* niewystarczajgco atrakcyjne warunki pracy — relatywnie niskie wynagrodzenia (mimo
regularnych podwyzek), staby dostep do infrastruktury spotecznej dla cztonkéw rodzin
zotnierzy (mieszkania, instytucje opieki nad dzieémi, placowki edukacyjne itd.);

= wysoki poziom niepewnosci zwigzany z ryzykiem zaangazowania w dziatania wojenne
(sytuacja na Ukrainie i na granicy z Biatorusig);

" marazm i zmeczenie realiami zycia w warunkach ciggtej zmiennosci, niepewnosci,
niedoposazenia jednostek w sprzet wojskowy;

= trudnosci z przycigganiem nowych oséb do wojska — konkurowanie o kurczgce sie zasoby

pracy z podmiotami komercyjnymi (w tym o specjalistow);



Rola sektora publicznego w prowadzeniu polityki proodpornosciowej

* marnotrawienie cennych, przeszkolonych zasobdéw ludzkich — np. casus generalicji

z czasow rzgdoéw PO-PSL, zotnierzy po misjach.

Zbierajac dotychczas poruszone watki, mozna zaryzykowac stwierdzenie — opierajac sie na
naszych ocenach wspieranych gtosami zewnetrznych ekspertow — ze nawet radykalne
zwiekszenie budzetu na obronnos¢ nie pozwoli na rdwnoczesne zaspokojenie wszystkich
oczekiwan co do kadry i sprzetu wojskowego. Trzeba wiec bedzie umiejetnie balansowac
w triadzie: nowi zotnierze —nowy sprzet — nowe srodki finansowe. Nie mozemy bezrefleksyjnie
kupowac ,z potki” catego dostepnego i koniecznego z perspektywy bezpieczenstwa
militarnego sprzetu wojskowego. Nie mamy bowiem ani tylu pieniedzy, ani tylu

przeszkolonych zotnierzy do jego obstugi.

Nie mozemy tez gwattownie zwiekszy¢ liczby zawodowych zotnierzy — bo nie mamy tylu
chetnych, a gdyby nawet sie oni znaleZli, to zabraknie dla czesci z nich sprzetu. | wreszcie —
zyjemy w takich, a nie innych ograniczeniach budzetowych, spotecznych i politycznych.
Brawurowe deklaracje dotyczace finansowania (w duzej mierze opartego na mechanizmach
dtuznych) beda sie w miare uptywu czasu coraz brutalniej Scieraty z rosngcymi oczekiwaniami
co do zwiekszania finansowania ochrony zdrowia, energetyki, edukac;ji etc. Zjawisko to bedzie

prawdopodobnie juz mocno widoczne w nadchodzgcej kampanii wyborcze;.

W ten sposdb mozna przejs¢ do kluczowych ustalen w analizowanym obszarze

bezpieczenstwa militarnego. Eksperci w trakcie wywiadow bardzo dobitnie podkreslali: nie

patrzmy na przysztos¢ naszej armii przez pryzmat liczebnosci. Nie fascynujmy sie tez zakupami

sprzetu wojskowego i wielkoscig kwot, ktére majg by¢ przeznaczone na modernizacje armii.

Myslmy przede wszystkim kategoriami zwiekszania zdolnosci operacyjnych naszego wojska.

Aby ten cel osiggnac trzeba bowiem kompleksowo rozwijaé nastepujgce obszary:

1) system kierowania i dowodzenia sitami zbrojnymi oraz organizacja tego systemu, czyli
struktury organizacyjne;

2) stopien gotowosci sit zbrojnych;

3) infrastrukture wojskowq i cywilng o znaczeniu obronnym;

4) sprzet i uzbrojenie (dostawy, modernizacja, remonty, zapasy, mozliwosci taktyczno-
techniczne);

5) $rodki materiatowe (zapasy amunicji, paliwa, materiatow wybuchowych, zywnosci na

wypadek wojny).
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Kazdy z wyzej wskazanych obszaréw stanowi odrebny Swiat wyzwan i uwarunkowan, do
kazdego z nich horyzontalnie nalezy przytozy¢ tez przekroje zwigzane z zasobami ludzkimi
(liczebnos$¢, doswiadczenie, poziom wyszkolenia, motywacja, morale), logistyka (obstuga
sprzetu, zapewnienie warunkéw dla Zotfnierzy, transport, infrastruktura), zdolnosciami
sojuszniczymi etc. W konsekwencji dylematy stojgce przed naszg polityka obronng sg zatem
daleko gtebsze niz te funkcjonujgce powszechnie w medialnym obiegu typu: 150 tys.

vs 300 tys. zotnierzy albo Abramsy vs Leopardy.

Przechodzac do zagadnien mniej medialnych od kwestii modernizacji sit zbrojnych, ale réwnie
waznych dla zapewnienia bezpieczenstwa militarnego, nie mozina pomingé oceny
instytucjonalnego uktadu polityki obronnej i bezpieczeistwa w Polsce. Z jednej strony
pozytywnie oceniana jest w srodowisku eksperckim Strategia Bezpieczeristwa Narodowego RP
z 2020 roku. Za gtéwng zalete tego dokumentu uwaza sie trafne wskazanie najwazniejszych

wyzwan stojgcych przez naszym krajem.

Z drugiej strony jednak patrzac, mozna spotkaé¢ sie z wieloma gtosami krytycznymi,
dotyczacymi dziatan gtdwnych aktoréw instytucjonalnych w opisywanym obszarze. Mowa tu
o catym ukfadzie instytucjonalnym, sktadajgcym sie m.in. z: Prezydenta RP, Biura
Bezpieczenstwa Narodowego, Ministerstwa Obrony Narodowej, Sztabu Generalnego WP,
Dowddztw/Inspektoratow, Agencji Mienia Wojskowego, Agencji Uzbrojenia, ktérym zarzuca
sie niewydolnos¢, brak wspétdziatania oraz wysoki stopien upolitycznienia. Co ciekawe, z wielu
tych ocen przebija wewnetrznie sprzeczny obraz tego systemu. Zarzuca sie mu bowiem
wielogtos i brak koordynacji w wymiarze planistycznym, realizacyjnym czy komunikacyjnym,
ale jednoczesnie wskazuje sie — obecnie — na catkowitg dominacje decyzyjng z poziomu
ministra obrony narodowej. Ta ostatnia charakterystyka jest niewatpliwie pochodng bardzo
mocnej pozycji ministra Mariusza Btaszczaka w obecnym rzadzie, jak rowniez przyjetej w MON
polityki informacyjno-komunikacyjnej, w ramach ktérej wypowiada sie wtasciwie wytgcznie
minister, zas wojskowi sg praktycznie nieobecni w mediach. Co wiecej, modernizacja armii

wykorzystywana jest do politycznych celéw przez rézne osrodki wtadzy.

Najbardziej jaskrawym chyba przejawem wewnetrznych napie¢ w instytucjonalnym systemie
bezpieczenstwa narodowego sg relacje (a wiasciwie ich brak) na linii MON — Sztab Generalny.
Prowadzi to, zdaniem jednego z naszych ekspertéw, do sytuacji, w ktorej instytucja cywilnej

kontroli nad armig oznacza de facto brak wptywu wojskowych na to, co sie w wojsku dzieje.
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Instytucjonalne (ale i personalne) napiecia miedzy osrodkiem prezydenckim a ministerstwem
tez z pewnoscig nie stuzg wzmacnianiu sprawnosci catego systemu. W rezultacie coraz czesciej
zarzuca mu sie wysokie scentralizowanie (czy wrecz jednowtfadztwo), wysoki stopien
upolitycznienia decyzji dot. modernizacji armii i powigzany z tym brak transparentnosci oraz
obchodzenie bezpiecznikéw instytucjonalnych, jak réwniez doraznos$¢ dziatan zamiast ich

systemowego zakorzenienia.

