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W ramach swoich
zadan MSZ pro-
wadzi 366 przed-
stawicielstw
w 132 krajach,
w tym 91 amba-
sad, 37 konsula-
tow generalnych,
199 konsulatow
honorowych,
24 instytuty pol-
skie, 11 przedsta-
wicielstw oraz
4 inne rodzaje
placowek

1. STRESZCZENIE

Stuzby dyplomatyczne kazdego kraju
stanowig dos$¢ hermetyczny organizm,
bedacy jego wizytowka za granicg. Pra-
cownicy ambasad i konsulatow stojg na
pierwszej linii w relacjach z wtadzami
innych panstw, a takze z zagranicznymi
firmami zainteresowanymi inwestycjami
za granicg oraz obywatelami starajgcymi
sie o wizy. Z tego wzgledu konieczne jest,
aby juz na poczatku kariery dyplomatycz-
nej, to jest w trakcie aplikacji dyploma-
tyczno-konsularmej, pracownicy stuzby
zagranicznej nabywali szerokie kompe-
tencje. Dyplomata juz nie tylko powinien
biegle wtadac jezykami i wykazywac sie
nienaganng kulturg. W dzisiejszych cza-
sach réwnie wazna jest umiejetnosc
kontaktu z mediami, lobbingu, a takze
wiedza w zakresie cyberbezpieczenstwa
1 zwalczania dezinformacji. Dlatego pro-
gram nauczania oraz system ksztatcenia
kadr Ministerstwa Spraw Zagranicznych
ma tak duze znaczenie dla realizacji pol-
skich interesow w Swiecie.

Niniejszy raport obejmuje szeroka ana-
lize systemu szkolenia zawodowych dy-
plomatow w Polsce. W oparciu o przepisy

2. STAN OBECNY

Ministerstwo Spraw Zagranicznych
odpowiada za ksztattowanie i prowa-
dzenie polityki zagranicznej Rzeczyspo-
spolitej. W ramach swoich zadan prowa-
dzi 366 przedstawicielstw w 132 krajach,
w tym 91 ambasad, 37 konsulatow ge-
neralnych, 199 konsulatow honorowych,
24 instytuty polskie, 11 przedstawicielstw
oraz 4 inne rodzaje placowek'. Wspiera
je centrala w Warszawie liczaca 30 biur
1 departamentow, wliczajac w to Gabi-
net Polityczny Ministra Spraw Zagranicz-
nych oraz Akademie Dyplomatycznag. Ta
ostatnia to jednostka MSZ, ktora odpo-
wiada za podnoszenie kwalifikacji obec-
nych dyplomatéw oraz ksztatcenie no-

prawne oraz materialty uzyskane dzieki
uprzejmosci Ministerstwa Spraw Zagra-
nicznych dokonano oceny funkcjono-
wania Akademii Dyplomatycznej przed
reformg stuzby zagranicznej, ktora miata
miejsce w 2021 r, a takze oceny refor-
my, ktorg w ostatnich miesigcach mozna
zaobserwowac nad Wistg. Wskazane sg
mocne i stabe strony naszego systemu.

Oprocz  specyfiki  funkcjonowania
aplikacji dyplomatyczno-konsularnej
opisano charakterystyke funkcjonowa-
nia systemow naboru i ksztatcenia dy-
plomatow w réznych krajach w Europie
i na swiecie: w Niemczech, Francji, Wiel-
kiej Brytanii Stanach Zjednoczonych,
Federacji Rosyjskiej, Turcji i Chinach.
Analiza rozwigzan tam zastosowanych
pozwolita na wskazanie dobrych prak-
tyk, ktore sg mozliwe do wdrozenia
w Polsce.

Ostatni rozdziat raportu zawiera pro-
pozycje zmian, ktore w zaleznosci od za-
sobow 1 mozliwosci Ministerstwa Spraw
Zagranicznych mogg zosta¢ dokonane
z korzyscig dla ksztatcenia polskich dy-
plomatow.

wych. Zajmuje sie rowniez organizacjg
szkolen dla kandydatow na stanowiska
w placowkach dyplomatycznych, jesli
wywodzg sie oni spoza resortu.

2.1. NABOR KADR MSZ
DO 2021 R.

Jeszcze do potowy 2021 r. funkcjono-
wanie Stuzby Zagranicznej oraz gtowne
zatozenia ksztatcenia dyplomatow byty
regulowane Ustawg z dnia 27 lipca 2001r.
o stuzbie zagranicznej’.

Standardowy proces szkolenia zawo-
dowego dyplomaty trwa rok i jest nim



aplikacja dyplomatyczno-konsularna.
Nabér na nig jest prowadzony w dro-
dze konkursu, podczas ktérego spraw-
dza sie wiedze ogoélng oraz znajomosé
jezykéw obcych kandydata, a takze
predyspozycje do stuzby w korpusie
dyplomatycznym.

Konkursy na aplikacje dyplomatycz-
no-konsularng do korica 2020 r. odby-
waty sie 2 razy do roku. W 2021 r. odbyta
sie tylko jedna edycja, zas Decyzja Sze-
fa Stuzby Zagranicznej w sprawie limitu
przyje¢ na aplikacje dyplomatyczno-
-konsularng w roku 2022 z 22 listopada
2021 r. wskazuje, ze trend ten zostanie
podtrzymany?®. Innymi sposobami pod-
jecia pracy w korpusie dyplomatycznym
sg przeniesienie pracownika stuzby cy-
wilnej z innego urzedu panstwowego
oraz nabory na konkretne stanowiska
na konkretnych placéwkach. Ostatnia
forma jest jednak kontraktem na czas
jednej rotacji i po powrocie do kraju nie
daje gwarancji dalszego zatrudnienia
w MSZ.

2.2. DOTYCHCZASOWY
PRZEBIEG APLIKACJI
DYPLOMATYCZNO-
-KONSULARNEJ

Obecnie trwajgca edycja aplikacji
dyplomatyczno-konsularmej rozpoczeta
sie w czerwcu 2021 r. i opiera sie jesz-
cze w catosci na starych przepisach.

Aplikanci musieli spetniac dos¢ rygo-

rystyczne warunki. Wsrdéd nich znajdo-

wata sie znajomosc¢ co najmniej dwoch
jezykow obcych, wyksztatcenie wyzsze
magisterskie lub rownorzedne, zdolnosc¢
psychiczna i fizyczna do ditugotrwate]
stuzby na placowkach zagranicznych,
gotowosc¢ do podjecia zadan w dowol-
nej placoéwce dyplomatycznej, w dowol-
nym kraju i czasie. Kandydat nie moze
by¢ rowniez skazany. Co wazne, nie jest
okreslone, jakiego kierunku absolwenci
sg preferowani. Teoretycznie wiec zad-
na profesja nie jest wykluczona. Osoba
zakwalifikowana na aplikacje dyploma-

tyczno-konsularng zostaje zatrudniona
w MSZ na okres 1 roku. Do 2021 1. w tym
czasie program aplikacji byt podzielo-
ny na 5 miesiecy zajec¢ stacjonarnych,
5 miesiecy stazy w centrali MSZ oraz 2
miesigce stazu w placowce zagranicz-
nej*. Kurs konczy sie egzaminem oraz
nadaniem pierwszego stopnia dyploma-
tycznego.

2.3. PROGRAM NAUCZANIA
AKADEMII
DYPLOMATYCZNEJ

Program szkolenia w ramach aplika-

Cji nie jest publicznie dostepny. Zgod-

nie z Rozporzadzeniem Ministra Spraw

Zagranicznych z dnia 19 lipca 2002 .

W sprawie organizacji aplikacji dyploma-

tyczno-konsularnej, sposobu dokumen-

towania znajomosci jezykow obcych
oraz szczegotowych zasad przeprowa-
dzenia egzaminu dyplomatyczno-kon-
sularnego kierownik szkolenia przygoto-
wuje dla kazdego aplikanta dopasowany
plan czesci praktycznej, uwzgledniajgc
potrzeby stuzby zagranicznej, wyksztat-
cenie oraz doswiadczenie zawodowe
adepta’. Rozporzadzenie okresla réwniez

9 obowigzkowych blokow tematycz-

nych, ktére powinny znalez¢ sie w pro-

gramie nauczania. Analiza programow
szkolen w ramach aplikacji dyploma-

tyczno-konsularmej w latach 202012021

w Akademii Dyplomatycznej® wskazuje

na 21 statych blokdéw, z ktorych kazdy

zawilera zagadnienia, ktore czesciowo
sg elementami statymi, a czesciowo sg
modyfikowane w zaleznosci od potrzeb

1 mozliwosci resortu w danym czasie.

Blok tematyczny ,Organizacja stuz-
by zagranicznej” obejmuje organizacje
stuzby zagranicznej i MSZ, Sciezki kariery

w stuzbie zagranicznej, zasady przygoto-

wywania korespondencji dokumentow

w MSZ, zadania ambasady RP, spotkania

z kierownictwem MSZ oraz z dyrektora-

mi i pracownikami poszczegolnych ko-

morek organizacyjnych resortu.

Historia polskiej dyplomacji w 2020 .
byta realizowana w ramach jednego



przedmiotu historia polskiej polityki za-
granicznej (1918-1989) i tradycje pol-
skiej dyplomacji. W roku nastepnym
obszar ten poszerzono o historie dyplo-
macji I RP. W obrebie prawa miedzyna-
rodowego statym elementem jest prawo
miedzynarodowe publiczne. W 2021 .
zrezygnowano z zaje¢ na temat praw
cztowieka.

Blok dotyczacy prawa unijnego za-
wiera wyktad podstawowy na temat
Unii Europejskiej oraz zajecia na temat
procedury traktatowej, procesow decy-
zyjnych oraz instytucji unijnych.

Obszar protokotu dyplomatycznego
obejmowat w 2020 r. protokét dyplo-
matyczny, korespondencje dyploma-
tyczng oraz kulture jezyka dyplomacji.
W 2021 r. zabrakto ostatniego z przed-
miotow.

Blok programowy dotyczacy polskiej
polityki zagranicznej w 2020 r. obejmo-
wat konserwatoria o polityce zagranicz-
nej: Indie i Azja Potudniowa jako czesc
paradygmatu  azjatyckiej hemisfery
w XXI wieku” oraz ,Komunikacja miedzy-
kulturowa w Azji Potudniowej i jej prak-
tyczne zastosowanie w obszarze polity-
ki, kultury i gospodarki’. Uzupetnieniem
byto wystuchanie exposé Ministra Spraw
Zagranicznych. W 2021 r. blok ten obej-
mowat jeden przedmiot dotyczacy prio-
rytetdw polskiej polityki zagranicznej
w 2021 .

Miedzynarodowe stosunki gospo-
darcze byty w 2020 r. bardzo szerokim
obszarem tematycznym, ktéry obejmo-
wat ekonomie miedzynarodows, bez-
pieczenstwo miedzynarodowe (wyktad
podstawowy), wolnosc religii i wyznania
(religia i dyplomacja), udziat w wyda-
rzeniach na temat arbitrazu i mediacji,
wptywu koronawirusa na UE, tozsamo-
sci UE, dialogu obywatelskiego w Turcji,
spotkanie online z Januszem Wojcie-
chowskim — komisarzem UE ds. rolnic-
twa irozwoju wsi — oraz spotkania z am-

basadorami urzedujgcymi w Warszawie.
Uzupetnieniem byty wyktady i warsztaty
w Kolegium Europejskim w Natolinie.
W 2021 r. obszar ten obejmowat trzy
elementy: miedzynarodowe stosunki
gospodarcze, bezpieczenstwo miedzy-
narodowe (wyktad podstawowy) oraz
przemiany w obszarze postsowieckim.
Blok poswiecony warsztatowi dyplo-
matycznemu w latach 2020 i 2021 byt
taki sam 1 obejmowat przedmioty: dy-
plomata we wspotczesnym swiecie, dy-
plomacja wielostronna, przygotowywa-
nie materiatow informacyjno-tezowych
(warsztaty), funkcjonowanie w odmien-
nosci kulturowej oraz spotkanie z przed-
stawicielami Agencji Wywiadu. Obszar
mediow 1 informacji cyfrowej przeszedt
w 2021 r. metamorfoze i zajecia ze
wspotpracy z mediami, dyplomacji cy-
frowej, dostepu do informacji publicz-
nej (jako jeden przedmiot) uzupetniono
przedmiotami na temat dezinformacji
oraz praktycznych aspektow komuni-
kacji internetowej MSZ. Zrezygnowano
jednak ze szkolenia z psychologii w ne-
gocjacjiiw 2021 r. w programie nie byto
zadnego przedmiotu zwigzanego z ne-

gocjacjami.
Stuzba przygotowawcza podczas
aplikacji dyplomatyczno-konsularnej

rowniez pozostawata bez zmian i poza
typowym wdrozeniem (m.in. ochrona
informacji niejawnych, szkolenie z ob-
stugi drukarek) obejmowata szkolenia
e-learningowe ze stuzby przygotowaw-
czej na elektronicznej platformie szko-
leniowej Krajowej Szkoty Administracji
Publicznej.

W pozostatych obszarach organiza-
cje miedzynarodowe zostaty w 2021 r.
zastgpione przez gospodarcze organi-
zacje miedzynarodowe, za$ warsztaty
z dyplomacji publicznej warsztatami
z przygotowan przedsiewzie¢ dyplo-
macji publicznej. Warsztaty z dyploma-
cji ekonomicznej zostaty zastgpione
przedmiotem dyplomacja ekonomicz-
na. Prawo konsularme 1 stuzbe konsu-
larng uzupemiono kursem i egzaminem



konsularnym (jed-
nak  niewykluczone,
ze w 2020 r. rowniez
byty to elementy apli-
kacji). Bez zmian po-
zostawaty natomiast
wizyty w instytucjach
panstwowych (cho¢ tu
zrezygnowano z Pol-
skiej Agencji Inwesty-
cji 1 Handlu, Polskiej
Organizacji Turystycz-
nej 1 Biblioteki Narodowej), kurs kom-
puterowy, lektoraty z jezyka rosyjskiego
1 angielskiego, szkolenie z wystapien pu-
blicznych.

Ze wzgledu na pandemie Akademia
Dyplomatyczna zrezygnowata w 2021 r.
z wizyt studyjnych w polskich placow-
kach zagranicznych oraz instytucjach
miedzynarodowych i unijnych, a takze
ze zwiedzania Muzeum Powstania War-
szawskiego, Muzeum Polin 1 Muzeum
Warszawy'.

2.4. BRAK ZASTEPOWALNOSCI
W MSZ

Wyniki naborow na aplikacje dyplo-
matyczng w ostatnich latach nie wskazu-
jg jednoznacznej tendencji spadkowej,
jednak przy zasileniu ministerstwa na
poziomie dwudziestu kilku oséb rocznie
w potgczeniu z licznymi zwolnieniami
w MSZ trudno uzyskac zastepowalnosc.
W 2019 . do Il edycji zakwalifikowato sie
10 oséb. W 2020 r. na I (i jedyna) edycje
przyjeto 14 aplikantow, aw I (i jedynym)
naborze na 2021 r. przyjeto 22 osoby”.

Gtéwnym czynnikiem wptywajagcym na
niskie zainteresowanie aplikacjq dyplo-
matyczno-konsularng s niskie upo-
sazenia. Obecnie aplikanci otrzymujg
wynagrodzenie w wysokosci 4217,00 zt
brutto, co daje niewiele ponad 3 tysigce
ztotych netto’.

Jest to kwota nieadekwatna do kosz-
tow zycia w Warszawie 1 zniecheca

wielu mtodych ludzi
innych  osrodkow,

4 7 z
2 1 ktorzy wolg obejmo-

ztotych

brutto to wynagro-
dzenie, jakie obecnie
otrzymuja aplikanci,
co daje niewiele ponad
3 tysigce ztotych netto

wac lepiej ptatne sta-
nowiska w sektorze
prywatnym, czesto bli-
sko miejsca zamiesz-
kania. Dyplomata po
ukonczeniu  aplikacji
1 uzyskaniu stopnia dy-
plomatycznego moze
liczy¢ na znacznie
wyzsze zarobki, jednak wcigz nie sg one
konkurencyjne na rynku pracy.

Innym czynnikiem zniechecajgcym
do podejmowania zawodu dyploma-
ty jest spadek prestizu MSZ oraz stuzby
zagranicznej. Po przystgpieniu Polski do
Unii Europejskiej elitarnos¢ zwigzana
z podrézami zagranicznymi przestata
by¢ domeng wytgcznie dyplomatow,
a bogacenie sie spoteczenstwa sprawia,
ze dla znacznej jego czesci podroze do
innych krajow przestajg by¢ uznawa-
ne za przejaw wyzszego statusu. O ile
w oczach statystycznego Polaka zawod
dyplomaty jest jeszcze odbierany jako
prestizowy, o tyle jednak wizerunek
Ministerstwa Spraw Zagranicznych jest
regularnie podwazany w debacie pu-
blicznej. Z jednej strony mowi sie o her-
metycznosci dyplomaciji i powigzaniach
z czasami stusznie minionymi. Z drugiej
natomiast zarzuca sie obnizanie wyma-
gan stawianych przysztym dyplomatom,
usuwanie doswiadczonych urzednikow
1 zastepowanie ich niekompetentnymi
pracownikami z nadania politycznego.
Notorycznie pod adresem MSZ (oraz
wtadz Rzeczypospolitej w ogole) pada-
jg zarzuty o nieskuteczne prowadzenie
polityki zagranicznej naszego kraju.

2.5. WNIOSKI

@ o 2021 1 stuzba zagraniczna
funkcjonowata w oparciu o akty
prawne z lat 2001-2002. Dyna-
miczne zmiany spoteczno-poli-
tyczne, a takze rozwdj technolo-



0.0
oﬁo
Program aplikacji
dyplomatycz-
no-konsularnej
zawiera elemen-
ty, ktore znajdujag
sie w programach
studiow i zna-
jomosc ktorych
mogtaby by¢
wymagana juz na
etapie rekrutaciji

giczny sprawiajg, ze dokumenty te
w istotnej czesci sg juz archaiczne
1 nie odpowiadajg wyzwaniom
wspotczesnej dyplomacii.

@ Proces ksztatcenia zawodowych
dyplomatow, oparty w gtownej
mierze na aplikacji dyplomatycz-
no-konsularnej wedtug przepi-
sow z lat 2001-2002, obejmowat
gtownie zagadnienia teoretyczne,
zas nauka praktyczna byta na dal-
szym planie.

(V] Program aplikacji dyplomatyczno-
-konsularej zawiera elementy,
ktore znajdujg sie w programach
studidw i znajomosc¢ ktérych mo-
gtaby by¢ wymagana juz na etapie
rekrutacji (m.in. historia polskiej
polityki zagranicznej, prawo mie-
dzynarodowe, miedzynarodowe
stosunki gospodarcze). Jednocze-
$nie brakuje zajec¢ praktycznych
i gler symulacyjnych. W 2021 .
usunieto z programu jedyny
przedmiot zwigzany z negocja-
Cjami.

@ Niektore zmienne elementy apli-
kacji dyplomatyczno-konsularnej
(szczegdlnie w 2020 r.) sprawiajg
wrazenie przypadkowych przed-

3. REFORMA SLUZBY

miotdw, umieszczonych w pro-
gramie dla jego wypetnienia.

(V] Rozwoj w 2021 r. bloku poswieco-
nego mediom 1 informacji cyfro-
wej jest prawdopodobnie przeja-
wem pierwszych dziatan na rzecz
poprawienia jakosci szkolenia za-
wodowych dyplomatow i stanowi
dobry prognostyk na przysztosc.

@ Akademia Dyplomatyczna w zna-
cznym stopniu bazuje na wiedzy
i zasobach innych instytucji (KSAP,
Kolegium Europejskie w Natoli-
nie). Z jednej strony pozwala to na
zapoznanie aplikantow z innym
punktem widzenia oraz pozwala
na zastosowanie nowych metod
nauczania, takich jak e-learning,
z drugiej moze swiadczy¢ o ni-
skim potencjale Akademii jako
jednostki szkoleniowej.

o Czynnikiem negatywnie wptywa-
jacym na jakosc¢ przysztych kadr
dyplomatycznych jest niskie zain-
teresowanie tym zawodem wsrdd
mtodych, dobrze wyksztatconych
ludzi. Gtdwna przyczyng tego stanu
rzZeczy sg coraz nizszy prestiz oraz
zbyt niskie w poréwnaniu z wyma-
ganiami uposazenia aplikantow.