Wychodzac na koniec nieco poza wasko zakreslony obszar obronnosci (bezpieczeristwa

militarnego) warto jeszcze — wyfgcznie skrétowo — wskaza¢ na dodatkowe problemy

wystepujgce w szerzej rozumianym bezpieczenstwie narodowym, bardzo istotne

z perspektywy odpornosci naszego panstwa w wymiarze militarnym. Mowa tu

o nastepujacych zjawiskach:

= przewaga doraznych, adaptacyjnych dziatan nad dtugofalowymi, proaktywnymi
aktywnosciami w obszarze obronnosci i bezpieczenstwa;

» niska zdolnos$¢ koordynacyjna panstwa i jego instytucji oraz stuzb — m.in. brak
opracowanych i ¢éwiczonych procedur, wspétdziatania, sprawnych kanatéw tgcznosci —
co mocno negatywnie byto odczuwane np. w czasie pandemii;

= bardzo mocny, bezpardonowy konflikt polityczny i towarzyszacy mu wysoki poziom
upolitycznienia najnizszych nawet szczebli infrastruktury bezpieczenstwa, obnizajgce
poziom bezpieczeristwa wewnetrznego;

= potezne zaniedbania w obszarze obrony cywilnej (takze w wymiarze edukacyjnym), nieco
tylko ztagodzone przez aktywnos¢ WOT;

= niski stopien przygotowania infrastruktury krytycznej na wypadek wojny.

Podsumowujgc te cze$¢ opracowania, na bazie podstawowej analizy, dokonanej w tej czesci
raportu, mozemy mowic¢ o swoistym ztotym czasie dla polskich sit zbrojnych. Z drugiej jednak
strony coraz wyrazniejsze stajg sie liczne napiecia i zagrozenia w sferze bezpieczenstwa
militarnego (oraz narodowego). Nalezy dostrzec i doceni¢ bardzo duzy progres, jesli chodzi
chociazby o skale zaangazowanych i deklarowanych srodkdw na obronnos¢ czy tez juz
zrealizowane oraz planowane zakupy sprzetu wojskowego, réwnoczesnie jednak pojawia sie
wiele watpliwosci co do zdolnosci naszego panstwa i jego kluczowych instytucji do

racjonalnego, efektywnego i dtugofalowego wykorzystania tych nowych mozliwosci.
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Dlatego wydaje sie, ze z perspektywy polityki proodpornos$ciowej w wymiarze bezpieczeristwa
militarnego w najblizszych latach kluczowe bedzie umiejetne budowanie i wdrazanie
nastepujacej sekwencji dziatan: modernizacja Sit Zbrojnych RP = zwiekszanie zdolnosci
operacyjnych Wojska Polskiego - wzrost odpornosci panstwa polskiego - zwiekszenie

poziomu bezpieczenstwa narodowego Polski.

Energetyka

Wybuch wojny w Ukrainie, czy tez raczej jej eskalacja biorgc pod uwage poczatek konfliktu
zbrojnego w 2014 roku, spowodowat, ze w dyskursie publicznym na pierwszy plan obok
potencjatu zbrojnego naszego kraju wysuneta sie takie kwestia bezpieczerdstwa
energetycznego. Ze strony zaréwno rzadu, jak i opozycji pojawity sie deklaracje wsparcia
dziatan majacych na celu jak najszybsze uniezaleznienie polskiej gospodarki od dostawy
surowcow z Rosji. Wojna okazata sie bardzo silnym bodzcem dla przewartosciowania
dotychczasowej polityki rzagdu w takich kwestiach jak dywersyfikacja zrodet energii czy tez

przyspieszenie prac nad stworzeniem pierwszej polskiej elektrowni jgdrowe;j.

Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze na wspomniane procesy jednoczesnie natozyta sie presja ze
strony Unii Europejskiej, ktéra zaczeta wywierac¢ coraz silniejsze naciski w kwestii rozbudowy
energetyki opartej o odnawialne zrdédta energii (OZE), czego przejawem jest toczaca sie od
paru miesiecy gorgca dyskusja wokot tzw. ustawy wiatrakowej. O skali wyzwan zwigzanych
z transformacja energetyczng Polski najlepiej Swiadczg kwoty podane w opracowanej w 2021
r. przez Ministerstwo Klimatu i Srodowiska strategii , Polityka energetyczna Polski do 2040 r.”
(M.P.z dn. 10 marca 2021 r. poz. 264; w czasie pisania tego raportu trwaty prace nad jej
aktualizacjg) — wedtug niej naktady inwestycyjne na ten cel w latach 2021-2040 mogg osiggng¢
nawet 1,6 bin zt, w tym w samym sektorze paliwowo-energetycznym blisko 900 mlid zi.
W praktyce koszty te bedg jeszcze wyzsze biorgc pod uwage obecny wzrost cen. W potgczeniu
z systematycznie rosngcg S$wiadomoscig polskiego spofeczenstwa w zakresie zmian
klimatycznych wytania sie obraz polityki energetycznej jako newralgicznego obszaru z punktu

widzenia zapewnienia odpornosci panistwa na negatywne szoki.
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Na gruncie polskiego prawa pojecie bezpieczenstwa energetycznego zostato zdefiniowane
w ustawie z dnia 10 kwietnia 1997 r. ,,Prawo energetyczne” (Dz.U. 1997 Nr 54 poz. 348 z pdzn.
zm.). Zgodnie z nig jest to: ,stan gospodarki umozliwiajgcy pokrycie biezgcego
i perspektywicznego zapotrzebowania odbiorcdw na paliwa i energie w sposdb technicznie
i ekonomicznie uzasadniony, przy zachowaniu wymagan ochrony srodowiska”. Ustawa ta
okresla takze kwestie bezpieczenstwa dostaw energii elektrycznej czy bezpieczenstwa pracy
sieci elektroenergetycznej. Warto zwrdci¢ uwage, ze ustawodawca podkresla, ze zapewnienie
bezpieczenstwa nie moze by¢ bezwarunkowe. Istotne jest, zeby realizujgc polityke
energetyczng mie¢ na wzgledzie takze ograniczenia finansowe budzetu panstwa, jak i dostep
do technologii. Do tego dochodzi koniecznos¢ uwzglednienia problematyki negatywnego
wptywu sektora energetycznego na srodowisko naturalne, czego przejawem jest dgzenie do

zwiekszenia udziatu ,zielonej energii” w tzw. miksie energetycznym.
] g getyczny

Ta ustawowa definicja bezpieczedstwa energetycznego stanowi réwniez punkt wyjscia dla
strategii ,Polityka energetyczna Polski do 2040 r.”. W tym dokumencie kwestia
bezpieczenstwa stanowi gtdwny motyw przewodni. W stustronicowym dokumencie stowo to
wystepuje ponad trzysta (!) razy i zostatlo ono wysuniete na pierwszy plan na poziomie
gtownego celu: ,Celem polityki energetycznej panstwa jest bezpieczenstwo energetyczne,
przy zapewnieniu konkurencyjnosci gospodarki, efektywnosci energetycznej i zmniejszenia
oddziatywania sektora energii na srodowisko, przy optymalnym wykorzystaniu wtasnych
zasobdéw energetycznych.” Réwniez patrzac przez pryzmat celdw szczegétowych mozna
stwierdzi¢, ze jednoznacznie wpisujg sie one w te problematyke: optymalne wykorzystanie
wiasnych surowcow energetycznych, rozbudowa infrastruktury, dywersyfikacja dostaw etc. —

to wszystko w praktyce przektada sie na poprawe stabilnosci polskiego systemu

energetycznego i zwieksza jej odpornosé na negatywne szoki zewnetrzne.