DYPLOMATYCZNEJ W 2021 R.

Poczatkiem toczgcej sie witasnie re-
formy stuzby zagranicznej byto przy-
jecie Ustawy z dnia 21 stycznia 2021 r.
o stuzbie zagranicznej. Wprowadza ona
szereg zmian w funkcjonowaniu pol-
skiej dyplomaciji, z ktérych czes¢ wzbu-
dzita duze kontrowersje juz w procesie
legislacyjnym. Najwazniejsza z nich to
wprowadzenie funkcji Szefa Stuzby Za-
granicznej, ktéry ma by¢ odpowiedni-

kiem Szefa Stuzby Cywilnej. Wsrdd jego
zadan znajduje sie koordynacja procesu
zarzgdzania zasobami ludzkimi w stuz-
bie zagranicznej, planowanie i orga-
nizacja szkolen, kierowanie Akademig
Dyplomatyczng, okreslanie standardow
zarzgdzania zasobami ludzkimi w stuz-
bie zagranicznej. Szef Stuzby Zagranicz-
nej jest niezalezny od Dyrektora Gene-
ralnego MSZ, a nawet posiada wzgledem



niego pewne uprawnienia zwigzane
z zgdaniem dostepu do informacji, do-
kumentow i sprawozdan, z zastrzeze-
niem zakresu swoich dziatan®. Pierw-
szym Szefem Stuzby Zagranicznej zostat
dr hab. Arkady Rzegocki.

3.1. ZMIANY W APLIKACJI
DYPLOMATYCZNO-
-KONSULARNEJ

Ze wzgledu na fakt, ze reforma stuz-

by zagranicznej wcigz trwa — czesc¢ ak-
tow wykonawczych znajduje sie jeszcze
w konsultacjach miedzyresortowych,
a pierwsza edycja aplikacji dyplomatycz-
no-konsularnej na nowych zasadach
rozpocznie sie dopiero w 2022 r. — trud-
no jest dokonac¢ jednoznacznej oceny
zmian w niej zachodzacych. Najprawdo-
podobniej odbedzie sie jedna edycja, na
ktorg limit przyjec¢ wynosi 23 osoby".

Zgodnie z obowigzujacymi przepisa-
mi, aplikacja dyplomatyczna w dalszym
ciggu trwa rok, jednak obejmuje juz
tylko 2 miesigce szkolenia teoretyczne-
go, a nastepnie czteromiesieczny staz
w Ministerstwie Spraw Zagranicznych
w Warszawie, po ktérym odbywa sie
potroczny staz na placowkach zagra-
nicznych. Dotychczas rozktad byt nie-
co inny i zaktadat 5 miesiecy zajec sta-
cjonarnych, 5 miesiecy stazu w centrali
MSZ oraz 2 miesigce stazu w placéwce
zagranicznej.

Mozna wiec zauwazyC wyrazne
zwiekszenie nauki praktycznej kosztem
teorii. Inng zmiang w przepisach jest
obnizenie wymogow zwigzanych ze
znajomoscig jezykow. Obecnie aplikant
musi znac juz tylko co najmniej 1 jezyk
obey, w tym jezyk angielski'®.

Program nauczania aplikacji dyplo-
matyczno-konsularnej w 2022 1. nie jest
jeszcze znany. Wedtug informacji pozy-
skanych przez Fundacje Republikariskg
od Ministerstwa Spraw Zagranicznych,
W resorcie trwa obecnie dyskusja na te-

mat jego ksztattu. Gtéwnym zatozeniem
jest utrzymanie multidyscyplinarnosci,
czyli przygotowania aplikantow do pet-
nienia roznych funkcji w stuzbie dyplo-
matycznej. Nie planuje sie wprowadza-
nia specjalizacji.

Na moment powstania raportu (listo-
pad 2021 r.) obowigzujace jest Rozpo-
rzgdzenie Ministra Spraw Zagranicz-
nych z dnia 19 lipca 2002 r. w sprawie
organizacji aplikacji dyplomatyczno-
-konsularnej, sposobu dokumentowa-
nia znajomosci jezykéw obcych oraz
szczegotowych zasad przeprowadza-
nia egzaminu dyplomatyczno-konsu-
larnego, ktére dotychczas stanowito
wytyczne do programu. Wykaz prac
legislacyjnych Ministerstwa Spraw Za-
granicznych nie wskazuje, aby w naj-
blizszym czasie miat powsta¢ nowy,
zaktualizowany dokument'.

Wsrod aktdw wykonawczych bedg-
cych obecnie w procesie legislacyjnym
nalezy wymienic Projekt rozporzgdzenia
Ministra Spraw Zagranicznych w spra-
wie naboru na aplikacje dyplomatycz-
no-konsularmg, a takze Projekt rozpo-
rzadzenia Ministra Spraw Zagranicznych
w sprawie szczegotowych zasad nada-
wania cztonkom stuzby zagranicznej
stopni dyplomatycznych. Osobag odpo-
wiedzialng za oba dokumenty jest wice-
minister Piotr Wawrzyk'.

3.2. PRACOWNICY
ZAGRANICZNI
— SPECJALISCI
W AMBASADACH
Najgtosniejszg zmiang w reformie
stuzby dyplomatycznej jest wprowadze-
nie kategorii pracownika zagranicznego.
Umozliwia ona zatrudnienie w placowce
dyplomatycznej osoby nieposiadajgcej
doswiadczenia w stuzbie zagranicznej
jako cztonka personelu dyplomatyczno-
-konsularnego bez koniecznos$ci odbycia
przez nig aplikacji. Kandydat musi jednak



spetnia¢ takie wymagania, jak znajo-
mosc¢ co najmniej jednego jezyka obce-
go, posiadanie wyzszego wyksztatcenia
lub co najmniej sredniego w przypad-
ku pracy na stanowisku technicznym'.
Pracownik =zagraniczny bedzie mogt
jednak dopiero po 3 latach ubiegac sie
o stopien dyplomatyczny.

Z punktu widzenia probleméw kadro-
wych MSZ, nowe regulacje pozwolg na
zatrudnienie na placowkach specjali-
stéw, ktérych zwykle brakuje w kor-
pusie dyplomatycznym — specjalistow
ds. wizerunku, project managerow
i przedstawicieli innych zawodéw, kté-
rzy choé¢ bezposrednio nie bedg sie
zajmowali dyplomacjg publiczng, to
jednak moga stanowi¢ wartos¢ dodang
zespotow polskich ambasad i konsula-
tow oraz odcigzg zawodowych dyplo-
matow.

Pod znakiem zapytania natomiast
pozostaje to, w jaki sposdb bedg ci pra-
cownicy rekrutowani oraz do jakich za-
dan bedg delegowani.

3.3. WNIOSKI

@ Reforma stuzby zagranicznej, po-
mimo uchwalenia przez Sejm
ustawy w styczniu 2021 r. i wej-
$cia w zycie w czerwcu, przebiega
powoli i istnieje realne ryzyko, ze
aplikacja dyplomatyczno-kon-
sularna w 2022 r. odbedzie sie
w oparciu o stare wytyczne pro-
gramowe. Dotychczas, poza po-
wotaniem Szefa Stuzby Zagra-
nicznej, sSwiatto dzienne ujrzaty
Zarzadzenie nr 18 Ministra Spraw
Zagranicznych z dnia 27 wrze-
$nia 2021 r. w sprawie egzaminow
z jezykow obcych w Ministerstwie
Spraw Zagranicznych'® oraz Za-
rzadzenie nr 17 Ministra Spraw Za-
granicznych w sprawie trybu, for-
my 1 ceremoniatu nadania po raz
pierwszy stopnia dyplomatycz-
nego oraz sktadania slubowania
przez dyplomate zawodowego'.
Wprowadzenie nowych wytycz-
nych do programu aplikacji dyplo-
matyczno-konsularnej zdaje sie
byc¢ odlegte.




(V] Dobrym prognostykiem jest skro-
cenie czesci teoretycznej aplikacji
dyplomatyczno-konsularnej do 2
miesiecy i wydtuzenie czasu trwa-
nia nauki praktycznej. Pozwoli to
na lepsze wdrozenie kandydatow
do stuzby dyplomatyczne;.

@ Limit przyje¢ na aplikacje dyplo-
matyczno-konsularng w 2022 .
w dalszym ciggu moze nie byc
wystarczajgcy do zapewnienia za-
stepowalnosci w resorcie.

@ Obnizenie wymagan co do znajo-
mosci jezykodw wobec kandydatow
na aplikacje dyplomatyczno-kon-
sularng moze wptynac¢ negatywnie
na jakosc¢ przysztych kadr MSZ.

@ wsred wprowadzonych zmian
znajduje sie trzykrotne wydtuze-
nie stazu zagranicznego w trakcie

aplikacji  dyplomatyczno-konsu-
lamej. O ile sam fakt wiekszego
nacisku na nauke praktyczna nale-
zy ocenic¢ pozytywnie, o tyle wo-
bec dtugosci nauki trwajgcej rok
zasadne sg obawy co do rzetelne-
go zrealizowania catosci progra-
mu 1 przygotowania aplikantow
do petnienia stuzby zagranicznej
juz podczas aplikacji.

(V] Wprowadzenie novum w postaci
kategorii pracownika zagranicz-
nego pozwoli Ministerstwu Spraw
Zagranicznych na uzupemienie
brakow kadrowych, wprowadze-
nie ,Swiezej krwi" do dyplomaciji
oraz zatrudnienie ludzi o kompe-
tencjach dotychczas niedostep-
nych w resorcie. Zaleca sie jednak
staty monitoring, czy nowe prze-
pisy sa wykorzystywane zgodnie
Z interesem panstwa.

4.SZKOLENIE DYPLOMATOW NA SWIECIE

Na Swiecie mozna zaobserwowac kil-
ka podejsc¢ do ksztatcenia zawodowych
dyplomatoéw. Na potrzeby niniejszego
raportu autor dokonat podziatu na kilka
modeli: zachodnioeuropejski, wschod-
nioeuropejski, anglosaski oraz inne. Nie-
ktdre z nich opierajg sie na sprofilowa-
nym szkolnictwie wyzszym, inne szkolg
kandydatow od podstaw. Pod pewnymi
wzgledami modele sie przenikajg. Anali-
za sposobow szkolenia kadry dyploma-
tycznej pozwala na podpatrzenie do-
brych praktyk, zapozyczenie rozwigzan
1 mozliwych kierunkow rozwoju Akade-
mii Dyplomatycznej.

4.1. MODEL
ZACHODNIOEUROPEJSKI
Model zachodnioeuropejski jest cha-
rakterystyczny dla Niemiec i Francji, jednak
takze polscy dyplomaci ksztatcg sie w po-
dobny sposdb. Polega on na gruntownym,

multidyscyplinarmym przeszkoleniu teo-
retycznym i praktycznym kandydata przez
dedykowang komorke odpowiedzialng za
szkolenie dyplomatéw, zwykle bedacy
w strukturach resortu odpowiedzialnego
Za sprawy zagraniczne.

W Republice Federalnej Niemiec
proces szkolenia mtodych dyplomatow
jest bardzo podobny do polskiego, jed-
nak jest on takze bardziej rozbudowany
1 dwukrotnie dtuzszy. Urzgd Spraw Za-
granicznych RFN prowadzi Akademie
Stuzby Zagranicznej, ktéra odpowiada
za przygotowanie przysztych dyplo-
matoéw oraz podnoszenie kwalifikacji
obecnych pracownikéw resortu. Proces
kwalifikacyjny do Akademii jest bardzo
podobny do rekrutacji na aplikacje dy-
plomatyczno-konsularng w Polsce. Bazg
szkoleniowg Akademii jest Willa Bor-
sig nad jeziorem Tegel w Berlinie wraz
z przylegajacym parkiem'.



Dwuletnie szkolenie obejmuje pie-
ciomiesieczny kurs wprowadzajacy,
dwumiesieczng praktyke w USZ, dwu-
tygodniowe szkolenie IT, dziewiecio-
miesieczng praktyke w placowce za-
granicznej oraz siedmiomiesieczny kurs
koncowy, podsumowujgcy caty pro-
ces edukacji. Szkolenia sg uzupetniane
przez wyjazdy studyjne do sgsiednich
krajow oraz seminaria. Szczegolnie bli-
ska wspotpraca wystepuje w tym zakre-
sie z Francjg. Catos¢ szkolenia konczy
sie egzaminem zawodowym. Program
Akademii Stuzby Zagranicznej obejmu-
je min. kwestie zwigzane ze struktu-
rg 1 funkcjonowaniem panstwa, prawo
konsularne, finanse 1 rachunkowosc,
prawo cywilne, informatyke oraz szko-
lenia jezykowe.

Akademia Stuzby Zagranicznej RFN
od 1992 r. oferuje rowniez programy
edukacyjne dla mtodych adeptow sztuki
dyplomatycznej z catego swiata. Wedtug
danych z 2020 r. z tej formy szkolenia
skorzystato 52 obywateli Polski'.

Ksztatceniem dyplomatow we Francji
zajmuje sie powotany do zycia w 2010 .
Instytut Dyplomatyczno-Konsularmy
Ministerstwa Spraw Zagranicznych. Do
obowigzkowego szkolenia podstawo-
wego sg kwalifikowani nowo zatrudnie-
ni pracownicy ministerstwa, wytaniani
w drodze konkursu.

Program nauczania obejmuje organi-
zacje i funkcjonowanie francuskiego
MSZ, warsztat pracy, tworzenie pism
dyplomatycznych, techniki negocjacji,
zarzgdzanie budzetem i ksiegowosc,
komunikacja, zarzgdzanie kryzysowe,
wystgpienia publiczne, dyplomacja
gospodarcza. Integralnym elementem
szkolenia sg gry symulacyjne i warszta-
ty praktyczne®.

Instytutowi zalezy na tym, aby juz
na etapie szkolenia mtodzi dyplomaci
nabierali doswiadczenia w Srodowisku
miedzynarodowym, stagd organizowane

sg wspolne wyjazdy z niemieckg Akade-
mig Stuzby Dyplomatycznej. Szkolenie
podstawowe obejmuje rowniez kursy
jezykowe, z ktorych jeden obowigzkowy
jest z jezyka angielskiego. Oddzielnym
kursem jest szkolenie dla pracownikow
MSZ z okoto pietnastoletnim stazem,
podczas ktérego przygotowujg sie do
petnienia funkcji kierowniczych.

4.2. MODEL ANGLOSASKI

Model anglosaski szkolenia dyploma-
tow mozna zaobserwowac¢ w Stanach
Zjednoczonych oraz do pewnego stop-
nia w Wielkiej Brytanii. Bazuje on na wy-
maganiu od kandydatow rozlegtej wie-
dzy teoretycznej z zakresu stosunkow
miedzynarodowych i polityki zagranicz-
nej oraz spersonalizowanemu szkoleniu
kandydatow juz pod kgtem ich zadan na
placowce zagranicznej.

W przypadku USA, aby uzyskac status
Foreign Service Officer, nalezy przejsc
rygorystyczne postepowanie rekrutacyj-
ne, obejmujgce rozmowe kwalifikacyjng,
testy wiedzy teoretycznej i praktycznej,
badania medyczne oraz sprawdzenie
przesztosci kandydata®'. Zakwalifiko-
wane osoby biorg udziat w szkoleniu
przygotowawczym w National Fore-
ign Affairs Training Center. Sam proces
szkolenia jest dostosowany do kursanta
i trwa do 7 miesiecy. Pierwszym etapem
jest kilkutygodniowe zapoznanie sie ze
specyfikg pracy w Departamencie Stanu,
pracag w srodowisku miedzynarodowym
i zyciem dyplomaty za granica™.

Program sktada sie z wyktadow, dys-
kusji, ¢wiczen w pisaniu, nauki wysta-
pien publicznych i obstugi mediow spo-
tecznosciowych, ale tez zaktada szereg
wizyt studyjnych w innych instytucjach.
W trakcie tego etapu mtodzi dyplomaci
aplikujg o przydziat na konkretne sta-
nowisko i placowke. Nastepnie kursanci
trafiajg na szkolenie specjalistyczne, ma-
jgce ich przygotowac do pracy na kon-
kretnym stanowisku. Uczg sie wowczas
w zaleznosci od potrzeb jezyka obcego,
kultury kraju wyjazdu, a takze wykony-



99
RSO
OOLORBORY

« K909
R0

XS

i

wania zadan, ktore bedg im powierzane.
Co ciekawe, w miare dostepnosci miejsc
podobne przeszkolenie przechodzg
matzonkowie dyplomatow.

Osoby wyjezdzajgce pierwszy raz na
placéwke dyplomatyczng sg szkolone
przewaznie 7 miesiecy, w przypadku
bardziej doswiadczonych dyplomatéw
czas poswiecony na przygotowania do
wyjazdu sie skraca. W marcu 2021 r. ze
wzgledu na pandemie COVID-19 zde-
cydowano o czasowym prowadzeniu
szkolen w formule on-line™.

Aby zostac dyplomatg w Wielkiej Bry-
tanii, nalezy obrac¢ jedng z dwoch drog.
Pierwsza to aplikowanie na wolne sta-
nowiska w Biurze Spraw Zagranicznych
oraz Wspolnoty. Sg to jednak stanowiska
specjalistyczne i wymagajg pewnego
doswiadczenia zawodowego. Popularna
wsrod absolwentow jest natomiast tak
zwana szybka $ciezka stuzby cywilnej*.
Jest to dwuletni program przygotowaw-
czy do kariery w dyplomaciji.

Od kandydata do szybkiej sciezki bar-
dziej niz rozlegtej wiedzy oczekuje sie
konkretnych predyspozycji. Wymagania
formalne to obywatelstwo brytyjskie, za-
mieszkiwanie na terenie Wielkiej Bryta-
nii przez minimum 5 z ostatnich 10 lat,
w tym ostatnie 12 miesiecy, oraz ukon-
czenie studiow drugiego stopnia. Urzed-
nicy panstwowi starajacy sie o przyjecie
nie muszg posiadac wyzszego wyksztat-
cenia. Od kandydatow nie wymaga sie
znajomosci jezykow obcych. Pierwszy
etap rekrutacji na szybkg sciezke odbywa
sie on-line i polega na wypetnieniu kwe-
stionariuszy na temat stylu pracy, zacho-
wan w roznych sytuacjach oraz rozmow
wideo wedtug ustalonych scenariuszy.
Drugi etap rowniez jest realizowany
w formie zdalnej przez specjalng aplika-
cje. Polega on na sprawdzeniu umiejet-
nosci pracy w grupie, przywodztwa oraz
zadaniu pisemnym. Ostatnim etapem
jest ocena specjalistyczna, podczas ktorej
oceniane sg wiedza ogolna i motywacja
do wykonywania zawodu dyplomaty®.

Szybka sciezka trwa 2 lata i jest scisle
dopasowana do predyspozycji kandyda-
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ta. W pierwszym roku odbywa on piecio-
tygodniowe szkolenie przygotowawcze,
obejmujace techniki dyplomatyczne,
przywodztwo i sprawy miedzynarodo-
we. Nastepnie kandydat przez reszte
roku pracuje na stanowisku zwigzanym
z dziatalnoscig Biura Spraw Zagranicz-
nych oraz Wspolnoty. Rownolegle pod-
dawany jest szkoleniom dodatkowym.
W drugim roku adept pracuje na stano-
wisku operacyjnym w resorcie, gdzie na-
biera dalszego doswiadczenia. Dopiero
sie petnoprawnym pracownikiem Biura
1 mozna starac sie o wystanie do jednej
z placowek dyplomatycznych. Szczego-
towy program szkolenn w ramach szyb-
kiej $ciezki nie jest upubliczniony®.
Model anglosaski pozornie pomija
szkolnictwo wyzsze. Wynika to z wysokie-
go poziomu uczelni amerykanskich i bry-
tyjskich, jednak nalezy zwrdcic uwage na
pewne inicjatywy samego Departamen-
tu Stanu badz podlegtych mu jednostek,
skierowanych do srodowiska studenckie-
go. Na wielu uczelniach studenci sg za-
checani do odbywania praktyk w placow-
kach dyplomatycznych, zas udziat w nich
jest dodatkowo punktowany przy rekru-
tacji do korpusu stuzby dyplomatycznej.
Ponadto, National Museum of American
Diplomacy prowadzi programy edukacyj-
ne, zwiekszajgce kompetencje studentow.
Wsrdd nich na szczegolng uwage zastu-
gujg symulacje negocjacyjne nawigzuja-
ce do wydarzen historycznych. Obecnie
gotowe scenariusze zaje¢ znajdujg sie na
stronie internetowej tej instytucji*’.

4.3. MODEL
WSCHODNIOEUROPEJSKI
Trzeci model ksztatcenia dyploma-
tow jest stosowany przede wszystkim
w Federacji Rosyjskiej oraz w czesci kra-
jow postsowieckich. Polega on na funk-
cjonowaniu uczelni wyzszych zwigza-
nych z resortem spraw zagranicznych
1 rekrutowaniu kadr sposrod ich absol-
wentow. W Rosji  dyplomaci nalezg do
korpusu stuzby cywilnej i sg rekrutowani

w drodze konkursu®. Wyjatek stanowia
stanowiska zwigzane z wykorzystywa-
niem informacji niejawnych, ktorych
lista jest ustalana przez MSZ*. Pracow-
nicy, ktorzy przejdg proces rekrutacyjny,
poczatkowo zajmujg sie pracg biurowsg
w Ministerstwie Spraw Zagranicznych
1 w miare uptywu czasu rozwijajg swo-
jg kariere, obejmujgc kolejno jeden z 11
stopni dyplomatycznych.

W Rosji nie funkcjonuje oddzielny sys-
tem szkolenia wewnetrznego przy-
sztych dyplomatow w takiej formule jak
we wczesniejszych modelach, a bazuje
sie na potencjale dydaktycznym uczel-
ni wyzszych.

Aby zosta¢ rosyjskim dyplomats,
trzeba skonczy¢ odpowiedni kierunek
studiow (preferowane stosunki miedzy-
narodowe, politologia i nauki spotecz-
ne). Teoretycznie nie ma wymogu, aby
by¢ absolwentem konkretnej uczelni,
jednak praktyka wskazuje, ze jedna trze-
cla 0sob przyjmowanych do rosyjskiej
dyplomacji to absolwenci Akademii Dy-
plomatycznej MSZ FR. Drugg uczelnig
prowadzong przez resort jest Moskiew-
ski Panstwowy Instytut Stosunkow Mie-
dzynarodowych (MGIMO). Obie szko-
ty oprocz ksztatcenia kandydatow do
stuzby zagranicznej zajmujg sie rowniez
podnoszeniem kwalifikacji pracowni-
kow resortu. Wsrod rosyjskich dyplo-
matow mozna tez znalez¢ oczywiscie
absolwentow szkdt wyzszych niepro-
wadzonych przez MSZ, jak na przyktad
Moskiewskiego Uniwersytetu Panistwo-
wego im. tomonosowa®.

Jeszcze niedawno Akademia Dyplo-
matyczna przyjmowata wytgcznie oso-
by posiadajgce wyksztatcenie wyzsze,
obecnie prowadzone sg tam juz studia
[ stopnia. Zastosowanie tego modelu
daje mozliwosc¢ wyksztatcenia w kilka lat
kompetentnych specjalistow w dziedzi-
nie dyplomaciji i petng kontrole nad ich
procesem nauczania.



Programy studiow w Akademii Dy-
plomatycznej przewidujg oprocz zagad-
nien czysto teoretycznych jak stosunki
miedzynarodowe i geopolityka, protokot
dyplomatyczny, prawo miedzynarodowe
1 organizacja pracy dyplomatycznej tak-
ze przedmioty praktyczne: jezyki obce,
praca informacyjno-analityczna, relacje
stuzbowe z cudzoziemcami, nieformal-
ne dziatania dyplomacji, wystgpienia
publiczne, techniki negocjacyjne, per-
swazja, ochrona praw obywateli za gra-
nica, kwestie wizowe, organizacja wizyt
zagranicznych, kontakty z mediami, poli-
tykami i biznesem za granicg, prowadze-
nie i nagrywanie rozmow, sporzgdzanie
dokumentdéw dyplomatycznych, etykieta
1 protokot dyplomatyczny, dziatania soft
power®'. Podobny zakres tematyczny po-
siadajg programy w MGIMO® oraz w Mo-
skiewskim Uniwersytecie Panstwowym
im. tomonosowa®.

W trakcie studiow stosuje sie nowo-
czesne formy nauczania, takie jak case
studies, gry biznesowe i fabularne, roz-

ne formy dyskusyjne. Kadre stanowig
doswiadczeni akademicy i praktycy, zas
studenci majg mozliwos¢ odbywania
stazy w instytucjach panstwowych*.
Ukonczenie jednej z wymienionych wy-
zej uczelni nie daje jednak gwarancji, ze
otrzyma sie zatrudnienie w MSZ.

4.4. INNE MODELE
KSZTALCENIA
DYPLOMATOW

Chinska Republika Ludowa, podobnie
jak Federacja Rosyjska, zalicza swoich
dyplomatow do korpusu stuzby cywil-
nej. Nabor do MSZ jest prowadzony raz

w roku i ma charakter egzaminu, po kto-

rym nastepuje rozmowa kwalifikacyjna

1 badania. Preferowani sg absolwenci ta-

kich kierunkodw, jak dyplomacja, stosunki

miedzynarodowe, politologia 1 filologia
angielska.

W 2022 r. chinski MSZ planuje zatrud-
ni¢ 170 oséb, w tym 98 na stanowiska




anglojezyczne w Regionalnym Dziale
Biznesu, 38 na stanowiska zwigzane
z nietypowymi jezykami, 12 na stano-
wisk w dziale administracji, 18 na sta-
nowisk w dziale finansowym oraz 4
osoby w archiwum®.

Swiadczy to o wyraznym podziale
na specjalizacje w resorcie juz na etapie
rekrutacji. Doktadny przebieg wdroze-
nia i szkolenia nowo zatrudnionych pra-
cownikow chiniskiego MSZ nie jest znany,
jednak resort regularnie dokonuje oceny
swoich pracownikow i co roku wysyta 140
wybranych przez siebie mtodych dyplo-
matow na roczne programy szkoleniowe
na najlepszych swiatowych uczelniach.
Dwoma gtownymi chinskimi uniwersy-
tetami ksztatcgcymi w kierunku kariery
dyplomatycznej sg Chinski Uniwersytet
Spraw Zagranicznych oraz Pekiniski Uni-
wersytet Studiow Zagranicznych. Oba te
osrodki otwarcie rywalizujg o0 miano ,ko-
lebki chinskich dyplomatow”.

W tureckim Ministerstwie Spraw Za-
granicznych funkcjonuje kilka kategorii
pracownikow, z ktorych kazda ma nieco
inne wymagania®. Urzednicy zawodo-
wi oraz urzednicy konsularni i urzedni-
cy-specjalisci stanowig element stuzby
cywilnej. Nie mozna awansowac w za-
wodzie dyplomaty bez uzyskania odpo-
wiednio wysokiej kategorii. Sam proces
rekrutacji i szkolenia jest dos¢ podob-
ny do modelu europejskiego. Standar-
dem jest ukoniczenie studiow wyzszych
w obszarze stosunkéw miedzynarodo-
wych lub politologii oraz nieprzekra-
czanie wieku 35 lat®’. Aby uzyskac¢ prace
w tureckim MSZ, nalezy zdac¢ egzamin,
po czym jest sie skierowanym na sze-
sciomiesieczne przeszkolenie do Aka-
demii Dyplomatycznej. Po przejsciu do
innej kategorii pracownika, ponownie
przechodzi sie szkolenie przygotowujg-
ce®®. W programie kurséw tureckiej Aka-
demii Dyplomatycznej mozna znalezc¢
zajecia z zakresu prawa miedzynarodo-
wego, polityki zagranicznej Turcji, roz-
wigzywania konfliktéw 1 mediacji, histo-

rii, prawa i administracji, korespondencji
1 protokotu dyplomatycznego, technik
negocjacyjnych czy wystgpien publicz-
nych®.

4.5. WNIOSKI

ow wiekszosci modeli ksztatce-
nia dyplomatow mozna znalez¢
pewne punkty wspolne. Sg nimi
wymaganie od kandydatow zna-
jomosci jezykdw obcych (z wy-
jatkiem Wielkiej Brytanii) oraz
zagadnien z zakresu stosunkow
miedzynarodowych.

(V] Najbardziej liberalne podejscie
wzgledem kandydatow do stuzby
zagranicznej jest w Wielkiej Bry-
tanii. Mozliwe jest tam zatrudnie-
nie osob z wyksztatceniem sred-
nim oraz nieznajacych jezykoéw
obcych.

D we wszystkich modelach poza
anglosaskim wystepuje instytucja
akademii dyplomatycznej. Istniejg
jednak pewne rozbieznosci co do
ram funkcjonowania tego typu in-
stytucji. Podczas gdy w Ros;ji jest
to uczelnia wyzsza, to w modelu
zachodnioeuropejskim sg to ko-
morki resortow odpowiedzialnych
Za sprawy zagraniczne.

@ petmienie stuzby za granicg w trak-
cie nauki zawodu dyplomaty nie
jest standardem. W modelu anglo-
saskim pierwszy wyjazd na pla-
cowke odbywa sie po ukoriczeniu
przeszkolenia. W Wielkiej Brytanii
proces ten trwa dwa lata.

@ we wszystkich krajach, z kto-
rych udato sie zebrac¢ informacije,
w szkoleniu dyplomatow ktadzie
sie nacisk na aspekty praktyczne,
takie jak negocjacje, wystgpienia
publiczne, gry symulacyjne i case
studies.



5. REKOMENDOWANE KIERUNKI ZMIAN
W SYSTEMIE KSZTALCENIA

ZAWODOWYCH DYPLOMATOW W POLSCE

Analiza stabych stron polskiego sys-
temu szkolenia kadr dyplomatycznych
oraz rozwigzan stosowanych w innych
krajach pozwala na wskazanie dobrych
praktyk, realnych do wprowadzenia przy
przysztych edycjach aplikacji dyploma-
tyczno-konsularnej. W zaleznosci od
mozliwosci finansowych Ministerstwa
Spraw Zagranicznych, a takze zasobow
kadrowych mozna wskazac¢ rekomen-
dowane kierunki zmian.

5.1. MODYFIKACJA
W KIERUNKU NIEMIECKIM

Najtatwiejszg 1 najefektywniejszg
drogg zmian w ksztatceniu mtodych
dyplomatéw bedzie ewolucja obecne-
go systemu ksztatcenia w kierunku nie-
mieckim. Pewne zmiany mozemy juz
zaobserwowac za sprawg zwiekszenia
w programie aplikacji dyplomatycz-
no-konsularnej praktyk w centrali MSZ
kosztem wprowadzenia teoretyczne-
go. Nalezy jednak zwrdci¢c uwage, ze
w tym modelu rok na przygotowanie
niedoswiadczonej zawodowo osoby do
petnienia stuzby w MSZ to zdecydowa-
nie za mato. Aby umozliwi¢ adeptom
nabycie wartosciowych, praktycznych
umiejetnosci, zwtaszcza w kontekscie
potrocznych stazy za granicg, konieczne
bedzie wydtuzenie czasu trwania przy-
sposobienia do zawodu do 1,5-2 lat.

Przed stazem zagranicznym, wzorem
amerykanskim, kazdy z aplikantow po-
winien przejsc¢ kilkutygodniowe szkole-
nie wprowadzajgce do specyfiki kraju,
w ktorym bedzie petnic stuzbe.

Mozna natomiast ograniczy¢ zajecia
teoretyczne z zakresu prawa miedzy-
narodowego, stosunkéw miedzynaro-
dowych i polityki zagranicznej. Polskie

uniwersytety posiadajg wystarczajgco
dobre zaplecze dydaktyczne, aby méc
polega¢ na ich ofercie edukacyjnej
w tym zakresie.

Alternatywnie, jako mozliwos¢ wy-
rownania roznic programowych, warto
uruchomi¢ ogolnodostepne kursy e-le-
arningowe, ktére pomogag kandydatom
przygotowac sie do rekrutacji na aplikacje.
Wspdtpraca z Krajowg Szkotg Administraciji
Publicznej, ktora posiada know-how w tym
zakresie, moze okazac sie przydatna.

5.2. ANGLOSASKA REWOLUCJA
Dopuszczalna, cho¢ w trakcie trwa-
nia obecnej reformy nieuzasadniona, jest
mozliwos¢ przeniesienia ciezaru przygo-
towania teoretycznego przysztych dy-
plomatéw na uczelnie wyzsze. Proces
ten bedzie jednak dtugotrwaty. Na dzien
dzisiejszy w niektorych szkotach wyz-
szych dziatajg juz programy specjaliza-
cyjne ukierunkowane na prace w stuz-
bie zagranicznej. Realny jest scenariusz,
w ktorym resorty odpowiedzialne za po-
lityke zagraniczng oraz szkolnictwo wyz-
sze wypracujg standardy nauczania dla
kierunkow ksztatcgcych dyplomatow.
Wsparcie pracy uczelni wyzszych
w przygotowaniu kandydatéw na apli-
kacje dyplomatyczno-konsularng pole-
gatoby na prowadzeniu specjalnie ukie-
runkowanych dziatan przez Regionalne
Osrodki Debaty Miedzynarodowej oraz
organizacje pozarzadowe zajmujgce sie
obecnie wsparciem rozwoju przysztych
dyplomatéw. Jednym z takich dziatan
mogtby byc¢ program gier symulacyj-
nych dla studentéw pokazujgcych, jak
wygladajg procesy pokojowe oraz deba-
ta w organizacjach miedzynarodowych.
Takie dziatania zachecg rowniez mto-
dych do podjecia stuzby w dyplomaciji.



Juz teraz czesc¢ Regionalnych Osrodkow
Debaty Miedzynarodowej prowadzi cy-
kle szkoleniowe dla osob zaintereso-
wanych karierg dyplomatyczng®. Taka
wspotpraca uczelni, MSZ oraz organizacji
pozarzadowych pozwoli na stworzenie
srodowiska, w ktoérym przygotowanie
kandydatow do stuzby dyplomatycznej
bedzie na wysokim poziomie.

Dzieki przeniesieniu ciezaru ksztatcenia
teoretycznego przysztych dyplomatow
na uczelnie Akademia Dyplomatyczna
MSZ bedzie mogta sie skupi¢ na szkole-
niu warsztatu pracy dyplomaty — two-
rzeniu analiz, pism dyplomatycznych,
dziatalnosci konsularnej i kazdej innej,
specyficznej dla pracy w resorcie.

W czasie ksztatcenia znajdzie sie
wowczas czas takze na przygotowanie
mtodego dyplomaty do pierwszego sta-
nowiska. Niewatpliwym minusem tego
rozwigzania jest natomiast koniecznosc¢
zwiekszenia wymogow MSZ wzgledem
kandydatow na aplikacje dyplomatycz-
no-konsularmg przy jednoczesnym bra-
ku bezposredniej kontroli nad ksztatce-
niem teoretycznym. Niezbedne bedg
rowniez zmiany w prawodawstwie.

5.3. AKADEMIA

DYPLOMATYCZNA

JAKO UCZELNIA WYZSZA

Najtrudniejszym i najdrozszym do

realizacji wariantem jest przeksztat-
cenie Akademii Dyplomatycznej MSZ
w uczelnie wyzszg, kompleksowo przy-
gotowujgcg kandydatow do korpusu
dyplomatycznego i likwidacja aplikacji
dyplomatyczno-konsularnej. Dzieki pro-
wadzeniu takiej szkoty resort bedzie miat
pelng kontrole nad programem i kadrg
oraz catym procesem ksztatcenia od po-
ziomu magistra lub nawet licencjata.

Nieoptacalne z punktu widzenia MSZ
moze by¢ réwniez ksztatcenie rzeszy

studentow, z ktorych tylko czes¢ osta-
tecznie bedzie pracowac w dyplomacji.
Przy tworzeniu Akademii Dyploma-
tycznej MSZ jako uczelni wyzszej moz-
liwe by byto wykorzystanie dostepnych
juz zasobow Krajowej Szkoty Admini-
stracji Publicznej (Akademia mogtaby
poczatkowo zostaé¢ jednostkg organi-
zacyjna KSAP).

Oparcie ksztatcenia dyplomatow
0 specjalnie powotang do zycia uczelnie
wyzszg bedzie wymagac jednak grun-
townych zmian w prawie, w tym w naj-
nowszej Ustawie o stuzbie zagranicznej.

5.4. ROZWIAZANIA
WSPIERAJACE
Niezaleznie od obranej drogi refor-
my systemu ksztatcenia w MSZ, mozna
wskazac pewne praktyki, ktore poprawig,
jakos¢ przygotowania kadry dyploma-
tycznej.

Bez watpienia nalezy zwiekszy¢ udziat
nabywania umiejetnosci praktycznych
w programie nauczania. Dzieki zaje-
ciom z wystagpien publicznych, obstu-
gi medidw spotecznosciowych i relacji
z mediami dyplomaci nabedg wysokie
umiejetnosci z zakresu kreowania po-
zytywnego wizerunku Polski za gra-
nicg. Nauka technik negocjacyjnych
i perswazji poprzez gry symulacyjne
prowadzone wytacznie w jezyku an-
gielskim wzmochni pewnosc¢ siebie oraz
skutecznosé¢ w realizacji polskich inte-
resOw za granica.

Podobny efekt przyniesie wspotpraca
miedzynarodowa z akademiami dyplo-
matycznymi innych krajow, zaktadajgca
nie tylko wizyty studyjne, ale tez wymia-
ny mtodej kadry dyplomatycznej. Dzie-
ki realizacji tego zamierzenia w odpo-
wiednim formacie (np. w ramach Grupy
Wyszehradzkiej, Inicjatywy Trojmorza
lub Wschodniej Flanki NATO) uda sie



ponadto budowac¢ wspdlng tozsamosc
stuzb dyplomatycznych krajow uczest-
niczacych w projekcie, co dtugotermi-
nowo bedzie sprzyjato integracji i reali-
zacji wspolnych interesow regionu.
Wartg rozwazenia jest reorganizacja
systemu praktyk studenckich i absol-
wenckich w MSZ oraz na placowkach za-
granicznych. Obecnie odbywajg sie one
niejako w oderwaniu od przygotowania
do zawodu dyplomaty. Warto zwiekszyc¢
ich prestiz poprzez ustandaryzowanie
ich programow 1 wprowadzenie do nich
elementow uczenia sie nowych umiejet-
nosci. Nalezy rozwazy¢ rowniez wpro-
wadzenie odbycia praktyk jako warunku
koniecznego przy rekrutacji na aplikacje
dyplomatyczno-konsularng. W ten spo-
sOb MSZ bedzie miat juz pewng wiedze
na temat potencjalnego pracownika, po-
zyskang od opiekuna praktyk, a sam kan-
dydat bedzie miat choc¢ czesciowg Swia-
domosc¢ specyfiki pracy w resorcie.
Nalezy miec¢ rowniez na wzgledzie,
ze kadry dyplomatyczne nie mogg byc¢
zle optacane przy jednoczesnym wyma-
ganiu wysokich kompetencji. Nienadg-
zanie za realiami rynkowymi sprawi, ze
najlepiej wyksztatceni absolwenci szkot
wyzszych nie bedg zainteresowani ka-
rierg w dyplomaciji, a do resortu trafig
osoby o niskich kompetencjach. Proble-
my budzetowe nie mogg by¢ powodem
do obnizania wymogow wobec kandy-
datow na aplikacje dyplomatyczno-kon-
sularng. Rozwigzaniem kompromiso-
wym moze by¢ eksperyment w postaci

tymczasowego zmniejszenia rocznego
limitu przyje¢ do Akademii Dyploma-
tycznej, co stworzy pewne oszczedno-
Sci. Bedzie to jednak zwiekszac luke ka-
drowg w resorcie.

Wszystkie zmiany w procesie szko-
lenia kadr dyplomatycznych bedg wy-
magaty duzych naktadow finansowych.
Jednak odpowiednie przeprowadzenie
transformacji realnie przyczyni sie do
zwiekszenia skutecznosci realizacji pol-
skich celow na arenie miedzynarodo-
wej, co juz wptynie na nasz rozwoj oraz
bezpieczenistwo gospodarcze, energe-
tyczne i militarne.