Patrzagc na problem bezpieczeristwa energetycznego w Polsce z perspektywy historycznej,
trzeba wyj$é od przemian spoteczno-gospodarczych zachodzacych od 1989 roku. Mielismy
wtedy do czynienia ze spadkiem zapotrzebowania na moc, co w potgczeniu z dostepna
wowczas infrastrukturg spowodowato, ze nie wystepowaty wieksze problemy z dostepem do
energii. W efekcie w debacie publicznej temat bezpieczeAstwa energetycznego zostat

zmarginalizowany, a polityka surowcowa mogta sie kojarzy¢ przede wszystkim z kolejnymi
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strajkami gérnikdw, prébujgcymi walczyé o swoje interesy w obliczu planéw ograniczenia

wydobycia czy tez prob odebrania wywalczonych przez te grupe zawodowa przywilejow.

W XXI w. nastgpito ozywienie wynikajgce z coraz mocniej przebijajgcych sie do opinii
publicznej informacji na temat nadchodzacej katastrofy klimatycznej i koniecznosci podjecia
dziatan prewencyjnych w tym zakresie poprzez zwiekszenie wykorzystania OZE z jednej strony,
a z drugiej strony ograniczenie najbardziej szkodliwych dla s$rodowiska surowcéw
energetycznych. Trzeba jednak podkreslié, ze w Polsce ten ,zielony” trend spotkat sie
poczatkowo z duzym sceptycyzmem, zaréwno ze strony spofeczenstwa, jak i politykow. Byto
to podyktowane silnym uzaleznieniem polskiej gospodarki od rodzimych kopalin, a takze

presjg ze strony wptywowego lobby gdrniczego.

Transformacja energetyczna byta (i wcigz jest) ogromnym wyzwaniem pod kazdym wzgledem:
finansowym, technologicznym, logistycznym etc. Stanowita ona réwniez tradycyjnie drazliwy
temat polityczny ze wzgledu na niecheé poszczegélnych rzaddéw do zrazenia do siebie licznego
grona wyborcdw, przywigzanych do tradycyjnych metod pozyskiwania energii. W ostatnich
latach w polskim spotfeczenstwie stopniowo zwieksza sie jednak nieche¢ wobec , brudnej”
energii, co wynika co najmniej z kilku czynnikdw: zmiany pokoleniowej, przeznaczania przez
Unie Europejskg duzych srodkéw na realizacje i promocje ekologicznych inicjatyw (takze presja
na zmiane regulacji prawnych) czy zwiekszania sie dostepu do coraz efektywniejszych

zielonych technologii.

Do tego niebagatelne znaczenie ma fakt, ze stopniowo umacnia sie w Polsce naptywajgca
z wysoko rozwinietych krajéw moda na bycie ,,eko”. W efekcie to wtasnie taka perspektywa
zdominowata spoteczne postrzeganie polityki energetycznej w ostatnich latach. Dowodem
potwierdzajgcym wspomniang zmiane moze by¢ fakt, ze gdy w 2019 roku zlikwidowano
Ministerstwo Energii, to jego kompetencje przejeto m.in. Ministerstwo Aktywéw
Paristwowych oraz Ministerstwo Klimatu (obecnie Ministerstwo Klimatu i Srodowiska).
Co niezbyt intuicyjne, to wifasnie w tym ostatnim funkcjonujg obecnie departamenty
odpowiedzialne za elektroenergetyke i gaz czy energetyke jagdrowga (w MAP pozostaty kwestie

dotyczgce gornictwa i hutnictwa).

Eskalacja konfliktu zbrojnego na Ukrainie do petnowymiarowej wojny zimg 2022 roku
uwydatnita znaczenie niezaleznosci energetycznej oraz dywersyfikacji zrédet energii, ale

spowodowata, ze na pierwszy plan wysunat sie aspekt ekonomiczny bezpieczenstwa
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energetycznego. Pod wptywem presji opinii publicznej polscy politycy zaczeli oredowaé na
poziomie Unii Europejskiej za jak najszybszym zaostrzeniem sankcji wobec Rosji, w tym takze
dotyczacych importu surowcow naturalnych. Trzeba miec¢ przy tym na wzgledzie, ze w 2021 r.
wedtug Eurostatu nasze zapotrzebowanie np. na gaz ziemny byto pokrywane w 83,6%
z eksportu, gtéwnie wiasnie z Rosji. Jednoczesnie z perspektywy politykdw kluczowym
wyzwaniem stato sie ograniczenie negatywnego wptywu tych dziatan na odbiorcéw

koricowych dostaw energii, szczegdlnie w obliczu nadchodzgcych wybordéw.

Trzeba mieé¢ na wzgledzie, ze w naszym spoteczenstwie mamy do czynienia z pewnym
rozdwojeniem jazni w tym obszarze: z jednej strony w sferze deklaratywnej zdecydowana
wiekszo$¢ opowiada sie za zaostrzaniem sankcji wobec Rosji, ale z drugiej strony, gdy pojawia
sie mozliwos¢ zakupienia taniego rosyjskiego wegla (szczegdlnie w obliczu jego niedoboréw),
to nie brakuje oséb korzystajgcych z tej okazji. Zresztg przyktad Orlenu importujgcego rosyjska
rope, a nastepnie ogtaszajagcego z pompa zerwanie wspotpracy po tym, gdy to Rosja zakrecita
kurek, najlepiej pokazuje, ze pragmatyzm pozostaje silng powszechng postawa, a finalnie liczy
sie to ile mamy w portfelu. Warto podkresli¢, ze wedtug raportu ,,Przemyst i Handel Naftowy
2022”10 ydziat w dostawach ropy naftowej do krajowych rafinerii w 2022 r. wynosit 41,9%,
w porownaniu z 60,9% rok wczesniej. Nie nalezy tu umniejsza¢ resentymentu Polakéw
w stosunku do Rosji, gdyz jest on bardzo silny, ale jednak pojawiajgcy sie na horyzoncie
powazny kryzys gospodarczy sprawia, ze jednak nasze wiasne bezpieczenstwo staje sie

najwazniejsze.

Najbardziej widoczny zwrot w polskiej polityce energetycznej w 2022 roku dotyczyt jednak
nagtego przyspieszenia prac zmierzajgcych do uruchomienia elektrowni jgdrowych w Polsce.
Co istotne, towarzyszyt temu znaczny wzrost udziatu oséb pozytywnie nastawionych do ich
budowy. Z opublikowanego w grudniu 2022 roku komunikatu CBOS wynika, ze zwolennicy
takiego rozwigzania stanowig juz 75% spoteczenstwa, a przeciwnicy zaledwie 13%.
To ogromny skok w poréwnaniu z raportem z potowy 2021 roku (odpowiednio 39% i 45%).
Pozytywna kampania informacyjna rzadu, petna optymistycznych prognoz dotyczgcych
uruchomienia pierwszych reaktorow jadrowych, miata z pewnoscig znaczenie dla poprawy

tych rezultatéw.