Biorgc pod uwage przeprowadzo-
ne juz w ostatnich miesigcach zmia-
ny w stuzbie zagranicznej, ograniczone
mozliwosci finansowe oraz know-how
posiadane przez resort, najefektywniej-
szym kierunkiem zmian moze by¢ opi-
sany wyzej model quasi-niemiecki z ele-
mentami amerykanskimi. Pozwoli to na
ptynng korekcje podjetych dziatan bez
cofania sie i rozpoczynania reformy od
nowa. Nalezy rowniez rozwazy¢, czy na
etapie aplikacji dyplomatyczno-konsular-
nej potrzebny jest trwajacy az poét roku
staz zagraniczny. Jednoczesnie, nalezy
podkreslic, ze w obecnych czasach trzeba
brac¢ pod uwage zachodzgce nieustannie
zmiany spoteczno-polityczne i regulamie
dokonywac przegladu polityki kadrowe]
MSZ pod katem nadazania za Swiatowy-
mi trendami. Rozwigzania oceniane dzi$
jako efektywne w innych okolicznosciach
mogg okazac sie nieskuteczne.
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38 https://www.mfa.gov.tr/programs.en.mfa [dostep: 29.11.2021 r.].
39 http://diab.mfa.gov.tr/preparatory-training.en.mfa [dostep: 29.11.2021 r.].
40 Ciekawym przyktadem jest prowadzona przez RODM Katowice Akademia Lideréw Dyplomaciji: https://www.liderzydyplomacji.com/ [dostep: 30.11.2021 r.].
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W Niemczech po osmiu latach rzadéw
Wielkiej Koalicji po raz pierwszy w hi-
storii stery na poziomie federalnym
przejeta trzypartyjna koalicja ztozona
z socjaldemokratow (SPD), liberatow
(FDP) i Zielonych. Z upublicznionego
24 listopada 2021 r. tekstu umowy ko-
alicyjnej wytonit sie szkic kierunkow,
jakie nowy rzad federalny wyznaczyt na
najblizsze cztery lata. Z punktu widze-
nia Warszawy najistotniejszymi zatoze-
niami umowy sg te dotyczace ksztattu
przysztej polityki zagranicznej, bezpie-
czenstwa i energetycznej Niemiec, ale
W sposob szczegdlny — pomysty nowej
koalicji na polityke europejska, ktoéra
otwarcie wprowadza postulat prze-
ksztatcenia Unii Europejskiej w Europej-
skie Panistwo Zwigzkowe.

Ostateczne sformutowanie agendy
zawarte] na 177 stronach umowy ko-
alicyjnej poprzedzity prace 22 grup te-
matycznych. W grupach omawiano
szczegoty, rozwiewano  watpliwosci,
docierano stanowiska, tak by rezultaty
koncowe byty do przyjecia dla wszyst-
kich stron.

Od poczatku negocjacji koalicyjnych,
a wczesniej rozmow sondujgcych, kaz-
da z partii jasno wyznaczyta granice
mozliwego kompromisu. Byto wiadomo,
ze Zielonym najbardziej zalezy na prze-
forsowaniu zielonej agendy zmierzajg-
cej do jak najszybszego zrealizowania
celow neutralnosci klimatycznej, libera-
towie optowali za utrzymaniem stawek
podatkowych na dotychczasowym po-
ziomie 1 nieposzerzaniem spektrum ob-
cigzen fiskalnych o postulowany przez
SPD podatek dla najbogatszych, zas
sama SPD bronita projektu podniesie-
nia godzinowej stawki ptacy minimalnej
do 12 euro. Wszystkie te postulaty zna-
lazty sie w umowie koalicyjnej, kazdy
z partnerow odchodzit wiec od stolika
negocjacyjnego z poczuciem wygranej.
[ tym razem przewodniczacy FDP Chri-
stian Lindner tego stolika nie wywrocit,

ale z catym pragmatyzmem i bogat-
szy o doswiadczenie zaprzepaszczonej
szansy negocjacyjnej z roku 2017, kon-
sekwentnie dbat o jak najlepszg atmo-
sfere rozmow 1 doprowadzit rzecz do
konca. Kiedy 24 listopada przyszty kanc-
lerz Olaf Scholz (SPD), wspotprzewod-
niczacy Zielonych Annalena Baerbock
1 Robert Habeck oraz Christian Lindner
w industrialnie surowych wnetrzach
.Berlinskiego Portu” obwieszczali koniec
rozmow negocjacyjnych, przewodni-
czgcy FDP nie szczedzit stéw uznania
.Sprawnosci negocjacyjnej partnerow
koalicyjnych’, a szczegolnie pochlebnie
wyrazat sie o Olafie Scholzu. Niemieccy
komentatorzy zwracali nawet uwage na
zbyt przymilny ton Lindnera. Niezaleznie
od ich ocen nalezy zaznaczy¢, ze to wta-
$nie FDP byta jezyczkiem u wagi i gdyby
nie determinacja i wola Christiana Lind-
nera, ta koalicja wcale nie musiataby po-
wstac. Jeszcze w kampanii wyborczej
do Bundestagu Lindner sygnalizowat
chec wejscia w sojusz z CDU/CSU i Zie-
lonymi, z czasem, ale rowniez po czesci
na skutek wewnetrznych problemow
i rozgrywek personalnych w CDU i CSU,
te sygnaty ostabty’.

[ podczas gdy osmielony wynikiem
wyborczym Olaf Scholz juz nazajutrz
po wyborach prezentowat sie pewnie
1 ,kanclersko’, CDU popadta w apatie,
a priorytetem stata sie wymiana lidera.
Arminowi Laschetowi zarzucono nie-
udolne prowadzenie kampanii wybor-
czej, odzyt tez podskorny konflikt z Mar-
kusem Sdderem, szefem siostrzanej
CSU, ktoremu kilka miesiecy wczesniej
odmowiono pierwszenstwa w popro-
wadzeniu chadekow do wybordw. La-
scheta trzeba byto jak najszybciej za-
stgpi¢ kims, kto 400 tys. cztonkow CDU
nie bedzie przypominat goryczy porazki.
Uwiktana w problemy wewnetrzne CDU
nie miata energii, by przystgpi¢ do roz-
mow z FDP i Zielonymi, zresztg jej po-
zycCja negocjacyjna rysowata sie dosc
mizernie. Chadecy musieliby pojs¢ na
szereg kompromisow, ktore ostatecznie



pogrzebatyby szczatki konserwatywne-
go profilu CDU.

Po jednej kurtuazyjnej probie rozmow
podjetej przez FDP i Zielonych obie partie
ostatecznie zdecydowaly sie na rozmo-
wy z socjaldemokratami, a juz w poto-
wie pazdziernika stato sie jasne, ze cha-
decy zajmg tawy opozycji. W listopadzie
w CDU wykrystalizowaty sie ponadto
nazwiska trzech kandydatéw gotowych
zajg¢ miejsce Armina Lascheta.

Do wyscigu o przywodztwo staneli
Friedrich Merz (ubiegajacy sie o to sta-
nowisko juz po raz trzeci), Helge Braun
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(dotychczasowy szef Urzedu Kancler-
skiego Angeli Merkel, startowat po raz
pierwszy) i Norbert Roéttgen (w minio-
nej kadencji Bundestagu przewodniczyt
parlamentarmej Komisji Spraw Zagra-
nicznych, o szefostwo w CDU ubiegat
sie po raz drugi). W ramach ,dazenia do
wiekszej demokratyzacji” po raz pierw-
szy w historii partii postanowiono wyto-
ni¢ nowego przewodniczgcego w dro-
dze gtosowania z udziatem wszystkich
cztonkow, 1 to jeszcze przed planowa-
nym na 21-22 stycznia 2022 r. 34. zjaz-
dem partii®.

— PO RAZ PIERWSZY TAK OTWARCIE,
ALE MYSLAL O NIEJ JUZ ADENAUER

W umowie programowej zielono-zot-
to-czerwonej koalicji rzgdowej mocno
zaakcentowano plan federalizacji Unii
Europejskiej. Warto jednak podkreslic, ze
zadna z partii koalicyjnych nie ukrywata
w minionych latach swoich preferencji
odnosnie do zainicjowania reform insty-
tucji unijnych postrzeganych jako prelu-
dium do gtebokich zmian ustrojowych
Unii Europejskiej. Sama idea pogtebie-
nia integracji europejskiej az do scalenia
w jedno panstwo europejskie towarzyszy
[powojennemu] panstwu niemieckiemu
od czasu Konrada Adenauera (CDU), a nie
— jak sie publicystycznie zwykto sprawe
ujmowac — od aktywnosci parlamen-
tarmej Martina Schulza (SPD). To Konrad
Adenauer 6 marca 1946 r. jako przewod-
niczacy CDU w brytyjskiej strefie oku-
pacyjnej na antenie Nordwestdeutsche
Rundfunk, kreslagc program chadekow na
odbudowanie ,nowych, demokratycz-
nych Niemiec’, mowit o ,Zjednoczonych
Stanach Europy’, ktorych czescig miaty
sie docelowo sta¢ rowniez Niemcy®.

Helmut Kohl w artykule-manifescie
opublikowanym 29 pazdziermika 1990 r.

na tamach ,Financial Times" role zjed-
noczonych Niemiec w Europie rowniez
widziat przez okulary zaciesniania inte-
gracji:

Kluczowymi dla ksztattowania euro-
pejskiej architektury jutra sg: integracja
1 kooperacja. Oznaczajg one jednocze-
$nie ostateczny odwrdt od XIX-wieczne-
go europejskiego porzgdku panstwowo-
sci, ktory zawiodt, gdyz nie byt w stanie
zagwarantowac¢ dtugotrwatej stabilno-
sci. Tam, gdzie wtadza jest sprawowa-
na przez wspolne instytucje, nie ma juz
miejsca dla nacjonalistycznej rywalizacji
1 dgzenia do dominacji. W miejsce zapa-
séw o »réwnowage sit« wkracza dgzenie
do rozsgdnego balansu miedzy upraw-
nieniami wspolnoty ponadnarodowe]
a kompetencjami jej cztonkow. W tym
sensie przysztos¢ Europy nalezy do fe-
deralizmu i subsydiarnosci™.

Tak juz 31 lat temu widziat przysztosc
Europy Helmut Kohl, ktory co prawda
celowo unikat terminu ,Zjednoczone
Stany Europy’, ale jednoczesnie wyobra-
zat sobie sfederalizowang Wspolnote
Europejskg jako powinnosc¢ i najwaz-



niejsze zadanie stojgce przed powtdrnie
zjednoczonym panstwem niemieckim.

W sierpniu 2011 r. dwczesna minister
pracy w drugim rzgdzie Angeli Merkel,
a pozniejsza szefowa Komisji Europej-
skiej, Ursula von der Leyen wprost po-
wiedziata:

Moim celem sg Zjednoczone Stany
Europy — na wzor panstw federalnych,
takich jak Szwajcaria, Niemcy lub Stany
Zjednoczone"™,

W tamtym czasie media niemieckie
podkreslaty, ze entuzjazm von der Leyen
dla modelu scislejszej integracji UE obu-
dzit sie po tym, jak dotgczyta do nowo
powstatej w CDU Komisji ds. Europy.
Von der Leyen apelowata tez o branie
zastawu od panstw objetych pakietem
ratunkowym w kryzysie europejskim,
proponowata m.in., by przejmowac na
poczet zwrotu pozyczek panstwowe re-
zerwy ztota lub zasoby przemystowe.

To zaledwie kilka przyktadow na to,
ze wiele pomystow na federalizacje
Wspolnoty Europejskiej w Niemczech
miato chadecki rodowdd, a samo drg-
zenie tego tematu jest procesem siega-
jacym czasow znacznie bardziej odle-
gtych niz okres aktywnosci politycznej
bytego szefa Parlamentu Europejskiego
i niedosztego kanclerza Niemiec Martina
Schulza.

Wracajac do planow federalizacyjnych
zawartychwumowiekoalicyjnejSPD-FDP
1 Zielonych — ich upublicznienie wywota-
to w Polsce ozywiong dyskusje, ktora za
sprawg zorganizowanej 4 grudnia 2021 .
przez Prawo i Sprawiedliwos¢ konferen-
cji Warsaw Summit” z udziatem liderow
najwazniejszych ruchow i partii konser-
watywnych, nawet daleko wykroczyta
poza zwyczajowe granice sezonowego
tematu politycznego.

Kwestia dazen federalizacyjnych wy-
razona przez nowy rzad w Berlinie,
a raczej sprzeciw wobec tych plandw,
zblizyta do siebie lideréow szeroko po-
jetego konserwatywnego spektrum

europejskiego i to ponad podziatami
wynikajgcymi z ich odmiennych cze-
sto stanowisk ws. polityki wzgledem
Rosji, postrzegania roli NATO czy defi-
niowania zagrozen dla bezpieczenstwa
i integralnosci Europy. Patrzgc wiec
na niemieckg umowe koalicyjng z per-
spektywy wptywu, jaki juz wywarta na
partneréw Niemiec w UE, zdradza ona
spory potencjat do inspirowania skrzy-
dta antyfederalistycznego do konstru-
owania wewnetrznych sojuszy w UE.

Jest to zresztg, co ciekawe, efekt,
przed ktorym juz dekade temu prze-
strzegata unijnych politykéw Ursula von
der Leyen. Dzisiejsza przewodniczgca KE
obawiata sie, ze brak dostatecznie pogte-
bionej i wielopoziomowej integracji UE
zaowocuje rozdrobnieniem Wspolnoty
na sojusze i grupy interesow. Pytanie,
czy von der Leyen brata pod uwage sy-
tuacje, w ktorej to w istocie ogtoszenie
samego planu federalizacji zogniskuje
przeciwnikow takiego modelu wokot
planu alternatywnego. Katalizatorem
tego typu ruchow wewngtrz UE sg row-
niez ofensywne dziatania i wypowiedzi
o wydzwieku federalistycznym (czesto
deprecjonujace oponentéw). Entuzjazm
dla europejskiego paristwa zwigzkowe-
go i dla ,gotowosci Niemiec do przewo-
dzenia Europie” wyrazany przez takich
politykow jak Guy Verhofstadt (ALDE)
zajmujgcych poczesne miejsce w unij-
nym panteonie najbardziej zagorzatych
zwolennikow modelu federalizacyjnego,
jeszcze mocniej utwierdza przeciwni-
kow zmian ustrojowych w UE o stusz-
nosci swego stanowiska.

W debacie toczacej sie w zwigzku
z zapisami o federalizacji w umowie ko-
alicyjnej SPD-FDP i Zielonych, pojawia
sie opinia, ze po raz pierwszy Niemcy
w tak otwarty sposob zakomunikowali
swoje plany zreformowania struktur UE.
Owszem, poprzednie rzgdy federalne
nie odwazyty sie wpisac tak daleko idg-
cych postulatow do umowy koalicyjne;.
Wyjatkowosc¢ sytuacji skomentowali
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nie tylko przeciwnicy tych zapisow, ale
1 ich zwolennicy. Mtodzi Federalisci Eu-
ropejscy (organizacja liczaca ok. 40 tys.
cztonkow w catej Europie) zabiegajacy
od 1949 r. o utworzenie Zjednoczonych
Stanéw Europy z zadowoleniem, ale
1 pewnym zaskoczeniem przyjeli zapo-
wiedzi nowej koalicji rzgdowej.

Jak przyznat Antonio Argenziano,
przewodniczacy JER Europa:

.PO raz pierwszy rzgd niemiecki wy-
raznie dgzy do federacji europejskiej.
W obliczu tej chwili powstaje pytanie,
czy inne rzgdy narodowe pojda jego Sla-
dem”.

Sama organizacja w obszernym ko-
munikacie’ prasowym wyrazita sie po-
chlebnie o ambitnych planach zrefor-
mowania instytucji unijnych i podkreslita
role ,Konferencji w sprawie przysztosci
Europy” wskazywanej zardwno w umo-
wie koalicyjnej, jak i w programach wy-
borczych wszystkich partii jg tworzgcych
jako czynnik ideotworczy 1 katalizator
nadciggajagcych zmian  ustrojowych.
Konferencja (stanowigca w swej intencji
gtos polityki oddolnej obywateli panstw

cztonkowskich) rozpoczeta sie 9 maja
2021 r. 1 ma zakoniczy¢ prace w marcu
2022 r. wspodlng deklaracja, a w zamysle
umowy koalicyjnej — konwentem kon-
stytucyjnym wprowadzajgcym UE i jej
cztonkdw na wyzszy etap integracji®.

Postulaty  federalizacyjne  spisa-
ne przez SPD, FDP i Zielonych dotycza
zwiekszenia kompetencji Parlamentu
Europejskiego 1 wzmocnienia metody
wspolnotowej w systemie decyzyjnym
przy jednoczesnym praktykowaniu za-
sady dwoch predkosci, a takze — a moze
przede wszystkim — planu rewizji trak-
tatow (bez tego caty ambitny plan nie
bedzie miat szans powodzenia)® i wpro-
wadzenia jednorodnej europejskiej ordy-
nacji wyborczej z ponadnarodowymi li-
stami i wigzgcym systemem najlepszych
kandydatow. W Radzie Europejskiej miat-
by zostac¢ zniesiony wymog jednomysl-
nosci'’, koalicjanci chcg tez powotania
ministra spraw zagranicznych UE w celu
usprawnienia polityki zagranicznej ,euro-
pejskiego panstwa zwigzkowego”.

Kazdy z tych elementow zostat juz
wczesniej zasygnalizowany w progra-



mach FDP, Zielonych i SPD, ale najsilniej
tresc tego podrozdziatu zostata zainspiro-
wana programem liberatow i Zielonych.

Tak brzmi fragment z programu wy-
borczego FDP (wybory do Bundestagu,
2021) dotyczacy wizji przysztosci UE:

.My, Wolni Demokraci, chcemy zwo-
ta¢ konwent konstytucyjny po zakoncze-
niu »Konferencji w sprawie przysztosci
Europy«. Konwent miatby na celu nada-
nie zdecentralizowanej i federalnej Unii
[Europejskiej] prawnie wigzgcej konsty-
tucji z katalogiem praw podstawowych
1 silnymi instytucjami. Obywatele UE
majg zdecydowac o nowej konstytuciji
europejskiej we wspolnym referendum
europejskim 1 w ten sposob stworzyc¢
podstawe dla federalnego 1 zdecen-
tralizowanego europejskiego panstwa
zwigzkowego. Ta Sciezka jest deklarowa-
nym kontrmodelem dla powrotu Europy
do rozdrobnienia panistwowego z jednej
strony i powstaniem scentralizowanego
europejskiego superpanstwa z drugie;.
Do tego czasu chcielibySmy, aby inte-
gracja zostata rownolegle pogtebiona
przez »Europe dwoch predkosci«”'".

A tu fragment pochodzacy z progra-
mu wyborczego Zielonych:

,Dalszy rozwdj instytucji europej-
skich jest dla nas scisle zwigzany z roz-
wojem spojnosci  spotecznej w  UE.
W nadchodzacych miesigcach doskona-
tg okazje do wzmocnienia europejskiej
sfery publicznej i opracowania reform
UE wspolnie z obywatelami [parnistw]
daje nam »Konferencja w sprawie przy-
sztosci Europy«. Chcemy jg wykorzystac
w kolejnej fazie integracji europejskiej
w drodze ku Federalnej Republice Euro-
pejskiej i sformutowac europejskie od-
powiedzi na najwazniejsze wyzwania.
Wyniki konferencji majg by¢ wdrazane
w ramach prawodawstwa europejskiego
az do [chwili wprowadzenia] zmian trak-
tatowych"".

W przypadku programu wyborcze-
go SPD plany sfederalizowania Unii Eu-
ropejskiej zazebiajg sie juz wyraznie
z postulatem ,obrony praworzgdnosci”

1 przyjecia ostrzejszego kursu wobec
Jpopulistycznych 1 nacjonalistycznych
rzgdow w Europie”:

Wzmocnimy demokracje w Europie.
Nie akceptujemy faktu, ze nasza euro-
pejska wspolnota wartosci jest coraz
czesciej wystawiana na probe, a populi-
styczne i nacjonalistyczne rzady ograni-
czajg niezaleznos¢ sgdownictwa 1 pra-
wa podstawowe. Ochrona demokracii,
praworzgdnosci i wolnosci w Europie
jest podstawg przysztosci zjednoczonej
Europy. (...) Postulujemy wspolne pra-
wybory do Parlamentu Europejskiego.
Poza tym dzieki specjalnemu funduszo-
wi na rzecz demokracji i praworzgdno-
sci bedziemy w szczegolnosci promo-
wac wspotprace ze spoteczenstwem
obywatelskim. »Konferencja w sprawie
przysztosci Europy« ma zadatek na to,
by zakonczyc¢ sie sukcesem. Dotozymy
wszelkich staran, aby zainicjowata ona
zywg, debate na temat demokracji euro-
pejskiej i zdolnosci do dziatania w Niem-
czech i w catej UE oraz aby jej rezultaty
zostaty wdrozone. Dzieki dialogowi na
temat praworzgdnosci i mechanizmo-
wi praworzgdnosci uczynilismy Euro-
pe bardziej odporng i wprowadzilismy
konkretne instrumenty w celu przepro-
wadzania wigzacych kontroli zgodnosci
z podstawowymi wartosciami europej-
skimi oraz karaniem ich naruszania. Be-
dziemy pracowac nad konsekwentnym
wdrazaniem i zaostrzaniem sankcji"™.

Sytuacja rysuje sie analogicznie
w przypadku planow koalicji SPD-FDP
1 Zielonych co do mechanizmow lep-
szego nadzorowania przestrzegania
praworzadnosci przez panstwa czton-
kowskie. Tresci zwigzane z tym zagad-
nieniem rowniez zostaty przeszczepio-
ne z programow partyjnych do umowy
koalicyjnej, a ze wzgledu na fakt, ze
w odroznieniu od kwestii zwigzanych
z politykg fiskalng czy spoteczng i klima-
tyczng w sprawach polityki europejskiej
1 szeroko pojetego stania na strazy war-
tosci europejskich wszyscy partnerzy
koalicyjni sg tu zgodni.



W ramach zas$ projektow federaliza-
cyjnych, ale i na kanwie pozornie od-
biegajgcych od ich istoty sporow o tzw.
kwestie tamania praworzgdnosci w Pol-
sce, w ostatniej kadencji Bundestagu
postowie FDP, Zielonych i SPD wielo-
krotnie wzywali rzgd Angeli Merkel do
dyscyplinowania Warszawy ws. reformy
sgdownictwa.

Kazda z podjetych przez zasiadajgcych
w tawach opozycji liberatow i Zielo-
nych inicjatyw byta apelem do rzadu
Wielkiej Koalicji o wywieranie wiekszej
presji na rzad w Polsce i wyrazem po-
parcia dla instytucji unijnych zdecy-
dowanych dyscyplinowaé¢ Polske lub
wrecz kara¢ ja sankcjami finansowymi.

2. PUNKTY ZAPALNE

O tym, jaki ksztatt przyjma stosunki
polsko-niemieckie w najblizszych czte-
rech latach, zadecydujg kwestie sporne
i potencjalnie sporne miedzy Berlinem
i Warszawg oraz wola i zdolnosé¢ obu
panstw do ewentualnych negocjacji.
Potozenie Polski w tym procesie bedzie
jednak o tyle niekomfortowe, ze pozo-
stajgc w kilkuletnim juz sporze z insty-
tucjami Unii Europejskiej, jest niejako
skazana na kolejne batalie o kwestie
bedace juz teraz nie tylko dominanta
polityki unijnej, alei juz oficjalnie — rza-
du niemieckiego.

O ile bowiem w czasach Wielkigj
Koalicji element chadecki [owszem,
mocno rozwodniony, ale mimo wszyst-
ko przynajmniej z nazwy zobligowany
do obrony wartosci chrzescijanskich]
mitygowat pewne inicjatywy socjal-
demokratycznego partnera chociazby
w dziedzinie wymuszania na Polsce
podporzgdkowania sie szeroko poje-
tej agendzie genderowo-obyczajowe],

To m.in. w Bundestagu padta sugestia,
by wykorzysta¢ wzgledem Polski i We-
gier szantaz finansowy.

Socjaldemokraci, z racji swojej roli
wspotrzgdzacego, mieli do dyspozycji
inne narzedzia nacisku niz positkujgca
sie apelami opozycja, ale ich aktywnosc¢
w zabieganiu o hamowanie pewnych
dziatan i reform wdrazanych w Warsza-
wie byta rowniez widoczna na forum
niemieckiego parlamentu. Dzi$, kiedy
zZnane sg juz zapisy umowy koalicyjnej,
mozna wyciggnac pierwsze wnioski,
ale i przypomniec¢ geneze postulatow,
a zwtaszcza ich zakorzenienie w pro-
gramach partyjnych przedstawionych
przez FDP, Zielonych i SPD w kampanii
wyborczej do Bundestagu w 2021 r.

| POTENCJALNIE ZAPALNE

o tyle juz obecna koalicja' jest pozba-
wiona ,elementu hamulcowego”.
Liberatowie i Zieloni byli w ostatniej
kadencji Bundestagu silnie zaangazo-
wani w monitorowanie ,stanu prawo-
rzagdnosci” w Polsce, ich aktywnosc¢ na
tym polu zyska teraz mandat oficjal-
nego stanowiska rzgdu federalnego.
Bedac w opozycji, politycy FDP i Zielo-
nych apelowali na forum parlamentu
o zwiekszenie naciskow na Polske w ta-
kich kwestiach jak: prawa osob LGBT,
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego do-
tyczacy aborcji'®, plany Polski w zakre-
sie poszerzania przysztego miksu ener-
getycznego o energie jagdrowsg, polityka
migracyjna, regulacje rynku prasy (vide:
repolonizacja). Kazdy z tych punktow
w wydaniu nowej koalicji SPD-FDP
1 Zielonych z postulatow opozycji sta-
je sie postulatami rzagdu niemieckiego.
Osobnag, ale kluczowa, cho¢ nienowa,
kwestig majgcg potencjat sporu z Polskg
sg relacje Berlina z Moskwa i cigzgcy nad
stosunkami polsko-niemieckimi projekt
Nord Stream 2. Kryzys wywotany ata-



kiem hybrydowym z wykorzystaniem
migrantow, jaki od kilku miesiecy trwa
na granicy polsko-biatoruskiej i zarazem
wschodniej granicy Unii Europejskiej, jak
1 coraz bardziej agresywna retoryka Wta-
dimira Putina wzgledem NATO i Ukrainy
rowniez stanowig wyzwanie dla relacji
polsko-niemieckich.

Zapowiedzi twardszej polityki Nie-
miec wobec Chin, ale i Rosji deklarowa-
ne na tamach prasy niemieckiej przez
nowg szefowg MSZ Annalene Baer-
bock mozna przyjg¢ z zadowoleniem,
ale trudno jg uznac za co$ wiecej niz
typowg retoryke Zielonych. Ta retory-
ka nie bedzie miata raczej wiekszego
przetozenia na realng polityke wschod-
nig Niemiec uznawang od lat 70. za
domene Urzedu Kanclerskiego. Jezeli
Olaf Scholz przyjmie wobec Wschodu
taktyke opanowang do perfekcji przez
kanclerz Angele Merkel, polityka wobec

Rosji pozostanie na poziomie' zideolo-
gizowanego zabiegania o ,dialog z Mo-
skwg’, rowniez ponad gtowami Ukrainy,
ale i Polski (vide ostawiony telefon do
.Pana tukaszenki” ws. kryzysu na gra-
nicy polsko-biatoruskiej). Owszem,
eksperci czotowych niemieckich think
tankow sugerujg, ze Niemcy w swojegj
polityce wzgledem Rosji zyskali instru-
ment nacisku w postaci ewentualnego
niedopuszczenia do uzycia gazociggu
Nord Stream 2 i ze teoretycznie mo-
gliby z niego skorzystac, ale pozostaje
pytanie, jak na tego typu gre z Moskwg
zareagowatyby srodowiska przedsie-
biorcow i wielkie koncerny, stanowig-
ce najsilniejsze i najsprawniejsze lobby
optujgce za uscislaniem, a nie rozluz-
nianiem, relacji z Federacjg Rosyjska.
Niezaleznie od tego, warto rowniez ta-
kie gtosy spotykane w niemieckiej de-
bacie publicznej bra¢ pod uwage'’.

3. PRAWORZADNOSC
— KONFLIKT ZAPROGRAMOWANY

Kwestilt obrony praworzgdnosci po-
Swiecono w nowej umowie koalicyjnej
podrozdziat w ramach punktu VII doty-
czacego ,odpowiedzialnosci Niemiec za
Europe i $wiat""™.

[ chociaz w tym fragmencie na-
zwa Polski nie pada ani razu, zarowno
na podstawie doswiadczen sporu Pol-
ski (i Wegier) z Komisjg Europejska, jak
1 licznych inicjatyw postow Bundestagu
(0 czym szerzej za chwile) wpisujacych
sie w oskarzanie rzadu w Warszawie
o tamanie zasad panstwa prawa, jest ra-
czej pewne, ze zapowiedz ,obrony pra-
worzgdnosci” tyczy sie nie Francji czy
Holandii, ale wtasnie Polski i Wegier.

Tak brzmi ten fragment:

W Radzie [Europejskiej] bedziemy
bardziej konsekwentnie egzekwowac
1 dalej rozwija¢ stosowanie istniejgcych
instrumentow na rzecz praworzgdnosci

(dialog na temat praworzadnosci, kon-
trola praworzgdnosci, mechanizm wa-
runkowosci, postepowania w sprawie
uchybienia zobowigzaniom panstwa
cztonkowskiego, zalecenia 1 ustalenia
w ramach procedury okreslonej w art.
7). [Ponadto] zgodzimy sie na propozy-
cje Komisji Europejskiej w sprawie pla-
noéw Funduszu Odbudowy, jesli zostang
spetnione warunki, takie jak np. nieza-
wiste sgdownictwo. Wspieramy Komisje
Europejskg w dalszym opracowywaniu
sprawozdania na temat praworzgdno-
Sci poprzez zalecenia dla poszczegol-
nych krajow i miedzy innymi chcemy
jeszcze bardziej wzmocnic¢ ten proces
dzieki niezaleznej wiedzy fachowe;j. (...)
Wspieramy przyszte dziatania Komisji
Europejskiej w zakresie dziatan skiero-
wanych przeciwko systemowym naru-
szeniom poprzez tgczenie indywidual-



nych postepowan w sprawie naruszen
praworzgdnosci  przeciwko  panstwu
cztonkowskiemu. Chcemy, aby prawa
wynikajgce z Karty Praw Podstawowych
Unii Europejskiej podlegaty w przyszto-
sci pod ETS, nawet jesli panstwo czton-
kowskie dziata w ramach swojego pra-
wa krajowego. W celu wzmocnienia ETS
okres wyborow sedziowskich powinien
zosta¢ przedtuzony do jednorazowego
okresu dwunastu lat"™.

[ tak jak w przypadku postulatow
zwigzanych z federalizacjg UE, tak i w tej
dziedzinie =zapis w dokumencie no-
wej koalicji oddaje stosunek SPD, FDP
1 Zielonych do tematu ,obrony prawo-
rzgdnoscil” zawarty w ich programach
wyborczych. Liberatowie w swoim
programie wyborczym pisali o ,nowym
mechanizmie nadzoru praworzgdnosci”
1 dosc¢ dobitnie nakreslili pomyst na ka-
ranie panstw, ktore w ich opinii nie spet-
niajg ,standardow praworzgdnosci”:

.My, Wolni Demokraci, wzywamy do
[wdrozenia] skutecznego mechanizmu
praworzgdnosci UE. Polityczna kontro-
la panstw cztonkowskich w ramach art.

7 Traktatu o Unii Europejskiej okazata
sie nieskuteczna. Dla nas, Wolnych De-
mokratow, jest oczywiste, ze kraje, ktore
depczg podstawowe wartosci UE, nie po-
winny czerpac z niej korzysci. W zwigzku
z tym nalezy ulepszy¢ nowe rozporza-
dzenie w sprawie warunkowosci prawo-
rzgdnosci w funduszach strukturalnych
UE z grudnia 2020 r, a karanie za tego
typu naruszenia przez KE jest wystarcza-
jaca podstawg do wycofania srodkow"?.

Zieloni poszli w swoich pomystach
jeszcze o krok dalej, proponujac, by srod-
ki unijne niejako w ramach odpowiedzi
na dziatania panstw ,naruszajacych stan-
dardy praworzadnosci’ byty wyptacane
nie panstwom, ale bezposrednio samo-
rzadom i organizacjom pozarzadowym?'.

SPD, jak juz wczesniej wspomniatam,
powigzata w swoim programie wybor-
czym temat federalizacji z obrong pra-
worzgdnosci.

Batalia o praworzadnos¢ miedzy Komi-
sjg Europejskg a Polska byta w ostatnich
latach przedmiotem zainteresowania




i debat nie tylko w Brukseli i Strasburgu,
ale réwniez Bundestagu. W niemieckim
parlamencie regularnie omawiano ,stan
praworzadnosci w Polsce” (réwniez
na Wegrzech, rzadziej w odniesieniu
do Stowacji), a rozpietos¢ tematyczna
dyskusji siegata od sytuacji oséb LGBT,
praw kobiet, sytuacji mediéw, po refor-
me sgdownictwa.

Niemcy wpisaty ponadto ,walke
o panstwo prawa’ do programu swojej
prezydenciji w Radzie UE, a postowie do
Bundestagu zabiegali o to, by rzad fede-
ralny lobbowat za mechanizmem wa-
runkowania wyptat srodkdw unijnych
od przestrzegania praworzgdnosci, czyli
de facto za ukaraniem Polski odebraniem
tychze srodkéw pod pretekstem zanie-
chan na gruncie przestrzegania prawa.
Od 2019 r.** niemal kazdy spor $wiatopo-
gladowy rozgrywajagcy sie w Polsce, od
protestow sedzidw po marsze ,czarnych
parasolek’, wywotywat reakcje w Bun-
destagu 1 animowat postéw niemieckich
do sktadania wnioskow z propozycjami
form nacisku na rzgd w Warszawie.

Nie wszystkie apele i rezolucje przyj-
mowano, ale wiekszos¢ zawartych
w nich postulatow, mimo oficjalnego
odrzucenia na poziomie izby, z czasem
przenikata do dokumentow, ktore juz
pozyskiwaty akceptacje wiekszosci par-
lamentarnej. Rzecz dotyczyta zazwyczaj
wnioskow sktadanych w sprawie Polski
1 Wegier przez FDP, Zielonych i Linke.
Ta parlamentarma ekwilibrystyka miata
swoje praktyczne uzasadnienie. Mimo iz
postowie klubdw parlamentarnych CDU/
CSU 1 SPD zgadzali sie z zawartymi we
wnioskach opozycji postulatami sankcjo-
nowania panstw naszego regionu za ,ta-
manie bgdz uchybianie praworzgdnosci’,
odrzucano je, powotujac sie na zupethmie
nieistotne z punktu widzenia przedmiotu
sprawy detale. Nastepnie z tego odrzu-
conego materiatu konstruowano kolejne
tresci majace juz jednak wymiar oficjal-
nego stanowiska Wielkiej Koalicji. Autora-

mi pism wzywajgcych rzad federalny do
podjecia stanowczych dziatan w zwigzku
z ,erozjg praworzgdnosci w Polsce i na
Wegrzech” byly wszystkie kluby parla-
mentarme poza AfD.

W dyskusjach nad postulatami, ktore
trafity pod obrady Bundestagu, brali udziat
cztonkowie FDP Linke, Zielonych, CDU/
CSU i SPD. I tu ponownie - jedynymi po-
litykami, ktorzy przeciwstawili sie pote-
pieniu Polski i Wegier, byli postowie AfD?.

Pierwszy, wazniejszy wniosek doty-
czacy Polski wptynat do Bundestagu
29 stycznia 2019 r. i zostat ztozony
przez klub parlamentarny FDP. Wzy-
wano w nim rzad federalny do zaini-
cjowania® unijnej debaty o mozliwosci
zastosowania ewentualnych s$rodkéw
nacisku wzgledem panstw cztonkow-
skich tamigcych zdaniem postéw FDP
zasady praworzgdnosci.

W dokumencie wymieniono na
pierwszym miejscu Polske, nastepnie
Wegry, a pod koniec Rumunie. Przy czym
powotywano sie na rezolucje Parlamen-
tu Europejskiego z 15 listopada 2017 .,
w ktorej zarzucano Polsce tamanie pra-
worzgdnosci. Liberatowie postulowali
regularne monitorowanie przestrzega-
nia standardow praworzgdnosci w pan-
stwach Wspodlnoty i w razie stwierdzenia
jakichkolwiek uchybienn wdrozenie me-
chanizmu dyscyplinujgcego winowaj-
coéw oraz powigzanie wyptaty srodkow
unijnych z przestrzeganiem praworzgd-
nosci.

FDP stwierdzata ponadto, ze jest nie-
dopuszczalne, by parnistwo objete np.
procedurg wynikajacg z art. 7 Traktatu
o UE unikneto konsekwencji swoich po-
czynan na skutek zablokowania poste-
powania przez panstwa, wobec ktorych
rowniez wdrozono ten sam mechanizm.
We wniosku FDP pojawito sie stwierdze-
nie, ze dotychczasowe dziatania Komi-
sji Europejskiej wobec Polski (procedu-
ra z art. 7) nie przyniosty konkretnych



wynikow i sugestia, ze w zwigzku z tym
nalezatoby poszerzy¢ spektrum ewen-
tualnych srodkow nacisku bgdz sank-
cji. Dokument nosi podpis Christiana
Lindnera. Dokument zostat odrzucony
14 maja gtosami CDU/CSU, SPD i AfD,
Zieloni i Linke wstrzymali sie od gtosu®.

30 stycznia 2019 r. wptyngt wniosek
frakcji Zielonych, gdzie zabiegano o po-
wotanie® specjalnej Komisji ds. Prawo-
rzgdnosci. Panstwa, ktore nie spetnity-
by standardow nowej komisji, bytyby
pozbawiane $rodkéw unijnych. Wnio-
skodawcy przestrzegajg przed zagro-
zeniem demokracji 1 praworzgdnosci
w panstwach cztonkowskich UE. Piszg
0 ,nacjonalistycznych, populistycznych
1 antyliberalnych partiach i prgdach ata-
kujgcych europejskie wartosci podsta-
wowe” i sitach ,wykluczajgcych mniej-
szosci, zawezajgcych wolnos¢ naukowa,
demontujgcych wolnos¢ stowa 1 prasy,
poddajacych  wymiar  sprawiedliwo-
sci autorytarnej kontroli, czesto idacej
w parze z korupcjg” Pojawia sie rowniez
fragment dotyczacy .aktualnego rzadu
w Polsce, ktory swojg reformg sprawie-
dliwosci zagraza niezaleznosci wymiaru
sprawiedliwosci panstwa’. We wniosku
wspomina sie jeszcze o Stowacji, Malcie,
Rumunii i Austrii, ale wiekszos$¢ miej-
sca zajmujg zarzuty pod adresem Pol-
ski i Wegier. Na s. 3 (pkt 10) pojawia sie
przypomnienie, ze KE zaproponowata
juz wczesniej w zwigzku z negocjacja-
mi ram finansowych na lata 2021-2027
warunkowanie wyptat srodkéw unij-
nych od przestrzegania praworzgdnosci.
Na s. 5, pkt 5 Zieloni wprost proponuja,
by paristwom nieprzestrzegajgcym pra-
worzgdnosci odebrac srodki z budzetu
1 wyptaca¢ je bezposrednio samorzg-
dom i organizacjom, tym, ktére zdaniem
unijnych instytucji spetniajg kryteria po-
szanowania europejskich wartosci. Byt
to de facto postulat wprowadzenia no-
wego mechanizmu redystrybucji srod-
kow unijnych. Pod wnioskiem podpisali
sie Karin Géring-Eckardt i dr Anton Ho-
freiter. Zostat on odrzucony w Bunde-

stagu 14 maja gtosami CDU/CSU, SPD
i{ AfD i Linke. FDP poparta dokument?’.