10 https://popihn.pl/wp-content/uploads/2023/03/RAPORT-ZA-ROK-2022.pdf
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Trzeba jednak pamietaé, ze przed nami jeszcze sporo niewiadomych i wyzwan, zanim energia
wytworzona z ,atomu” trafi do gniazdek odbiorcéw. Skale ryzyka zwieksza fakt, ze
jednoczesnie podjeto prace nad dwoma ogromnymi przedsiewzieciami: polsko-amerykarnskim
na Pomorzu Gdanskim w gminie Choczewo (szacunkowy koszt budowy ok. 40 mld dolarow)
oraz polsko-koreanskim w Patnowie (ok. 100 mld zt wedtug ministra Jacka Sasina) we
wschodniej Wielkopolsce. Pomijajgc kwestie zwigzane z koniecznoscig uzyskania duzego
finansowania czy gwarancji Skarbu Panstwa dla tych inicjatyw, waskim gardtem bedzie dostep
do doswiadczonych specjalistdw w tym zakresie, jesli poszczegdlne spotki zaczng ich sobie
podbierac¢ — szczegdlnie, ze trzeba tez pamieta¢ m.in. o programie maty reaktoréw jagdrowych

(SMR), realizowanym przez ORLEN Synthos Green Energy.

Osobng kwestig jest rowniez to, jaki finalnie bedzie koszt energii pochodzacej z elektrowni
jadrowych dla koricowych odbiorcéw. Tutaj z kolei duze znaczenie ma sposéb funkcjonowania
rynku (marze posrednikdw podnoszace ceny) oraz jakos$¢ sieci przesytowych. Jezeli dodatkowo
np. uda sie szybko wypracowac¢ porozumienie z Rosjg i w efekcie ponownie zostang
uruchomione dostawy surowcow z tego kraju, to ponownie klimat wokét energetyki jgdrowej
moze sie ochfodzi¢ i tym samym pojawig sie watpliwosci, czy realizowaé wszystkie te

inwestycje, czy z czesci z nich zrezygnowac lub zmniejszy¢ ich skale.

Jednoczesnie Polska nie moze sobie pozwoli¢ na rezygnacje z zielonych Zrédet energii
z powodu chociazby rosngcych cen praw do emisji CO2 (w lutym 2023 roku przebity
historyczng granice 100 euro za tone). Z tej perspektywy dla zapewnienia odpornosci polskiej
gospodarki istotne jest uzupetnienie polskiego miksu energetycznego o odnawialne zrédta
energii i uzupetnianie go mniej emisyjnym gazem. W przypadku OZE trzeba mie¢ na wzgledzie,
ze jego istotng wadg w kontekscie bezpieczenstwa energetycznego jest niestabilnosé
(uzaleznienie od wiatru czy nastonecznienia), dlatego konieczne jest uzupetnienie go energia
gazowg. Bedzie to miato szczegdlne znaczenie w okresie przejsciowym, w ktérym beda

wygaszane kolejne kopalnie, a inwestycje w energetyke jagdrowg bedg dopiero finalizowane.

Z perspektywy odbiorcdw domowych kluczowym czynnikiem zachecajgcym do korzystania
z OZE (m.in. panele fotowoltaiczne) wcigz pozostaje bilans kosztéw. Jezeli koszt instalacji
stosunkowo szybko sie zwrdci (m.in. za sprawg dopfat), a ceny energii na rynku bedg wysokie,
to wiecej gospodarstw domowych zdecyduje sie na takie rozwigzanie. Niestety w przypadku

OZE nie mozemy w ostatnich miesigcach liczy¢ na tak pozytywnag kampanie informacyjna, jak
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to miato miejsce w przypadku energetyki jadrowe] (cho¢ przez ostatnie lata branza OZE,
a takze m.in. Polskie Stowarzyszenie Energetyki Wiatrowej silnie za nimi lobbowaty,
wytwarzajac pozytywny PR wokdét odnawialnych Zrédet energii). Najbardziej jaskrawym

przyktadem tego zjawiska jest awantura w koalicji rzgdowej wokét tzw. ustawy wiatrakowe;j.

Odnoszgac sie na chwile do kwestii gospodarstw domowych i np. instalacji fotowoltaicznych
warto zwrdci¢ uwage na potencjat oddolnych inicjatyw, kluczowych z perspektywy
zapewnienia bezpieczeristwa energetycznego na poziomie lokalnym. Wedtug danych URE! na
koniec 2022 r. mieli§my w Polsce ponad 1,2 mln mikroinstalacji, ktorych tgczna moc wynosita
9,3 GW. Blisko 99% z nich stanowity prosumenckie instalacje fotowoltaiczne, co spowodowato,
ze operatorzy systemu dystrybucyjnego i przesytowego wktadajg duzy wysitek w zapewnienie
bezpiecznej pracy systemu, ucinajgc czesto generacje w blokach weglowych, a w dalszej
kolejnosci takze w samych OZE. Dlatego tez nie wydaje sie juz zbyt wielu pozwolen na
przytaczenie kolejnych instalacji OZE, bo jest ich po prostu za duzo w relacji do przepustowosci
systemu elektroenergetycznego. W tym przypadku problemem jest nie tyle stan sieci
dystrybucyjnych, ale przede wszystkim to, ze w sytuacji wystgpienia sprzyjajacych warunkdéw
atmosferycznych (duze nastonecznienie i sita wiatru) podaz energii znacznie przewyzsza
zapotrzebowanie ze strony odbiorcéw koricowych (brak mozliwosci taniego magazynowania

wytworzonego pradu).

Takze w sSrodowisku polskich badaczy opracowywane sg koncepcje alternatywnych systeméw
pozyskiwania i dystrybucji energii. Wsréd nich mozna wymieni¢ model SaHo dotyczacy
pozyskiwania, niezaleznie od OZE warto zwrdci¢ uwage na koncepcje zaktadajace
pozyskiwanie energii jgdrowej na zasadach para-spétdzielni. W tym przypadku poszczegdlne
podmioty mogtyby miec udziaty w dostepie do bloku jgdrowego i korzystac z dostepnej energii
bez koniecznosci ponoszenia dodatkowych kosztéow przez posrednikéow (pomijajgc koszty
przesytu, ktore zawsze sg nieuniknione). Rozwigzanie to stanowi réwniez potencjalng
odpowiedZ na fakt, ze w przypadku inwestycji jadrowych, to na panistwo spada ryzyko
finansowe, szczegdlnie w pierwszej fazie realizacji przedsiewziecia zanim zaczng byc¢

generowane dochody ze sprzedazy energii. W modelu SaHo inwestor ponoszacy ogromne

11 https://zielona-
energia.cire.pl/files/portal/186/news/331119/1ba4afa41d53d786c58432b995e4b80dc4f4f8d8b5947396e2416
2d5e69ea27e.pdf
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koszty realizacji przedsiewziecia tego typu moze od razu odsprzeda¢ cze$é¢ udziatow

zainteresowanym odbiorcom zmniejszajgc tym samym ryzyko finansowe??.

Podsumowujgc kwestie dotyczgce obecnego stanu bezpieczenstwa energetycznego
w zakresie bezpieczenstwa dostaw energii, warto zdecydowanie podkredli¢, ze wedtug
ekspertdw nie grozg nam tzw. blackouty, czyli powazne awarie systemu energetycznego
powodujgce przerwy w dostawach pradu dla bardzo wielu gospodarstw domowych. Jedli juz
takie zagrozenie sie pojawi w momentach najwiekszego obcigzenia sieci (np. w trakcie upatéw,
gdy skokowo rosnie zapotrzebowanie na energie elektryczng generowane przez
klimatyzatory), mogg wystgpic tzw. wysokie stopnia zasilania ograniczajgce pobdr mocy przez
najwieksze przedsiebiorstwa. O ile wiec bezposrednio problem czasowego braku mocy nie
dotknie gospodarstw domowych, to trzeba mie¢ na wzgledzie, ze moze on mieé¢ negatywny

wptyw na funkcjonowanie czesci podmiotdw gospodarczych.