Jak juz wczesdniej zaznaczytam,
fakt odrzucenia tych wnioskow przez
wiekszosc¢ parlamentarng nie byt row-
noznaczny z odrzuceniem zawartych
w nich pomystow. One przetrwaty
1 zostaty w pozniejszym czasie wyar-
tykutowane przez Wielkg Koalicje, juz
pod szyldem partii rzgdzgcych. Ponadto
w Bundestagu odbyto sie szereg debat
zahaczajagcych o sprawy polskie, m.in.
16wrzesnia2020r.dyskutowanoowspol-
nym apelu CDU/CSU i SPD o ,Ochrone
praworzgdnosci i demokracji w Europie”.
[ rdwniez tutaj byta widoczna wyrazna
inspiracja odrzuconymi w maju 2020 r.
wnioskami FDP 1 Zielonych. Biorgcy
udziat w debacie wiceminister dyplo-
macji*® Michael Roth (SPD) méwit o pro-
pozycji wdrozenia dwoch instrumentow
mobilizujgcych panstwa do przestrze-
gania zasad praworzgdnosci. Miatyby to
by¢: uzaleznienie wyptat od przestrze-
gania zasad praworzadnosci i dokony-
wanie przez KE oceny przeglagdu stanu
praworzgdnosci. Niemiecki minister na-
wigzat w tym kontekscie do procedury
wynikajgcej z art. 7 i wymienit Polske
1 Wegry.

W tej debacie wzieto udziat wielu po-
stow zarowno opozycji, jak i partii rzg-
dzacych, i znowu wszyscy poza AfD do-
magali sie wiekszego nacisku na Polske
i Wegry. Konstantin Kuhle (FDP) stwier-
dzit, ze ,kazda taka debata w Bundestagu
musi by¢ sygnatem dla spoteczenstwa
obywatelskiego Polski i Wegier”. Andrej
Hunko, poset Linke, podjat watek ,erozji
praworzadnosci w Polsce” i ubolewat, ze
Ursula von der Leyen niedostatecznie
.zdyscyplinowata Polske”. Parlamenta-
rzysta przypominat tez, ze w roku 2017
Jean-Claude Juncker rozwazat odebra-
nie Polsce gtosu w Radzie Europejskie].
Gtos zabrata rowniez postanka Zielonych
Franziska Brantner, ktéra przypomniata,
ze Zieloni od 2015 r. domagajg sie za-
ostrzenia kursu wobec Polski i Wegier.
Ta sama postanka juz w grudniu 2021 r.



w mediach niemieckich nawotywata do
.Zzmiany kursu wobec Viktora Orbana
i spotki’, majac na mysli rowniez Polske®.

Kilka dni po tej debacie przedstawio-
no pomysty niemieckiej prezydencji na
uzaleznienie wyptat srodkoéw unijnych
od przestrzegania zasad praworzgdno-
sci. W tekscie rekomendacji Komisji Bun-
destagu ds. UE z 16 wrzesnia 2020 1. dla
Bundestagu, dotyczacej wniosku CDU/
CSU 1 SPD, sformutowano szereg po-
mystow na presje, jakiej mozna poddac
Wegry 1 Polske. W tekscie znalazto sie
sformutowanie, ze ,art. 7 to instrument
oznaczajacy sankcje, a nie prewencje,

a Unia potrzebuje przede wszystkim
srodkow zapobiegawczych'.

Kwestia powigzania srodkow unij-
nych z przestrzeganiem praworzgdnosci
pojawita sie wtedy m.in. w punkcie do-
tyczacym praw mniejszosci seksualnych
w kontekscie ich rzekomego tamania
1 zostata przedstawiona jako wystarcza-
jacy powdd, by rozwazyc¢ zatrzymanie
wyptat z unijnej kasy.

Ograniczam omowienie inicjatyw
parlamentarnych w latach 2017-2021
do tych kilku przyktadow, ale tego typu
sytuacji byto w Bundestagu znacznie
wiecej®.

4. t ATWO NIE BEDZIE

Podsumowujac, agenda programowa
nowego rzadu koalicyjnego podjeta te-
mat zarowno federalizacji UE, jak i ,0bro-
ny praworzgdnosci” z pelng swiadomo-
Scig, ze punkty te trafig na opdr ze strony
konserwatywnego rzgdu w Polsce. O ile
pierwszy element dotyczacy jeszcze
pewnej dyskusji o przysztym ksztatcie
ustroju UE mozna potraktowac¢ po cze-
sci jako wykorzystanie okazji politycz-
nie sprzyjajacej do zainicjowania debaty
1 tyczy sie wszystkich konserwatywnych
graczy w UE, o tyle juz postulat bardziej
zdecydowanego postepowania wobec
panstw rzekomo tamigcych praworzad-
nosc czy naruszajgcych ,europejskie war-
tosci” jest konkretnie wymierzony wobec
Polski i Wegier. Swiadcza o tym zaréwno
inicjatywy podejmowane w ostatniej ka-
dencji przez postow Bundestagu (ktore
nalezy potraktowac jako kroki uprzedza-
jace), jak i oficjalne dziatania rzadu Re-
publiki Federalnej Niemiec, dokonujgce
sie co prawda pod ostong sprawowane]
prezydencji w UE, ale skuteczne z punktu
widzenia Berlina®'.

O tym, ze ,batalia o praworzgdnosc”
wcale sie nie zakonczyta, ale bedzie
trwac, tylko tym razem z udziatem jesz-
cze bardziej ofensywnej ekipy rzgdowej

w Berlinie, swiadczy tres¢ umowy ko-
alicyjnej, ale i echa medialne kolejnych
odston sporu Warszawy z Brukselg. Od-
biciem trendow rzadowych sg ponadto
analizy osrodkow eksperckich, a te juz
sygnalizujg, ze Polske czeka kolejna se-
ria sporow o ,praworzgdnosc’, a zawarta
umowa koalicyjna zobowigzuje nowy
rzad federalny do utrzymania twardego
kursu w tej dziedzinie®.

Warto tez wzig¢ pod uwage kolej-
ne mozliwe rozgatezienia tego sporu
O sprawy zwigzane z prawami mniej-
szosci seksualnych bardzo wysoko po-
stawionymi na agendzie nowej koalicji
rzgdowej. Z uwagi na swiatopoglad poli-
tykéw wszystkich partii koalicyjnych ta-
kie ustawienie priorytetow réwniez byto
do przewidzenia i tak samo jak poprzed-
nie dotyczace federalizacji i praworzad-
nosci figurowaty wczesniej w partyjnych
programach. Niemniej, ideologiczny
spor o prawa czy przywileje srodowiska
LGBT moze rodwniez z nowg sitg wpty-
nac¢ na stosunki polsko-niemieckie. Ty-
czy sie to gtownie zapowiedzi nacisku
ze strony Berlina na panstwa, ktore nie
chcg sie zgodzi¢ na przyznanie parom
(a nawet matzenstwom) jednoptcio-
wym takich samych praw, jakimi cieszg



sie one w Niemczech. Jak pokazuje do-
Swiadczenie, kwestie te w razie potrzeby
mozna bedzie podciggnac pod ,tamanie
praworzadnosci’, co poszerza spektrum
do naktadania kolejnych sankcji na Pol-
ske juz w ramach instytucji unijnych.

Potencjat konfliktogenny ma na do-
brg sprawe cata agenda rzgdowa doty-
czgca spraw rodziny, rozumienia ptci,
aborcji etc. sformutowana w duchu
skrajnie lewicowym.

Zarzewiem konfliktu mogg tez sie
sta¢ ambitne cele klimatyczne nowego
rzadu i proba wywarcia presji na Polske
(ale znowu za posrednictwem instytucji
unijnych), by przyspieszy¢ pewne pro-
cesy dla nas z gruntu niekorzystne.

Kolejnym punktem mogg sie okazac
sprawy zwigzane z coraz smielej arty-
kutowanymi przez Warszawe roszcze-
niami reparacyjnymi i powotanie Insty-
tutu Strat Wojennych®. Nowa koalicja
co prawda uznaje odpowiedzialnosc
Niemiec za zbrodnie II wojny swiato-

wej 1 potwierdza zamiar wybudowania
w Berlinie miejsca pamieci polskich ofiar
okupacji niemieckiej, ale na tym sym-
bolicznym gescie koriczy sie gotowosc
do zadoscuczynienia za wyrzgdzone
krzywdy i zbrodnie.

Jako esencje catej umowy koalicyj-
nej mozna potraktowac¢ dwa niepozor-
ne zdania znajdujgce sie na s. 131 doku-
mentu. Chodzi o pasaz wskazujacy na
wyjatkowag role w Europie przypisywang
panstwu niemieckiemu przez koalicje
SPD, FDP i Zielonych:

JUtworzymy rzad definiujacy intere-
sy niemieckie w swietle interesow eu-
ropejskich. Jako najwieksze panstwo
cztonkowskie [UE] bedziemy postrzegac
naszg szczegolng odpowiedzialnos¢ za
Unie Europejskg jako catosc”.

Ta deklaracja jest niczym zapowiedz
zaprowadzenia niemieckiego porzad-
ku, ale zawsze motywowana i przez to
usprawiedliwiana ,wspolnym, europej-
skim interesem’”.

1Po wyborach do Bundestagu z 24 pazdziernika 2017 r. chadecy i socjaldemokraci nie mieli ochoty na kolejng Wielkg Koalicje. CDU/CSU zdecydowato sie
podja¢ rozmowy z liberatami i Zielonymi. W pazdzierniku i listopadzie 2017 r. odbyly sie wigc negocjacje sondujgce z udziatem CDU/CSU, FDP i Zielonych.
Rozmowy zakonczyly sie fiaskiem ogtoszonym 20 listopada przez szefa FDP Christiana Lindnera. Koalicje, ktéra nie powstata, nazywano ,jamajska” ze wzgle-
du na barwy partyjne negocjatoréw. W uzasadnieniu swojej decyzji o zerwaniu rozméw sondujgcych Christian Lindner zakomunikowat: ,Lepiej nie rzadzi¢, niz
rzadzi¢ zle”. W grudniu 2018 r. Towarzystwo Jezyka Niemieckiego ogtosito hasto ,Jamaika-Aus” [pl. ,Koniec Jamajki] stowem roku. Zrédto: GfdS wahlt »Jama-
ika-Aus« zum Wort des Jahres 2017 | GfdS, 02.12.2021

2w wyborach do Bundestagu 26 wrze$nia 2021 r. najwieksze straty odnotowali chadecy. CDU z wynikiem 24,1 proc. stracito w stosunku do wyboréw parla-
mentarnych roku 2017 az 8,9 punktu procentowego. Najwiekszymi wygranymi tych wyboréw byli Zieloni (2021: 14,8 proc., 2017: 8,9 proc.) i socjaldemokraci
(2021: 25,7 proc., 2017: 20,5 proc.). FDP zyskata 0,7 proc. (2021: 11,5 proc., 2017: 10,7 proc.), stracity za$ partie: AfD (2021: 10,3 proc., 2017: 12,6 proc.)

i Linke (2021: 4,9 proc., 2017: 9,2 proc.). Zrédio: Statista, 02.12.2021

3 Konrad Adenauer: ,Dla nas demokracja jest $wiatopogladem”. Przemdwienia i rozmowy 1946—1967 autorstwa Felixa Beckera. KoIn-Weimar-Wien 1998,
s. 1-9.

4 Helmut Kohl — Dokumenteniibersicht (helmut-kohl-kas.de), 05.12.2021.

5 Schuldenkrise: Von der Leyen fordert die Vereinigten Staaten von Europa — DER SPIEGEL, 05.12.2021.

6 Germany finally has a government ready to lead Europe — POLITICO, 05.12.2021.

7 Aktuelles — JEF Deutschland, 05.12.2021.

8 Powrét do dyskusji o nowej konstytucji dla Europy obserwuje sie w Niemczech co najmniej od 2018 r. W roku 2019 na tamach magazynu ,Streitkultur”:
Streitkultur_magazin_2019.pdf (streitkultur-magazin.de), ukazat sie artykut deputowanego do PE Bernda Langego (nalezgcego do Alliance of Socialists and
Democrats in the European Parliament) pt. ,Europaische Identitat”, gdzie autor rozwaza mozliwo$¢ wyksztatcenia sie w UE wspdlnej europejskiej tozsamosci
i rownolegle z tym procesem — powrotu do koncepcji unijnej konstytucii.

9 Glos w sprawie znaczenia Konferencji: prof. dr hab. Jan Barcz, ,Konferencja w sprawie przysztosci Europy a reformy ustrojowe Unii Europejskiej”, Europejski
Przeglad Sadowy, wrzesien 2021, a6f05423882b41f892476deb9c4a13e4 (wolterskluwer.com), 05.12.2021.

10 Jednomysino$é — Consilium (europa.eu), 05.12.2021.

11 FDP_Programm_Bundestagswahl2021_1.pdf, S.48, 05.12.2021.

12 Program wyborczy — BUNDNIS 90/DIE GRUNEN (gruene.de), s. 212, 11, 05.12.2021.

13 Programm (spd.de), s. 58, IV, 05.12.2021.

14 Przyjmujgc perspektywe czteroletniej kadencji nowego rzadu koalicyjnego.

15 Trybunat Konstytucyjny: Planowanie rodziny, ochrona ptodu ludzkiego i warunki dopuszczalnos$ci przerywania cigzy (trybunal.gov.pl), 03.12.2021.



16 Przy czym jest to pewne uproszczenie wynikajace z cezury Ostpolitik kanclerza Willego Brandta i Egona Bahra. Kanclerz Konrad Adenauer, poza wysitkami na
rzecz wciggniecia Niemiec Zachodnich w orbite amerykansko-francuskg i szeroko pojetego Zachodu, mocno angazowat si¢ w zbudowanie podwalin przysziej
polityki wschodniej Niemiec. Mimo nieskrywanej niecheci Adenauer zdecydowat sie na nawigzanie stosunkow dyplomatycznych z Sowietami w 1955 r. Ade-
nauer przyjat zaproszenie Kremla i ztozyt wizyte w Moskwie, gdzie wynegocjowat powrét do kraju przetrzymywanych po Il wojnie $wiatowej w Sowietach 9626
zotnierzy Wehrmachtu i Waffen SS. Po $mierci Adenauera w 1967 r. Niemcy, wspominajgc jego zastugi, na pierwszym miejscu postawig pézniej sprowadzenie
do ojczyzny dziesigciu tysigcy jencéw wojennych.

W Berlinie wschodnim oburzano sig, ze Moskwa nie uzaleznita rozméw z Adenauerem od uznania przez niego NRD. Kanclerz miat swoje zdanie na temat
relacji ze wschodnim ,bratem” i nie zamierzat udawac, ze go toleruje. Po moskiewskiej wizycie RFN przyjeta doktryne Hallsteina, wedtug ktérej to Niemcy
Zachodnie miaty wytgczne prawo do reprezentowania obu panstw niemieckich za granicg. Elementem doktryny byt zapis o nieutrzymywaniu stosunkéw dyplo-
matycznych z panstwami pielegnujgcymi je z NRD. Wyjatek uczyniono dla relacji z ZSRS. Doktryna Hallsteina obowigzywata jeszcze przez kolejne 15 lat, RFN
zrezygnowata z niej dopiero z nastaniem Ostpolitik. [ODH]

17 Mam tu gtéwnie na mysli rekomendacje dla nowego rzagdu niemieckiego autorstwa André Hartela, eksperta think tanku Stiftung Wissenschaft und Politik (SWP)
w Berlinie, zawartych w analizie pt. ,Russischer Truppenaufmarsch an der ukrainischen Grenze: Eine Invasion ist moglich”, gdzie autor zastanawia sig, czy
rzad nie powinien wykorzysta¢ argumentu Nord Stream 2 w celu powstrzymania potencjalnej inwazji Federacji Rosyjskiej na wschodnig Ukraine. Hartel zwraca
uwage, ze Zachdd powinien przygotowac sankcje wymierzone w Minsk i Moskwe z uwzglednieniem ewentualnego niedopuszczenia do uzytku spornego
gazociggu, ale tez rozwazy¢ swojg obecnos$¢ na Morzu Czarnym w celu odcigzenia potudniowej flanki Ukrainy, a istniejace juz wzajemne wsparcie militarne
poszerzy¢ o efektywny program szkoleniowy i doradczy.

Russischer Truppenaufmarsch an der ukrainischen Grenze: Eine Invasion ist méglich - Stiftung Wissenschaft und Politik (swp-berlin.org), 05.12.2021.

18 Koalitionsvertrag 2021 — 2025 (spd.de), s. 130-157, 05.12.2021.

20 FDP_Programm_Bundestagswahl2021_1.pdf, s. 49-50, 05.12.2021.

21 Argument ten nie jest autorskim pomystem Zielonych, sprawe wielokrotnie podnosita wczesniej eurodeputowana i cztonek SPD Katarina Barley. 17 lipca 2020
r. w rozmowie z telewizjg dziennika ,Welt” Barley moéwita m.in. o tym, ze nie wolno przekazywa¢ pieniedzy europejskich podatnikéw panstwom, ktére tamig
praworzgdno$¢, i zapewnita, ze jako wiceszefowa PE nie zagtosuje za ramami budzetowymi 2021-2027 i Programem Odbudowy, jezeli nie zostang one
powigzane z kwestig obrony praworzgdnosci.

22y Programie niemieckiej prezydencji w Radzie UE (1 lipca 2020 r. — 31 grudnia 2020 r.) w punkcie V zatytutowanym ,Europa bezpieczenstwa i wspoélnych
wartos$ci” znalazt sig taki m.in. zapis:

(...) Podstawowa przestankg dla ochrony pozostatych wartosci jest przy tym praworzadnos$¢. Jest ona niezbedna dla funkcjonowania UE. Dlatego podczas
prezydencji zamierzamy angazowac sig¢ w szerokim zakresie na rzecz wzmocnienia podstawowych wartosci, a w szczegolnosci na rzecz wspodlnego, opar-
tego na wspotdziataniu i konstruktywnego traktowania tematu praworzgdnos$ci. Na podstawie pierwszego rocznego sprawozdania Komisji na temat sytuacji

w dziedzinie praworzgdnos$ci w kazdym z panstw cztonkowskich chcemy z udziatem wszystkich panstw prowadzi¢ w Radzie rownoprawny dialog polityczny na
temat panstwa prawa, na ktéry ztoza sie dwie debaty: doroczna debata nad cato$cig sprawozdania i jego aspektami horyzontalnymi oraz debata pétroczna,
umozliwiajgca sukcesywne omoéwienie wszystkich panstw cztonkowskich na temat pierwszych rozdziatéw sprawozdania po$wigconych poszczegélnym krajom.
Naszym celem jest doprowadzenie do lepszego zrozumienia sytuacji w kazdym z panstw cztonkowskich, wczesne rozpoznawanie zagrozen i umozliwienie
propozycji wzajemnego wsparcia. Ten dialog moze stanowi¢ jedynie uzupetnienie innych mechanizméw. Przestrzeganie standardéw praworzadnosci w Unii

i w jej panstwach cztonkowskich jest tez podstawowym warunkiem prawidtowego wykorzystania $rodkéw budzetowych UE. W zwigzku z tym wspieramy
propozycje Komisji w sprawie powigzania $rodkéw budzetowych UE z przestrzeganiem standardéw w zakresie praworzgdnos$ci w panstwach cztonkowskich.
Ponadto jestesmy przekonani, ze wszedzie tam, gdzie w panstwach cztonkowskich wystepujg uchybienia w zakresie praworzadnosci, trzeba zdecydowanie
wykorzystywaé mechanizmy przewidziane w traktatach europejskich. Dotyczy to zaréwno procedur z art. 7 TUE, jak tez postgpowan przed Trybunatem Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej. (...). Zrédto: Program — UE 2020 — DE, 02.12.2021

23 Biato-czerwone troski Bundestagu | Niezalezna Gazeta Polska — NOWE PANSTWO (panstwo.net), 02.12.2021.

24 Dokument nr 19/7423, zatytutowany: ,Dla europejskiej inicjatywy podstawowych warto$ci”. Druki 19/7423 (bundestag.de), 02.12.2021.

25 Pomyst z powigzaniem wyptat srodkéw unijnych z budzetu na lata 2021-2017 z przestrzeganiem praworzadnosci zostat zapisany na s. 4, 111.6.