O wiele wiekszym wyzwaniem jest jednak prognoza, co w perspektywie 10-20 lat bedzie
miato kluczowy wptyw na bezpieczeristwo energetyczne Polski. Ostatnie kilka lat z pandemig
COVID-19 i wojng na Ukrainie na czele dobitnie bowiem pokazaty, ze nie mozna bagatelizowa¢
ryzyka bardzo silnych negatywnych szokéw, majgcych wptyw nie tylko na catg gospodarke, ale
i pobdr mocy. Obecnie wydaje sie, ze w najblizszych latach w polskiej polityce dominujacg role
odgrywaé bedzie watek gospodarczy, zwtaszcza wraz ze spodziewang recesjg, i to pofgczong
z wysoka inflacjg, wynikajacg po czesci z rosngcych kosztéw energii. Sztuczne zamrazanie cen
energii dla odbiorcow prywatnych moze dziata¢ tylko na krotkg mete. W dtugim horyzoncie
czasowym niezbedna bedzie jednak realizacja ponad podziatami politycznymi kluczowych
inwestycji m.in. w energetyke jadrowsg, ale i np. dalszg modernizacje sieci przesytowych.
Dla zapewnienia bezpieczenstwa energetycznego konieczne jest porzucenie tradycji ,Polski
resortowej” i budowanie szerokich partnerstw. Na poziomie ministerialnym mozna juz
dostrzec tego typu dziatania, czego przejawem jest m.in. powotanie przez Ministra Klimatu
i Srodowiska w lutym 2023 roku zespotu do spraw rozwoju energetyki jadrowej w Polsce
(Dz. Urz. Ministra Klimatu i Srodowiska z dn. 16 lutego 2023 r. poz. 7), w skfad ktérego wejda
takze przedstawiciele PEJ, KGHM, PGE, Orlen Synthos Green Energy oraz Petnomocnik Rzgdu
do Spraw Strategicznej Infrastruktury Energetycznej. Niezbedne jest réwniez budowanie

trwatej koalicji miedzypartyjnej. Obecnie opozycja wspiera inicjatywy w zakresie

2 https://sciendo.com/pl/article/10.2478/ijme-2021-0020
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m.in. energetyki jagdrowej i wazne jest, zeby tendencja ta utrzymata sie nie tylko
w perspektywie tegorocznych wyborédw parlamentarnych, ale takze kolejnych kadencji,
niezaleznie od tego, ktéra partia bedzie wtedy rzadzita. Tylko w ten sposéb mozemy zbudowaé

trwate bezpieczenstwo energetyczne Polski.

Ochrona zdrowia

Studium przypadku dotyczace bezpieczenstwa zdrowotnego nalezy rozpoczag¢ od
zdefiniowania, czym to pojecie w ogoéle jest (lub przynajmniej moze by¢) w systemie ochrony
zdrowia, a co za tym idzie — jakie rodzi to skutki dla polityki proodpornosciowej. Bazujgc na
perspektywie przyjetej w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, czyli obecnie
gtéwnym dokumencie strategicznym Polski, problematyka zdrowia postrzegana jest
z perspektywy jakosci kapitatu ludzkiego. Innymi stowy, w takim ujeciu bezpieczenstwo
zdrowotne mozna definiowaé przez pryzmat zdolnosci obywateli do podejmowania pracy
w efektywny sposob. Konsekwentnie, w takim ,ekonomicznym” (i kontrowersyjnym!)
rozumieniu bezpieczenstwa zdrowotnego, kluczowym dziataniem polityki proodpornosciowej
w tym obszarze powinna by¢ zatem profilaktyka zdrowotna, ktéora nie tylko wptywa
pozytywnie na stan zdrowia obywateli i ich zdolnos¢ do pracy (tzw. idea prezentyzmu
gospodarczego), ale jednoczesnie obniza koszty funkcjonowania systemu ochrony zdrowia.

Prawdziwe jest bowiem zdanie, ze lepiej (i taniej!) zapobiegac niz leczy¢.

Trzeba jednak wyraznie zaznaczy¢, ze takie rozumienie bezpieczestwa zdrowotnego nie jest
powszechne w srodowisku branzowym, ktére pojecie to definiuje w inny sposéb. Co prawda
dla czesci oséb funkcjonujgcych w systemie ochrony zdrowia pojecie to ma jakis zwigzek
z bezpieczenistwem pacjenta w ramach procesu leczenia (czyli w praktyce z jakoscig leczenia),
zwtaszcza wobec wzrostu ryzyka spowodowanego rosngcg ztozonoscig systemu (w tym
np. btedy aparatury). Jednak na bazie przeprowadzonych wywiadéw mozna zaryzykowac
stwierdzenie, ze zdecydowanie najbardziej powszechnym skojarzeniem jest bezpieczerstwo
sanitarne, zapewniane w Polsce przez Panstwowg Inspekcje Sanitarng. W tym kontekscie
warto podkresli¢, ze do momentu wybuchu pandemii COVID-19 problematyka chordb
zakaznych byta traktowana jako w zasadzie nieistniejgca, a co za tym idzie — pojecie
bezpieczenstwa byto praktycznie nieobecne. Cho¢ jesli wczytaé sie doktadnie w przepisy

art. 68 Konstytucji RP, ktére wyraznie mowig o prawie do ochrony zdrowia jako normie
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(ust. 1), a nie tylko o rownosci dostepu do $wiadczen opieki zdrowotnej (ust. 2), mozna
argumentowac, ze bezpieczeistwo zdrowotne wykracza poza wasko rozumiang jakos$¢

leczenia czy tez kwestie chordb epidemicznych (ust. 4).

Jedli jednak szukac pojecia, ktére w szerszy i znacznie bardziej kompleksowy sposdéb odwotuje
sie do kategorii bezpieczedstwa zdrowotnego, a jednoczesnie funkcjonuje wsrdéd
przedstawicieli systemu ochrony zdrowia, nalezy raczej skoncentrowac sie na zagadnieniu
zdrowia publicznego, ktére pojawito sie jeszcze w XIX wieku po wybuchu epidemii cholery
w Londynie (1854). Tym bardziej, ze pojecie to ma w Polsce dtugg i chlubng historie, m.in. za
sprawg zatozonego juz w 1918 roku Panstwowego Zaktadu Higieny (wéwczas Panstwowy
Centralny Zaktad Epidemiologiczny), ktéry uruchomit pierwszg w Europie Panstwowg Szkote
Higieny (1922), a w swoim statucie z 1927 r. wprost odwotywat sie do kategorii zdrowia
publicznego®3. Dopiero transformacja ustrojowa przyniosta spadek znaczenia tej instytuciji,
a co za tym idzie — takze koncepcji zdrowia publicznego. Powéd byt stosunkowo prosty —
Polska weszta do grona krajow rozwinietych, ktére nie muszg poswiecac tyle uwagi klasycznym

zagrozeniom epidemiologicznym.