26 Dokument nr 19/7436, Druki 19/7436 (bundestag.de), 02.12.2021.

27 Réwniez: Biato-czerwone troski Bundestagu | Niezalezna Gazeta Polska - NOWE PANSTWO (panstwo.net)

28 Dokument nr 19/22633, Zrodto: Druki 19/22633 (bundestag.de), 02.12.2021.

29 Griinen-Politikerin Brantner: Kuschelkurs mit Orban und Co. endlich beenden — STIMME.de
Z wywiadu opublikowanego 2.12.2021 r. na stronie Heilbronner Stimme wynika m.in., ze Franziska Brantner zostata wyznaczona przez partig¢ Zielonych do
sformutowania rozdziatu umowy koalicyjnej dotyczgcego polityki europejskiej nowego rzadu federalnego. Brantner jest od lat partyjnym ekspertem Zielonych
ds. polityki zagranicznej. Od 8.12.2021 r petni funkcje parlamentarnego sekretarza stanu w Federalnym Ministerstwie Gospodarki i Ochrony Klimatu. Ponadto
nalezy do Europa — Union Deutschland e.V, niemieckiego oddziatu Unii Europejskich Federalistéw (UEF).

306 lipca 2020 r., czyli w széstym dniu niemieckiej prezydencji w Radzie UE, do Bundestagu zgtosita sie¢ ponownie FDP z zapytaniem o ksztatt biezgcych stosunkéw
niemiecko-polskich (dokument nr 19/20870). W swoim zapytaniu liberatowie potwierdzaja, ze Polske i Niemcy taczg mocne relacje gospodarcze, ale ze nie bra-
kuje réwniez tematéw, ktére dzielg oba panstwa (Nord Stream 2, podejscie do NATO, reparacje za |l wojne $wiatowa, kwestia praworzgdnosci, klimat, migracja).
Autorzy wniosku twierdzili, powotujgc sie na artykut ekspertow ,Stiftung Wissenschaft und Politik”, ze ,Prawo i Sprawiedliwo$¢ chce wyciszy¢ wptywy Niemiec
w Europie”. We wniosku padty pytania do rzadu federalnego o ,strategie Niemiec na kontakty z Polskg”, o to, jak rzad ocenia stan polskiego wymiaru sprawiedli-
wosci, co robi w celu wspierania niezaleznych mediéw w Polsce i jakimi metodami ,stara sig rozwia¢ obawy Polakéw co do budowy Nord Stream 27, jakie $rodki
stosuje (rzad federalny), by wspiera¢ w Polsce walke z korupcjg etc. W podobnym tonie utrzymano zapytanie frakcji Die Linke do rzadu federalnego z 26.10.2020
r. dotyczace ,Praworzadnosci w UE” (19/2364819). Wiekszos$¢ tresci odnosi sie do sytuaciji w Polsce i na Wegrzech. Pojawia sie tam poza tym zgdanie zastoso-
wania jeszcze mocniejszych form nacisku na Budapeszt i Warszawe. W dokumencie postowie Linke pytali ponadto, ,dlaczego do tej pory nikt nie wyrzucit partii
Orbana z Europejskiej Partii Ludowej” i ,dlaczego sity europejskie dopuscity do wyboru Ursuli von der Leyen na szefowg KE gtosami nacjonalistow”. Poza tym
Linke zadato powigzania wyptat srodkéw unijnych z praworzadnoscig i pochylito sie nad losem $rodowiska LGBT w Polsce. 17.11.2020 r. do Bundestagu wptynat
kolejny wniosek, tym razem FDP. Liberatowie wzywali w nim do interwencji w sprawie wyroku polskiego Trybunatu Konstytucyjnego w kwestii aborgji (niniejszy
fragment pochodzi z oméwienia, ktére ukazato sie w ub.r. na tamach ,Gazety Polskiej Codziennie”).

31 Mam na mys$li ostateczne ustalenia szczytu UE z 10 grudnia 2020 r. ws. budzetu UE na lata 2021-2027, Funduszu Odbudowy i dotgczonego do pakietu
budzetowego mechanizmu praworzadnosci. Sprzeciwiajace sie rozporzadzeniu wprowadzajgcemu mechanizm warunkowosci Polska i Wegry w zamian za
pewne ograniczenia w mozliwosci wdrazania tzw. mechanizmu praworzadnosci zrezygnowaty z zastosowania weta w tej sprawie, a decyzja szczytu zostata
ogtoszona jako sukces wszystkich stron. Dzigki konkluzjom zapisanym na szczycie, ktére uscislaty warunki ewentualnego stosowania mechanizmu prawo-
rzadnosci wzgledem panstw cztonkowskich, Polska i Wegry miaty by¢ chronione przed ryzykiem arbitralnych naduzy¢ mechanizmu praworzadnosci. A jak ten
kompromis sig sprawdzit, juz wiemy.



32 Ciekawy i symptomatyczny glos w debacie: analiza eksperta SWP Raphaela Bossonga z 3 grudnia 2021 r. Zrédto: Der ungeldste Streit um die Rechtsstaatlich-
keit in der EU — Stiftung Wissenschaft und Politik (swp-berlin.org). Autor pisze wprost: Solidarno$¢ okazywana aktualnie Polsce w zwigzku z obecnym kryzy-
sem na granicy polsko-biatoruskiej nie zmienia nic w kwestii zasadniczego konfliktu o praworzadnos$¢. W ostatnich miesigcach Polska otwarcie kwestionowata
zasady prawne Unii. Nie nalezy oczekiwa¢, ze obecny polski rzad podejmie skuteczne dziatania na rzecz przywrécenia niezaleznosci sagdownictwa.

Jesli tak sie stanie, UE bedzie musiata znacznie ograniczy¢ swoje transfery finansowe zaréwno do Polski, jak i na Wegry. Horyzontalne stosowanie prawa UE
spotka sig rowniez z rosngcymi zastrzezeniami wobec Polski. Aby jednak chroni¢ Wspdlnote Europejska, nalezy oswoi¢ sie z tymi napietymi relacjami z Pol-
ska. Nowy niemiecki rzad w umowie koalicyjnej postawit sobie za cel priorytetowe traktowanie obrony praworzadnosci i powinien sie trzymacé tego kursu.

33 pis powota Instytut Strat Wojennych. Placéwka ma zajg¢ sie¢ m.in. reparacjami — Wiadomosci — polskieradio24.pl, 05.12.2021.



AN
NIEDOBORY
KADRY MEDYCZNEJ

- WYZWANIE
DLA POLSKI



1. WSTEP

2. MEDYCY W POLSCE

3. STRUKTURA WIEKU

3.1. LEKARZE | PIELEGNIARKI
3.2. LEKARZE SPECJALISCI

3.3. INNE ZAWODY MEDYCZNE

4. ABSOLWENCI
KIERUNKOW MEDYCZNYCH

5. PROBLEM DOSTEPNOSCI

42

42

43

43

45

46

6. MIGRACJA

6.1. WPROWADZENIE

6.2. EMIGRACJA LEKARZY

6.3. POLSCY LEKARZE ZA GRANICA

6.4. EMIGRACJA PIELEGNIAREK | POLOZNYCH
6.5. POLSKIE PIELEGNIARKI ZA GRANICA

6.6. PRZYCZYNY EMIGRACJI

6.7. IMIGRACJA

7. POLSKI tAD
W OCHRONIE ZDROWIA

8. PODSUMOWANIE

52

52

53

55

56

58

60

61

65

— WNIOSKI I REKOMENDACJE &6



145 660

1. WSTEP

Jednym z najwiekszych problemow
1 wyzwan systemu ochrony zdrowia
w Polsce jest brak dostepnosci wystar-
czajacej ilosci  kadr medycznych. Stan
ten, utrzymujacy sie od wielu lat, spo-
wodowany jest kilkoma kluczowymi
czynnikami: demografig i starzeniem sie
catych grup zawodowych, migracjg pro-
fesjonalistow do innych krajow (gtownie
Unii Europejskiej) oraz wcigz niewy-
starczajacg liczbg absolwentow kierun-
kéw medycznych, a takze w pewnym
stopniu odchodzeniem tychze od pra-
cy w wyuczonym zawodzie. Sprawia to
trudnosci we wprowadzaniu innych re-
form kluczowych dla polskiego systemu
— chociazby zniesienie limitow przyjec

do specjalistow ostatecznie spotka sie
Z barierg w postaci ograniczonej realnej
liczby pacjentow, jakg sg w stanie przy-
ja¢ aktualnie pracujacy lekarze. Analizu-
jac strukture wieku personelu medycz-
nego, nalezy stwierdzi¢, ze przesilenie
konsekwencji tego problemu nadejdzie
dopiero w przysztosci. Pozytywne skut-
ki dziatan rzgdu w tym zakresie rowniez
mogg zaczgc byc¢ odczuwalne dopiero
za co najmniej kilka lat. W niniejszym
raporcie przyjrzymy sie blizej sytuacji
polskich kadr medycznych (skupiajac sie
na zawodach lekarza oraz pielegniarki),
zjawisku migracji oraz sprobujemy oce-
nic¢ dalszg perspektywe i zaproponowac
mozliwe rozwigzania.

2. MEDYCY W POLSCE

Wedtug rejestrow Naczelnej Izby
Lekarskiej (stan na dzien 30.09.2021 r.)
w Polsce zarejestrowanych jest 156 453
lekarzy, z czego 145 660 (93,1%) aktyw-
nie wykonuje swoj zawod [1]. Naczel-
na Izba Pielegniarek i Potoznych poda-
je natomiast, ze pod koniec ubiegtego
roku (stan na dzien 31.12.2020 r.) w sa-
morzadzie zawodowym zarejestrowa-
nych byto 303 211 osoéb z wyksztatce-
niem pielegniarskim, natomiast jedynie
231612 (76,39%) wybierato zatrudnienie

Liczba lekarzy

aktywnie wykonujacych zawéd

231 612

Liczba pielegniarek
aktywnie wykonujacych zawod

w profesji zgodnej z odebrang edukacjq
(2].

Oprocz tego uprawnienia wyko-
nywania zawodu potoznej posiadajg
w Polsce 39 792 osoby, diagnosty labo-
ratoryjnego — 16 653, a fizjoterapeuty
— 71 471 [2] [3] [4]. Ratownicy medyczni
nie posiadajg wtasnego samorzadu za-
wodowego, jednak wedtug Gtownego
Urzedu Statystycznego w Panstwowym
Systemie Ratownictwa Medycznego
pracowato ich blisko 11 tysiecy (stan na
31.12.2020 ) [5].

W sektorze zdefiniowanym przez GUS
jako ,opieka zdrowotna i pomoc spo-
teczna” tylko w 2020 roku odnotowano
wzrost zatrudnienia z 979 do 1053 tysie-
cy oséb [6]. Podobnie jak w catej Euro-
pie, sektor ten przycigga do siebie coraz
wiecej nowych pracownikéw od wielu
lat. W okresie 2009-2017 sredni wzrost
zatrudnienia w sektorze zdrowia byt bli-
sko trzykrotnie wiekszy niz we wszyst-
kich pozostatych sektorach [7].



3. STRUKTURA WIEKU

3.1. LEKARZE | PIELEGNIARKI

Nadchodzgcy kryzys zwigzany jest
w duzej mierze z demografig sektora
medycznego. Pomimo faktu, iz suma-
rycznie w Polsce z roku na rok minimal-
nie przybywa osob posiadajgcych prawa
wykonywania zawodow medycznych,
stale rod$nie zagrozenie ich dostepnosci
ze wzgledu na rosnagcg srednig wieku le-
karzy i pielegniarek.

Problem braku zastepowalnosci po-
kolen wida¢ zwtaszcza w tej drugiej
grupie zawodowej, gdzie sposrod 299
tysiecy uprawnionych do wykonywa-
nia tej pracy w 2019 roku, niemal 81%
przekroczyto 45. rok zycia, a prawie
45% juz 55. rok zycia [8].

Zarowno w przypadku lekarzy, jak
1 pielegniarek, obserwujemy szybkie
starzenie sie tych spotecznosci. Udziat
grupy reprezentantow tych zawodow
przekraczajagcych 65. rok zycia zwiek-
sza sie z najwiekszg dynamikg sposrod
wszystkich wyodrebnionych grup wie-
kowych.

Rosnacy liniowo w czasie sredni wiek
polskiej pielegniarki stat sie na tyle za-
uwazalnym problemem, iz Naczelna

WYKRES 1

Osoby uprawnione do wykonywania zawodow
lekarza i pielegniarki (w tys. oséb)
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Zrédto: Zdrowie i ochrona zdrowia w 2019 roku, Gtéwny Urzad Statystyczny, 2020 r.
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Lekarze uprawnieni do wykonywania zawodu wedtug wieku (w tys. oséb)
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Zrédto: Zdrowie i ochrona zdrowia w 2019 roku, Gtéwny Urzad Statystyczny, 2020 r.
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Pielegniarki uprawnione do wykonywania zawodu wedtug wieku (w tys. oséb)
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Zrédto: Zdrowie i ochrona zdrowia w 2019 roku, Gtéwny Urzad Statystyczny, 2020 1.

[zba Pielegniarek i Potoznych zdecydo-  pielegniarski samorzad wykresy, zjawi-
wata sie publikowac regularng statysty-  ska tego nie udaje sie odwrocic czy cho-
ke na swojej stronie internetowej, aby  ciazby zahamowac¢ od przeszto dwu-
nagtos$nic¢ te sprawe w debacie publicz-  nastu lat. Podobna sytuacja ma miejsce
nej. Jak pokazujg udostepnione przez rowniez w przypadku potoznych [2].



W 2010 roku sredni wiek lekarza wyno-
sit 49 lat, a w 2017 roku juz 52 lata (spe-
cjalistow — 54). W 2010 roku ok. 10%
lekarzy byto w wieku emerytalnym,
w 2016 — ok.15%, aw 2017 — juz 17%.

Najbardziej aktualne dane dotyczace
struktury wiekowej lekarzy oraz piele-
gniarek, stworzone na podstawie da-
nych statystycznych obu samorzgdow
zawodowych, zaprezentowano na wy-
kresach 617

3.2. LEKARZE SPECJALISCI

W odniesieniu do wszystkich lekarzy
specjalistow liczba osdb znajdujgcych
sie w przedziale wiekowym do 50 lat

WYKRES 4

stanowi jedynie 39%. Jednak pomiedzy
poszczegolnymi  specjalnosciami  wy-
stepujg bardzo duze roznice. Wykres 8
(stan na 2015 rok) przedstawia 10 spe-
cjalnosci, w ktdérych specjalizacje ma
przynajmniej 1000 osob i w ktdrych
liczba specjalizacji posiadanych przez
lekarzy bedacych w wieku do 50 lat jest
mniejsza lub rowna 30% liczby wszyst-
kich posiadanych specjalizacji w tej
dziedzinie [9].

Szczegodlnie w tych specjalno-
Sciach zmniejszania sie liczby specja-
listobw w ciaggu najblizszych kilkunastu
lat praktycznie nie da sie juz uniknac.
W przypadku mniej licznych specjalno-
sci ogolne szacunki sg mniej miarodaj-
ne, poniewaz liczba specjalistow moze

Srednia wieku pielegniarek w Polsce
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Zrédto: Naczelna Izba Pielegniarek i Potoznych, https://nipip.pl/

WYKRES 5

Srednia wieku potoznych w Polsce
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Zrédto: Naczelna Izba Pielegniarek i Potoznych, https://nipip.pl/
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Liczba lekarzy (uprawnionych do wykonywania zawodu)
wedtug wieku — stan na 30.09.2021 r.
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Liczba pielegniarek (uprawnionych do wykonywania
zawodu) wedtug wieku — stan na 31.12.2020 r.
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Zrédto: Naczelna Izba Pielegniarek i Potoznych, https://nipip.pl/

sie w nich dynamicznie zmieniac¢. Na
przyktad wzrost zapotrzebowania na
specjalistow moze spowodowac, ze
osoby posiadajgce poszukiwang spe-
cjalizacje zajmg sie wytgcznie pracg
w tej dziedzinie lub znaczgco zwiekszg
poswiecany jej czas. Interpretacja da-
nych dla kazdej specjalnosci musi byc¢
wiec indywidualna i bra¢ pod uwage
specyfike danej dziedziny [9]. Specjal-
nosci, ktore w latach 2016-2018 odno-
towaty najwiekszy spadek liczby leka-
rzy na populacje, to periodontologia,
transfuzjologia kliniczna, onkologia,
audiologia i foniatria, medycyna pra-
cy, diagnostyka laboratoryjna, radiote-
rapia onkologiczna, rehabilitacja me-
dyczna, neurochirurgia oraz ortopedia

1 traumatologia narzgdu ruchu. Co in-
teresujgce, liczba specjalistow spadta
jednak tylko w 13 z 86 dziedzin medy-
cyny [10].

3.3. INNE ZAWODY MEDYCZNE

Czynniki demograficzne nie oszcze-
dzaja takze pozostatych zawoddéw
medycznych. Pomiedzy 2010 a 2016
rokiem wzrdést sredni wiek takze po-
zostatych grup — farmaceutéw z 40,8
do 41,8, diagnostow laboratoryjnych
z 42,8 do 43. Relatywnie mtoda grupag
zawodowgq byli w 2016 roku fizjotera-
peuci ze srednig wieku wynoszacag 37
lat (w tym przypadku brak jest danych
historycznych) [10].
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Odsetek lekarzy posiadajacych specjalizacje i bedacych w wieku do 50 lat

Wszyscy posiadajgcy specjalizacje
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Medycyna pracy

Reumatologia
Otorynolaryngologia

Chirurgia dziecieca

Pediatria

Potoznictwo i ginekologia
Choroby zakazne

Choroby ptuc

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Zrodto: Lekarze specijalisci i lekarze dentysci specjalisci 2015 — jest za mato, a bedzie jeszcze mniej”.
Romuald Krajewski (Naczelna Izba Lekarska), 2015 .
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Dziedziny z najwiekszym spadkiem liczby lekarzy na populacje

Liczba lekarzy na 100 tys. ludnosci wg lat
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Zrédto: Kadra medyczna z punktu widzenia ptatnika — mity i fakty” Adam Niedzielski (Narodowy Fundusz Zdrowia), 2018 r
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W Polsce sukcesywnie zwiekszana
jest ilos¢ ksztatconych kadr medycznych,
co w perspektywie kilkuletniej skutkuje
wiekszg liczbg absolwentow gotowych
do wejscia na rynek pracy. Najwiekszg
dynamike zmian oraz olbrzymi wzrost
liczby absolwentow, siegajgcy poczat-
kow biezgcego stulecia, obserwuje sie
dla kierunku pielegniarstwo. Tylko w roku
2019 zostat odnotowany jej wzrost
0 4 punkty procentowe [8].

Wykres 10 warto jednak zestawic¢ ze
wzrostem liczby osob posiadajgcych
pielegniarskie prawo wykonywania za-
wodu (dane zaprezentowane we wcze-
$niejszym rozdziale) i interpretowac go
w tym witasnie kontekscie. Choc¢ co roku
liczba ta zwieksza sie zaledwie o 3—4 ty-
sigce 0sob, jest to blisko 2-3 razy mniegj
niz roczna liczba absolwentow.

W przypadku kierunku lekarskiego li-
mit przyjec dla poszczegolnych uczelni
(zarowno publicznych, jak i niepublicz-
nych) okresla Minister Zdrowia stosow-
nym rozporzadzeniem.

Od czasu jednorazowego, lecz ogrom-
nego wzrostu w roku akademickim
2009/2010 - wynoszacego dodatkowe
41% miejsc — nie dato sie zaobserwowac

WYKRES 10

4. ABSOLWENCI KIERUNKOW MEDYCZNYCH

zadnych istotnych zmian az do objecia
wtadzy przez rzad Zjednoczonej Prawi-
cy (Prawa i Sprawiedliwosci wraz z ko-
alicjantami). Do roku 2015/2016 miata
w tym obszarze miejsce olbrzymia sta-
gnhacja, a system ksztatcenia nie nadgzat
za potrzebami rynku zdrowia.

Rocznie zwiekszano limity przyjec za-
ledwie o 2-3%. Sytuacja ta odmienita sie
dopiero w roku akademickim 2015/2016
— od tamtej pory sredni roczny wzrost
wynosi 74% [11].