Tym bardziej, ze réwnolegle zaczety nastepowad procesy zwienczone reformg systemu
ochrony zdrowia z 1998 roku, prowadzgce do komercjalizacji sektora i wprowadzenia do niego
logiki nowego zarzadzania publicznego, opartej o ide konkurencji pomiedzy
$wiadczeniodawcami. Reforma, ktérej hastem byto ,pienigdz podaza za pacjentem”?4,
w jakims sensie odwrécita uwage od kwestii zdrowia publicznego. Miejsce to zajeto bowiem
neoliberalne myslenie w kategoriach ekonomicznych. Co istotne jednak, wspomniana reforma
nie tylko doprowadzita do komercjalizacji systemu, ale umozliwita réwniez zmniejszenie
publicznych naktadéw na zdrowie, a jednoczesnie przeniosta odpowiedzialnos$¢ za zdrowie
z panstwa na obywatela. Odtad pacjent stat sie klientem, a zdrowie publiczne ulegto
prywatyzacji. W tej logice zaktady opieki zdrowotnej staty sie de facto podmiotami rynkowymi,
zobowigzanymi do samodzielnego bilansowania swoich budzetéw. Weszlismy w etap

»menedzeryzacji” ochrony zdrowia — nieco ironicznie mozna powiedzieé, ze miejsce dobra

pacjenta zajeta rentownosé.

13 https://100lat.pzh.gov.pl/historia

14 Nota bene hasto reformy do dzi$ jest przedmiotem Zartéw w miedzynarodowym $rodowisku oséb zajmujgcych
sie systemami ochrony zdrowia — zadaja sobie bowiem pytanie: ,skoro pienigdze podazaja za pacjentem, dokad
ma podazaé pacjent?”
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Nie oznacza to, ze kategoria zdrowia publicznego definitywnie znikneta. Powrécita ona do
debaty publicznej wraz z pojawieniem sie szerszej wiedzy co do skali i skutkéw tzw. choréb
cywilizacyjnych, w tym problemdéw zwigzanych ze starzeniem sie ludnosci. Trzeba jednak
podkresli¢, ze proces ten zajat kilkanascie lat — nowa ustawa o zdrowiu publicznym,
abstrahujaca od tradycyjnej perspektywy epidemiologicznej (tzw. zdrowie publiczne 2.0),

zostata przyjeta dopiero 11 wrzesnia 2015 roku, pod koniec drugiej kadencji rzgdéw PO i PSL.

Ewolucja podejscia do zdrowia publicznego byta kontynuowana za sprawg nominacji Adama
Niedzielskiego na stanowisko najpierw dyrektora operacyjnego, a pdiniej prezesa
Narodowego Funduszu Zdrowia. Cho¢ w jakim$ sensie mozna zaryzykowac hipoteze, ze
ewolucja ta miata rewolucyjny charakter. W przeciwienstwie do przedstawicieli Srodowiska
medycznego, ktérzy koncentrowali sie giéwnie na problematyce leczenia pacjentéw,
Niedzielski zaczat bowiem definiowac cele systemu ochrony zdrowia w podobny sposdb, jak
widziafa je Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju. W konsekwencji od momentu jego
przyjscia do NFZ, Fundusz zaczat ktas¢ nacisk nie tylko na finansowanie leczenia, ale takze
profilaktyke zdrowotng, zgodnie ze wspomniang wczesniej filozofig prezentyzmu

gospodarczego, czyli zdolnosci obywateli do funkcjonowania na rynku pracy.

Perspektywa ta zostata rowniez wdrozona do oceny technologii medycznych. Wielkosé
refundacji zaczeta byé w niektérych przypadkach uzalezniana od pozytywnego wptywu
spoteczno-ekonomicznego, czyli w praktyce — wptywu wybranej technologii/procedury
medycznej na diugos¢ i jakos¢ zycia, a tym samym zdolnos$¢ do pozostania na rynku pracy.
Dodatkowym celem systemowego wzmocnienia profilaktyki zdrowotnej miata by¢
oszczedno$¢ wydatkowa, osiggnieta dzieki tzw. kompresji s$miertelnosci. Pojecie to
w uproszczeniu polega na zwiekszeniu dtugosci zycia w zdrowiu i redukcje do minimum okresu
miedzy pojawieniem sie choréb przewlektych a $miercig. Co warte podkreslenia, choé
podejscie wprowadzone przez Niedzielskiego wpisuje sie w hasto ,,zdrowie to inwestycja”,
ekonomizujgce podejscie do systemu ochrony zdrowia, w przeciwienstwie do reformy z 1998
roku, nie przenosi jednak odpowiedzialno$ci za zdrowie publiczne na jednostke. Inna sprawa,
na ile w ramach tego nowego podejscia udato sie dotrze¢ do oséb defaworyzowanych, ktore

przewaznie charakteryzujg sie nizszg oczekiwang dtugoscig zycia.

Nie wolno tez zapomina¢, ze pandemia COVID-19 skutkowata nie tylko liczbg

ok. 200 tys. ponadwymiarowych zgonow, ale takze ograniczeniem dziatan diagnostycznych
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i profilaktycznych, przektadajagc sie na pojawienie sie tzw. dtugu zdrowotnego.
W konsekwencji wspomnianego dtugu, jak i narastajacych od lat probleméw w systemie
ochrony zdrowia (starzejgca sie kadra medyczna, zadtuzenie szpitali, prywatyzacja ochrony
zdrowia, i zwigzana z tym prywatyzacja odpowiedzialnosci za zdrowie publiczne, nieréwnosci
w dostepie do ustug zdrowotnych etc.), brak zdecydowanych proodpornosciowych dziatan
publicznych w tym obszarze, w tym przede wszystkim zwiekszenia finansowania, moze
skutkowa¢ punktowymi zapasciami systemu ochrony zdrowia i mie¢ negatywne skutki
zaréwno dla tradycyjnie rozumianego zdrowia publicznego, jak i ,,ekonomicznie” rozumianego

bezpieczenstwa zdrowotnego (w tym jakosci kapitatu ludzkiego).

Po tym diuiszym, ale istotnym wprowadzeniu poswieconym charakterystyce pojecia
bezpieczenstwa zdrowotnego i jego rozumienia przez przedstawicieli systemu ochrony
zdrowia (bezpieczenstwo militarne i energetyczne, analizowane w poprzednich
podrozdziatach, sg znacznie lepiej zdefiniowane, przez co tatwiej wpisujg sie w logike polityki
proodpornosciowej), mozna przejs¢ do oceny potencjatu instytucjonalnego systemu ochrony
zdrowia w Polsce. W duzym uproszczeniu wyrdzni¢é mozina dwa odmienne modele
instytucjonalne. W jednym z nich mamy do czynienia z silnym ministrem wfasciwym
ds. zdrowia, ktory ma zaréwno kompetencje regulacyjno-analityczne, jak i odpowiada za
wydatkowanie srodkéw (wzglednie powotuje do tego agencje wykonawczg). Drugi model
zaktada ograniczenie kompetencji ministerstwa zdrowia do wyznaczania kierunkéw polityki
i przeniesienie odpowiedzialnosci za zarzadzanie systemem do publicznych agencji, ktérych

rola wykracza poza funkcje czysto wykonawcze.

W Polsce zastosowano model hybrydowy. Mamy zarédwno silne ministerstwo,
z rozbudowanymi kompetencjami regulacyjno-analitycznymi (przynajmniej w zatozeniu), jak
i bardzo silng agencje w postaci Narodowego Funduszu Zdrowia, ktdra choé jest podmiotem
wykonawczym, ma réwniez ograniczong, ale jednak zdolno$¢ do kreowania polityki
zdrowotnej. Zresztg sama historia ,rewolucji profilaktycznej”, ktérg w systemie ochrony
zdrowia wprowadzit Adam Niedzielski jako prezes NFZ, jest tego doskonatym dowodem.
W efekcie dysponujemy sporym potencjatem instytucjonalnym, ktory niestety jest mocno
rozproszony. Tym bardziej, ze niezaleznie od NFZ mamy dodatkowe agencje, takie jak choéby
istniejgca od 2006 roku Agencja Oceny Technologii Medycznych i Taryfikacji (AOTMIT,

pierwotnie AOTM) oraz powotang w 2019 roku przez ministra tukasza Szumowskiego Agencje
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Badan Medycznych (nota bene oba podmioty sg finansowane z tzw. odpisu z budzetu NFZ,

cho¢ sam Fundusz ma nad nimi ograniczong kontrole).

W tym kontekscie ciekawym procesem jest prdba integracji czesci instytucji pod skrzydtami
NFZ. Pierwszym elementem tego procesu byto przejecie przez Fundusz kompetencji w zakresie
ewaluacji jakosci, realizowanej dotad przez Centrum Monitorowania Jakosci w Krakowie,
instytucji podlegtej Ministerstwu Zdrowia. To zreszty ciekawy kierunek w kontekscie
bezpieczenstwa zdrowotnego sensu stricto, rozumianego zgodnie z ustawg o bezpieczenistwie
pacjenta w ramach procesu leczenia (w poréwnaniu do bezpieczeristwa rozumianego sensu
largo jako zdrowia publicznego). Pytanie, czy ten proces bedzie kontynuowany, pozostaje
narazie bez odpowiedzi, cho¢ istniejg argumenty przemawiajgce za taka decyzjq
(m.in. wzmocnienie zdolnosci analitycznych czy wsparcie dla procesu integrowania opieki
zdrowotnej). Tym bardziej, ze w przeciwienstwie do wielu instytucji publicznych, NFZ oferuje
relatywnie lepsze wynagrodzenia i nie ma problemoéw z obsadzaniem stanowisk, z wyjgtkiem

dziatéw informatycznych, ale to bolaczka w zasadzie catego sektora publicznego?®.

Zresztg to nie jedyny element poszerzania kompetencji Funduszu. W ostatnich miesigcach
Ministerstwo Zdrowia przekazato NFZ nadzor nad ratownictwem medycznym oraz
transplantologig. Z jednej strony stanowi to problem dla Funduszu — co prawda MZ
argumentuje, ze przychody ze sktadek wzrosty za sprawg inflacji, wiec NFZ ma duzo wiekszy
budzet, tyle ze realna wartos¢ tych pieniedzy nie wzrosta. W efekcie Fundusz bedzie musiat
finansowa¢ dwa dodatkowe zadania. Z drugiej strony, z perspektywy instytucjonalnej, ruch
ten mozna traktowac jako ostabienie kompetencji MZ na rzecz NFZ. W Ministerstwie pozostaje
jednak nadal zarzadzanie politykg lekowa'® oraz tworzenie na mocy rozporzadzenia

tzw. koszyka $wiadczen. Zwtaszcza ta ostatnia prerogatywa nadaje MZ najwieksze znaczenie

15 Na marginesie nalezy zauwazyé, ze pewnym problemem w dziatalnoéci Funduszu jest nizsza efektywno$é
niektorych oddziatéw wojewddzkich. Problem ten zresztg stat sie przedmiotem troski Ministerstwa Zdrowia,
ktére ograniczyto mozliwos¢ wydawania decyzji do Prezesa NFZ (dyrektorzy oddziatéw wojewddzkich NFZ stracili
uprawnienia do wydawania samodzielnych decyzji). Zresztg decyzja ta wpisuje sie w ogdlny kierunek zmian,
polegajacych na centralizacji/integracji systemu ochrony zdrowia w Polsce.

16 Na marginesie warto wspomnie¢, ze dopiero w 2014 roku, za sprawa decyzji Swczesnej minister zdrowia Ewy
Kopacz, wprowadzono ograniczenie publicznych wydatkdw na refundacje lekéw. Za sprawg agresywnego
lobbingu lobby farmaceutyczne, ktére skutkowato m.in. zmiang zachowan Polakéw w zakresie popytu na leki
i substancje pomocnicze, istniato bowiem ryzyko przechwycenia zbyt duzej czesci sktadek przez firmy
farmaceutyczne.
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w systemie instytucjonalnym polityki ochrony zdrowia, poniewaz wycena Swiadczen

medycznych de facto decyduje o sposobie dystrybucji Srodkéw finansowych.

Skoro mowa o integracji instytucjonalnej, warto zwrdci¢ uwage na kierunek reformy systemu
ochrony zdrowia. Po wielu latach podjeto decyzje o odejsciu od jego decentralizacji,
a precyzyjniej méwigc — dezintegracji, ktéra prowadzita do nieraz razgcego marnotrawstwa
zasobdéw. Swietnym przyktadem takiego marnotrawstwa byto wsparcie kardiologii inwazyjnej
na takich zasadach, ktére skutkowaty np. wszczepianiem pacjentowi trzech stentéw ,na trzy
razy” zamiast w ramach jednego zabiegu. Powdd byt banalny — refundowano bowiem koszty

zabiegu, a nie finalny efekt!’.

Jednym z pierwszych obszaréw, w ktorych trwajg zaawansowane prace nad modelem
zintegrowanej opieki zdrowotnej, jest onkologia. W Parlamencie procedowana jest obecnie
ustawa o Krajowej Sieci Onkologicznej, ktora zgodnie z planem ustawodawcy ma powstaé do
1 kwietnia 2024 roku®. Trzeba jednak uczciwie przyznaé, ze nie wszystkie specjalizacje chca
integracji opieki zdrowotnej, gdyz wprowadzajgc okreslone algorytmy postepowania,
radykalnie ogranicza ona dowolnos$¢ w zakresie prowadzenia leczenia (np. w zakresie zlecania
nieraz kosztownych badan). Szczegdlnie silny sprzeciw wobec dziatan integracyjnych zgtaszajg
przedstawiciele tych specjalizacji, ktére funkcjonujg w ramach prywatnych, specjalistycznych
praktyk lekarskich. Nie jest to jednak regufa — wystarczy powiedzieé, ze Krajowa Sieé
Onkologiczna nie obejmie hematologii, ktéra zasadniczo nie funkcjonuje w ramach

prywatnego subsystemu ochrony zdrowia.

Powyzsze rozwazania mogg na pierwszy rzut oka wydawac sie irrelewantne. Nalezy jednak
zwréci¢ uwage, ze planowane do 2027 roku, systematyczne zwiekszenie naktaddw na ochrone
zdrowia do finalnego poziomu 7% PKB, zgodnie z nowelizacjg ustawy o Swiadczeniach opieki
zdrowotne] finansowanych ze srodkéw publicznych z 11 sierpnia 2021 roku (Dz.U. 2021
poz. 1773)%°, traktowane jest przez niektdrych jako ,ostoda” dla tej czeéci $rodowiska

lekarskiego, ktora jest przeciwna wprowadzeniu zintegrowanego modelu opieki zdrowotnej.

17 proceder ten, trwajacy od czaséw, kiedy na fotelu ministra zdrowia zasiadat Zbigniew Religa (2005-2007), zostat
ukrdcony de facto dopiero na poczatku drugiej kadencji PiS za sprawg decyzji ministra Konstantego Radziwitta.
18 Warto dodaé, ze integracja opieki onkologicznej ma swoje poczatki we wprowadzonej w roku 2015 za czaséw
ministra Bartosza Artukowicza tzw. karty DiLO (Karta Diagnostyki i Leczenia, tzw. zielona karta).

19 Ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
Srodkow publicznych oraz niektdrych innych ustaw (sejm.gov.pl)


https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20210001773/T/D20211773L.pdf
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20210001773/T/D20211773L.pdf
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Tabela 1: Rzeczywiste i planowane (ustawowe) zagregowane wydatki sektora publicznego na
ochrone zdrowia w Polsce w latach 2018-2026 (% PKB)

2018 | 2019 | 2020 | 2021 |2022 |2023 |2024 |2025 |2026 |2027

Wydatki | 4,80 |4,90 |540 |5,80 |5,60* |5,30*

Plan 4,78 |4,86 |503 |530 |575 |6,00 (6,20 |6,50 |6,80 |7,00

* prognoza

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych COFOG i NFZ

Pytanie oczywiscie, czy te dodatkowe srodki w ujeciu realnym w ogéle pojawig sie w systemie.
Ustawa o $wiadczeniach opieki zdrowotnej byta nowelizowana latem 2021 r., na podstawie
dostepnych wéwczas danych z COFOG za rok 2019. Stad moze wynikac tak duza zbieznos¢
wielkosci wydatkow rzeczywistych i planowanych ustawowo. Jezeli stuszne sg szacunki
wydatkéw na ochrone zdrowia w 2022 roku (m.in. na podstawie sprawozdan NFZ), najpdzniej
w lutym 2024 roku (moment publikacji danych COFOG za 2022 rok) konieczna bedzie kolejna

nowelizacja ustawy, zmniejszajgca planowang wysokos¢ wydatkow.

Wykres 7. Wielkos¢ wydatkéw publicznych na ochrone z podziatem wg zrédta dochodéw w latach
2013-2023 (% PKB)
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W sktadki NFZ ® pozostate przychody NFZ m wydatki budzetowe w czesci zdrowie

* prognoza

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdarn NFZ

Obserwujgc spadek wartosci publicznych naktadow w ostatnim roku (jak réwniez planowane
wydatki na rok 2023), nie sposéb wykluczyé, ze perspektywa zwiekszenia wydatkow na
ochrone zdrowia do poziomu 7% PKB do 2027 roku zostanie odtozona w czasie. Tym bardziej,
ze nawet zmiana zasad naliczania skfadki zdrowotnej dla oséb prowadzacych dziatalnosé
gospodarczg w 2022 roku nie spowodowata istotnego wzrostu wartosci tych sktadek w relacji

do PKB (wzrost zaledwie o 0,05 pp., z 3,93% PKB do 3,98% PKB).
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Wykres 8. Wielko$¢ wydatkéw na ochrone zdrowia w panstwach EOG w 2021 roku z podziatem na
kategorie (% PKB)
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych COFOG

Niezaleznie od tego, czy i w jakim tempie bedziemy zwieksza¢ publiczne wydatki na ochrone
zdrowia, radykalne dofinansowanie systemu jest absolutng koniecznosciag — pod tym
wzgledem jesteSmy na szarym europejskim koncu ($Srednia dla UE w 2021 roku to ponad
8% PKB). Przy zatozeniu, ze te Srodki sie jednak znajdg, pozostaje pytanie, jak wykorzystac
dodatkowe kilkadziesigt mld ztotych rocznie (réznica pomiedzy obecnym a docelowym
poziomem wydatkdéw). Przede wszystkim trzeba mieé¢ swiadomosé, ze czesé tych srodkéw, czy
tego chcemy czy nie, prawdopodobnie trafi do kieszeni tej czesci Srodowiska lekarskiego, ktére
juz dzis wykorzystuje swojg pozycje negocjacyjng w systemie. Paradoksalnie nie zmieni tego
wzrost liczby medykdéw, ktory bedzie skutkiem wprowadzanego systematycznie od kilku lat
zwiekszania limitéw przyjeé na kierunkach lekarskich. W praktyce bowiem lekarze, ktorzy dzis
pracujg nieraz po kilkaset godzin miesiecznie, bedg chcieli utrzymac¢ poziom dochodéw przy
mniejszym naktadzie pracy, co przetozy sie na wzrost jednostkowego kosztu leczenia. Inna
sprawa, ze za sprawg zmian kulturowych lekarze reprezentujgcy mtodsze pokolenie,
w przeciwienstwie do swoich starszych kolegdw, nie sg sktonni pracowaé na akord — i to nie
tylko z powodu wiekszej troski o tzw. work&life balance, ale takie z obawy przed
konsekwencjami ewentualnych btedéw w obliczu braku mechanizmu no fault (czyli zwolnienia

lekarza z odpowiedzialnosci karnej za popetniony btgd w sztuce).
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Co z pozostatymi srodkami? Wydaje sie, ze nie ma wciaz precyzyjnego planu w zakresie ich
wydatkowania. Wsrdd kierunkéw pojawiajg sie takie cele jak cho¢by dofinansowanie procesu
ksztatcenia kadr medycznych, restrukturyzacja podmiotdw leczniczych czy wreszcie rozwdj
evidence-based medicine (EBM). Ciekawy jest zwtaszcza ten ostatni kierunek, stanowigcy nota
bene ,oczko w gtowie” ministra Adama Niedzielskiego. Niezaleznie bowiem od réznych
kontrowersji dotyczacych zasadnosci i skutecznosci prowadzenia EBM (analogicznie zresztg
jak ma to miejsce w przypadku catego nurtu evidence-based policy), w opinii ekspertow jakos¢
danych medycznych gromadzona w polskim systemie ochrony zdrowia jest tak niska, ze
trudno oczekiwac rozsgdnych efektéow tego podejscia. Co wiecej, ze wzgledu na niskg jakosé
danych, wnioski ptynace z podejscia EBM mogg byé nieraz mylgce. Pytanie zatem, czy w ogdle
w krétkim okresie jestesmy w stanie poprawié jakos¢ gromadzonych danych medycznych. Jest

to jednak problem, ktéry wymaga zupetnie oddzielnej analizy.

Nie rozstrzygajgc ostatecznego przeznaczenia tych dodatkowych srodkéw, w najblizszych
miesigcach powinna odby¢ sie powazna debata o celach polityki ochrony zdrowia. Wydaje sie,
ze perspektywa proodpornosciowa powinna odgrywa¢ w tej debacie istotng role.
Jednoczesnie warto zastanowic sie, jak odpowiedzie¢ na wspomniany juz problem tzw. dtugu
zdrowotnego Polakdw, spowodowanego pandemig COVID-19. Niezaleznie od dyskusji
o wydatkowaniu nowych srodkdw, nalezy takze podja¢ dziatania majgce na celu zwiekszenie
zainteresowania takimi programami, jak ,Profilaktyka 40 Plus”, zwfaszcza w grupach

defaworyzowanych.

Na sam koniec tego studium przypadku nie sposdb tez uciec od pytania, z czego finansowane
bedzie to dodatkowe ok. 1,5% PKB na ochrone zdrowia. Nie stycha¢ bowiem ani po stronie
rzgdzacych, ani opozycji, postulatéw dodatkowego podwyzszenia sktadki zdrowotnej, poza
zwiekszong juz w ramach Polskiego tadu sktadka dla przedsiebiorcow, ktdra nie przyniosta
istotnej réznicy. W efekcie dodatkowe srodki musiatyby by¢ transferowane w jakis sposéb
z budzetu panstwa, co w $wietle istniejgcych ograniczen budzetowych wydaje sie zadaniem
trudnym. Majac to na uwadze, nie tylko sposdéb wydatkowania, ale takze kwestia Zzrdodet
finansowania dodatkowych srodkéw powinna byé przedmiotem publicznej debaty
w najblizszych miesigcach. Niestety zblizajgca sie kampania wyborcza raczej nie bedzie dobrg

okazja do takiej rozmowy.
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