Pomimo tego, ze zwiekszanie limitow
przyje¢ na kierunek lekarski nalezy
oceni¢ jako dziatanie pozadane i zmie-
rzajgce do rozwigzania problemu,
a takze lepszego zaspokojenia potrzeb

7,4
proc.

Sredni roczny wzrost
limitu miejsc na kierunku
lekarskim za czasu rzadéw
Zjednoczonej Prawicy

Absolwenci wybranych kierunkéw medycznych (w tys. oséb)
na uczelniach wyzszych w Polsce
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Zrédto: Raport ,Zdrowie i ochrona zdrowia w 2019 r.", Gtéwny Urzad Statystyczny (2020 r.)
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Limit przyjeé na kierunek lekarski wg rozporzadzen
Ministra Zdrowia wraz ze zmiang (proc.)
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Zrédto: Rozporzadzenia Ministra Zdrowia ws. limitéw przyje¢ na kierunek lekarski i lekarsko-dentystyczny w latach 2012-2021

pacjentdéw, nalezy pamietaé, iz wzrost
w danym roku akademickim przynie-
sie zauwazalne efekty za blisko deka-
de z uwagi na czas ksztatcenia lekarza,
a zwtaszcza lekarza specjalisty.

Studia na kierunku lekarskim trwajg
6 lat, natomiast szkolenie specjalizacyj-
ne to najczesciej kolejne 5-6. Znacznym

ograniczeniem efektywnosci tego ro-
dzaju decyzji sg czynniki, ktore wptywa-
jg na dalszy los absolwenta po studiach
— mowa jest przede wszystkim o zjawi-
sku migracji zarobkowej i odchodzeniu
od zawodu, co spowodowane jest ofe-
rowanymi warunkami zatrudnienia oraz
0go6lng kondycjg systemu ochrony zdro-
wia.

5. PROBLEM DOSTEPNOSCI

Rzeczpospolita Polska pozostaje kra-
jem o najnizszym wspotczynniku prak-
tykujgcych lekarzy oraz jednym z naj-
nizszych wspotczynnikow dostepnosci
praktykujacych pielegniarek w przeli-
czeniu na liczbe mieszkancow w catej
Unii Europejskiej. Chociaz mniejszg licz-
ba pielegniarek dysponujg totwa, Butga-
ria 1 Grecja, uzasadnione jest stwierdze-
nie, ze ogodtem to nasz kraj znajduje sie
W najgorszej sytuacji pod tym wzgledem
sposrod wszystkich panstw nalezgcych
do Wspdlnoty.

W Polsce na kazdy 1000 mieszkan-
cow przypada zaledwie 2,4 lekarza oraz
5,1 pielegniarki . Sytuacja ta niewiele sie
zmienita, nawet liczagc od poczatku lat
dwutysiecznych. Struktura wieku lekarzy
pogtebia obawy o ich przysztg podaz,

2,4

To liczba lekarzy przypadajacych
na kazdy 1000 Polakéw



95,14

Liczba pielegniarek przypadajacych
na kazdy 1000 Polakéw

poniewaz okoto jednej czwartej prakty-
kujacych lekarzy juz przekroczyto wiek
emerytalny — a w przypadku niektérych
kluczowych specjalnosci, takich jak chi-
rurgia ogolna, udziat ten wynosi prawie
40% (12] [13].

Co wiecej, medycyna rodzinna nie jest
popularng specjalizacja w Polsce, a licz-
ba lekarzy POZ jako odsetek wszystkich
lekarzy jest drugg najnizszg w Unii Eu-
ropejskiej. Ich udziat to zaledwie 9%,

WYKRES 12

podczas gdy w UE $redni poziom jest
ponad 2,5 razy wyzszy — i wynosi 23%.
Stawiajgc czota tym niedoborom, pol-
skie prawo pozwala internistom i pe-
diatrom na prace w placéwkach POZ
[12].

Do negatywnych skutkow tego stanu
rzeczy nalezy brak dostepnosci ustug
opieki zdrowotnej dla Polakow, wy-
dtuzajace sie kolejki i pogtebianie po-
zostatych, juz istniejgcych problemow
— przecigzony personel medyczny jest
bardziej sktonny do migracji, przebran-
zowienia sie czy strajkow. Perspektywa
koniecznosci pracy ponad norme i bar-
dzo czesto wtasne sity zniecheca takze
nowe osoby do zdobycia wyksztatcenia
1 podjecia pracy w sektorze ochrony
zdrowia.

Liczba praktykujacych lekarzy i pielegniarek w Polsce

Praktykujace pielegniarki na 1000 osdb
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Praktykujacy lekarze na 1000 osob

Uwaga: w przypadku Portugalii i Grecji dane odnoszg sie do wszystkich lekarzy posiadajgcych prawo wykonywania zawodu, czego
skutkiem jest znaczne przeszacowanie liczby praktykujacych lekarzy (np. o ok. 30% w przypadku Portugalii). W przypadku Austrii
i Grecji liczba pielegniarek jest niedoszacowana, gdyz obejmuje wytacznie pielegniarki pracujace w szpitalach.

Zrédto: Raport ,Polska: Profil systemu ochrony zdrowia 2019, State of Health in the EU”
OECD/European Observatory on Health Systems and Policies, 2019 r.
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Zmiana przecietnego czasu oczekiwania na gwarantowane
Swiadczenia zdrowotne w Polsce (wartosci w mies.)
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Zrédto: ,BAROMETR WHC - Raport na temat zmian w dostepnosci do gwarantowanych $wiadczen zdrowotnych w Polsce”,

Wedtug publikacji ,BAROMETR WHC
— Raport na temat zmian w dostepno-
sci do gwarantowanych s$wiadczen
zdrowotnych w Polsce” z 2019 roku,
przygotowanej przez firme MAHTA Sp.
Z 0.0. na zlecenie Fundacji Watch He-
alth Care, czas oczekiwania na ustugi
medyczne finansowane ze s$rodkow
publicznych systematycznie sie wy-
dtuza [14]. Mozna przypuszczac, iz
sytuacja w wyniku trwajgcej w 2020
i 2021 roku pandemii COVID-19 ule-
gnie dalszemu pogorszeniu ze wzgle-
du na dtugie okresy braku dostepu do
Swiadczen zwigzane z zagrozeniem
epidemicznym.

Wedtug stanu na przetomie 2018
12019 roku, Polacy najdtuzej oczekujg na
porady lekarzy endokrynologdéw (sred-
nio 11,6 miesigca), $wiadczenia z dzie-
dziny ortopedii i traumatologii narzagdu
ruchu (10,9), a takze udzielane przez
publiczny system stomatologii (8,2). Po-
wyzej sredniej znajdujg sie takze kardio-
logia dziecieca, neurochirurgia, reuma-

MAHTA Sp. z 0.0. na zlecenie Fundacji Watch Health Care, 2019 1.

tologia, chirurgia plastyczna, angiologia,
immunologia, chirurgia naczyniowa,
otolaryngologia dziecieca, rehabilitacja,
gastroenterologia, geriatria, chirurgia
szczekowo-twarzowa i nefrologia. Sred-
ni czas oczekiwania (3,8 miesigca) doty-
czyt dwoch dziedzin — urologii dziecie-
cej i okulistyki.

Ponize] wartosci przecietnej znaj-
duje sie jednak wiecej dziedzin. Krocej
poczekajg pacjenci potrzebujacy ustug
z zakresu neurologii dzieciecej, pediatrii,
choréb wewnetrznych, otolaryngologii,
neurologii, medycyny paliatywnej, uro-
logii, radiologii i diagnostyki obrazowej,
psychiatrii, diabetologii, onkologii, chi-
rurgii ogolnej, hematologii i hematoon-
kologii, kardiochirurgii, chirurgii dziecie-
cej, kardiologii, potoznictwa i ginekologi,
dermatologii z wenerologig, ginekologil
onkologicznej, chirurgii onkologicznej,
natomiast do lideréw zestawienia nale-
Zg neonatologia (zaledwie 0,8 miesigca
oczekiwania), choroby ptuc (0,5) oraz ra-
dioterapia onkologiczna (0,4).



6. MIGRACJA

6.1. WPROWADZENIE

Migracja personelu medycznego
z Polski nasilita sie po przystgpieniu Pol-
ski do Unii Europejskiej w 2004 roku. Eu-
ropejskie prawo zagwarantowato nowe
mozliwosci kariery dla polskich profe-
sjonalistow z dziedziny ochrony zdrowia
oraz otworzyto rynki pracy pozostatych
krajow cztonkowskich. Ze wzgledu na
swobode podejmowania zatrudnienia
w Unil Europejskiej oraz de facto brak
wewnetrznych granic we Wspolnocie
ciezko jest doktadnie oszacowac bada-
ne zjawisko. Brak nalezytego nadzoru
nad odptywem medykdéw z Rzeczypo-
spolitej zarzucita Ministerstwu Zdrowia
rowniez Najwyzsza Izba Kontroli w ra-
porcie ,System ochrony zdrowia w Pol-
sce — stan obecny i pozadane kierunki
zmian”. Zdaniem NIK, dozdr minister-
stwa pozwolitby poznac skale migracji
1 podjac skuteczniejsze dziatania majgce
jej przeciwdziata¢ [15].

W aktualnym stanie rzeczy emigracja
zawodow medycznych mierzona jest
gtownie za pomoca liczby zaswiadczen
wydanych przez samorzady zawodo-
we osobom ubiegajgcym sie o uzna-
nie kwalifikacji w panstwach czton-
kowskich Unii Europejskiej. Nie jest
to wskaznik doskonaty ze wzgledu na
fakt, ze oddaje on bardziej zaintereso-
wanie emigracja, niz pokazuje realnag
liczbe osdéb, ktére swoje zamiary zreali-
zowaty.

Czes¢ z tych osodb, ktore nawet uda-
dza sie do innego kraju, moze spotkac sie
rowniez z negatywng decyzjg 0 uznaniu
kwalifikacji za rownowazne czy wystar-
czajgce ze strony upowaznionych pod-
miotow panstw docelowych.

Zgodnie z przepisami ustawy o za-
wodach lekarza i lekarza dentysty, za-
Swiadczenia okreslone w przepisach
Unii Europejskiej dotyczacych uzna-

wania kwalifikacji zawodowych, czyli
w dyrektywie 2005/36/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady, wydajg w Pol-
sce wtasciwe okregowe rady lekarskie
tym lekarzom i lekarzom dentystom,
ktorzy sg cztonkami samorzadu lekar-
skiego — posiadajg prawo wykonywa-
nia zawodu lub ograniczone prawo
wykonywania zawodu. Okregowe rady
lekarskie wydajg zaswiadczenie takze
lekarzom i lekarzom dentystom, ktorzy
w przesztosci posiadali w Polsce pra-
wo wykonywania zawodu. Naczelna
Rada Lekarska (NRL) wydaje natomiast
zaswiadczenia lekarzom i lekarzom
dentystom - absolwentom polskich
uczelni medycznych — ktdrzy nie po-
siadajg na terytorium Rzeczypospolite]
Polskiej prawa wykonywania zawodu
ani ograniczonego prawa wykonywa-
nia zawodu oraz nigdy nie wystepo-
wali o jego przyznanie. Oznacza to
w praktyce, ze NRL wydaje zaswiad-
czenia o zgodnosci ksztatcenia z od-
powiednio art. 24 albo 34 dyrektywy
2005/36/WE lekarzom i lekarzom den-
tystom, ktorzy ukonczyli na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej studia, ale
nie odbyli stazu podyplomowego lub
nie ztozyli z wynikiem pozytywnym
koncowego egzaminu lekarskiego/
lekarsko-dentystycznego, a wiec nie
uzyskali w Polsce petnych kwalifikacji
do wykonywania zawodu.

Podobnie jest w przypadku zawo-
doéw pielegniarki i potoznej. Zgodnie
z ustawg, okregowa rada samorzgdu
zawodowego, na wniosek pielegniar-
ki lub potoznej bedacej cztonkiem tej
izby, wydaje zaswiadczenie stwierdza-
jgce, ze pielegniarka lub potozna posia-
da kwalifikacje zgodne z wymaganiami
wynikajagcymi z przepisow prawa Unii
Europejskiej oraz ze posiadany dy-
plom, swiadectwo lub inny dokument
potwierdzajgcy posiadanie formalnych
kwalifikacji odpowiada dokumentom
potwierdzajgcym formalne kwalifikacje



pielegniarki lub potoznej wynikajgce
z przepisow prawa Unii Europejskie;.
Analizujgc problematyke emigracji
personelu medycznego, nalezy pamie-
ta¢, ze nie ma ona wytgcznie jednego
powodu zwigzanego z czysto ekono-
micznymi czynnikami, a wyjazd lekarza,
pielegniarki czy przedstawicieli pozo-

17 667

Liczba lekarzy, ktorzy wystapili
do Naczelnej Izby Lekarskiej
PO przynajmniej jedno zaswiadczenie
niezbedne do emigracji

statych zawodow za granice nie zawsze
wigze sie ze stratg dla panstwa, ktére
zapewnito edukacje. Migracja przejscio-
wa moze byc¢ zwigzana z prowadze-
niem wspolnych badan naukowych lub
samodoskonaleniem medyka, jak row-
niez checig pracy na czasowym kon-
trakcie w celu zdobycia dodatkowych
srodkow, a nastepnie powrotu do kraju
z zarobionymi pieniedzmi oraz zdoby-
tym doswiadczeniem. Oczywiscie zja-
wiskiem dominujgcym pozostaje migra-
Cja permanentna. Motywowana jest ona
najczesciej poprawg standardu zycia,
zatrudnienia oraz warunkow bytowych
1 materialnych, wiekszg szansg rozwoju
zawodowego, lecz takze — co moze sie
zdarzy¢ - nieplanowanym przemiesz-
czeniem, np. w rezultacie zmiany miej-
sca zatrudnienia wspotmatzonka [16].

6.2. EMIGRACJA LEKARZY
Wedtug ustawy o zawodach lekarza
1 lekarza dentysty oraz dyrektywy Parla-
mentu Europejskiego i1 Rady w sprawie
uznawania kwalifikacji zawodowych,
lekarzom chcgcym podjgc prace w kra-
ju Unii Europejskiej potrzebne sg trzy
rodzaje zaswiadczen. Pierwsze z nich
to zaswiadczenie potwierdzajgce ich
kwalifikacje zawodowe. Oprocz tego
wymaga sie zaswiadczenia o aktywnym
1 zgodnym z prawem wykonywaniu za-
wodu lekarza przynajmniej przez trzy
kolejne lata w ciggu ostatnich pieciu
lat. Ostatnie zaswiadczenie, o postawie
etycznej, potrzebne jest, aby udowodnic
brak kar zwigzanych z odpowiedzialno-
Scig zawodowg 1 ograniczen odnosnie
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Liczba lekarzy, ktérym samorzad zawodowy w latach 2005-2021
(stan na 04.11.2021) wydat zaswiadczenia
na potrzeby uznawania kwalifikacji zawodowych
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= iczba lekarzy, ktorym wydano przynajmniej jeden rodzaj zaswiadczenia

Liczba lekarzy i lekarzy dentystow, ktérym w danym okresie wydano co najmniej
jedno zaswiadczenie potwierdzajgce posiadanie specjalizaciji

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych udostepnionych przez Naczelna Izbe Lekarska

do praw wykonywania pracy lekarza (ta-
kich zaswiadczen wydaje sie najwiecej).
Osobno w statystykach traktuje sie za-
Swiadczenie potwierdzajgce posiadanie
specjalizacji rownorzednej z wymienio-
ng w przepisach UE.

Najstarsze statystyki udostepnione
przez Naczelng Izbe Lekarskg pocho-
dzg z 2005 roku. Od tego momentu od
samorzadu lekarskiego zaswiadczenia
(przynajmniej jednego rodzaju) pobrato
17 667 lekarzy, zas zaswiadczenia o po-
siadanej specjalizacji 6499 lekarzy i leka-
rzy dentystow.

Najwiecej lekarzy opuszczato gra-
nice Rzeczypospolitej bezposrednio
PO przyjeciu naszego kraju do grona
panstw cztonkowskich Unii Europejskie;.
Skala migracji, liczonej w tysigcach osob,
byta na pewno wielkg stratg dla stanu
kadr medycznych w Polsce, jednak nie
powtdrzyta sie nigdy wiecej. O poczat-
ku normowania sie sytuacji mozna byto
mowic dopiero w latach 2010-2011, lecz
poprawa ta nie trwata dtugo - sytuacja

ekonomiczna kraju odwrocita trend sta-
bilizacji procesoéw emigracyjnych. Od
roku 2012 az do 2016 samorzad obser-
wowat ponowny wzrost liczby wyjez-
dzajacych.

Wykres 14 pokazuje wyrazng tenden-
cje spadkowg zainteresowania lekarzy
wyjazdem za granice w latach 2016—
2020. Nieco wczesniej rozpoczeta sie
ona wsrdd lekarzy specjalistow, ktorych
coraz mniej wyjezdza juz od 2014. Dane
zroku 2021 sg w momencie pisania tego
raportu niepetne (obejmujg miesigce od
poczatku stycznia do 04.11.2021). Nale-
zy je rowniez interpretowac¢ w kontek-
scie trwajgcej pandemii COVID-19, ktéra
spowodowata nadmierne obcigzenie,
zmeczenie, a w wielu przypadkach na
pewno wypalenie zawodowe lekarzy.
Naczelna Rada Lekarska po I kwartale
2021 roku poinformowata opinie pu-
bliczng o rekordowej liczbie ztozonych
wnioskow o zaswiadczenia potrzebne
lekarzom do pracy za granicg [17]. Z per-
spektywy kolejnych miesiecy nie wydaje
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Wskazniki migracji lekarzy wedtug kraju pochodzenia lub kraju,
w ktérym odebrali wyksztatcenie

Emigration rate for home-
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Zrédto: Raport ,Contribution of migrant doctors and nurses to tackling COVID-19 crisis in OECD countries” OECD, 2020 r.

sie jednak, aby miat zakoriczy¢ sie trwa-
jacy trend, a biezgcy 2021 rok miat byc¢
pod tym wzgledem gorszy (a na pewno
wyraznie gorszy) od lat ubiegtych.

Wedtug badania ankietowego prze-
prowadzonego przez Centrum Polityk
Publicznych Uniwersytetu Ekonomicz-
nego w Krakowie, 50% lekarzy stwier-
dzito, ze pandemia nie wptyneta na ich
przyszte decyzje. 29% zamierza ograni-
czy¢ swojg aktywnos¢ zawodowsg, kon-
sekwencjg czego moze stac sie jeszcze
wyrazniejszy problem niedoboru leka-
rzy. Az 13% chce odejs¢ z aktualnego
miejsca pracy, lecz jedynie 9% zamie-
rza wyemigrowac, a 6% odejs¢ z za-
wodu, czyli sumarycznie 15% zamierza
odejs¢ z polskiego rynku pracy. W ba-
daniu wzieto udziat 1256 lekarzy, 160
pielegniarek i potoznych. Wyniki zostaty
zawarte w raporcie zatytutowanym ,Za-
rzgdzanie zasobami ludzkimi w syste-
mie ochrony zdrowia” [18].

6.3. POLSCY LEKARZE
ZA GRANICA

Organizacja Wspotpracy Gospodarczej
i Rozwoju (OECD) publikuje statystyki do-
tyczace przeptywow pracownikdw pomie-
dzy panstwami cztonkowskimi organiza-
cji. Podaje ona, ze w pozostatych krajach
nalezgcych do zrzeszenia na przetomie lat
2017/2018 pracowato 11 300 wyksztatco-
nych w Polsce lekarzy (11%). Na to zagad-
nienie nalezy spojrzec jednak nieco szerzej.
Uwzgledniajgc osoby narodowosci polskiej,
ktore niekoniecznie wyksztatcenie zdobyty
w rodzimym kraju, na przetomie lat 2015
12016 (z tego okresu pochodzi ostatnia sta-
tystyka) pracowato 18 504 polskich lekarzy,
co stanowito 17% ogotu [19] [20].

W raporcie ,International migra-
tion and movement of doctors to
and within OECD countries — 2000
to 2018", stworzonym na potrzeby
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OECD, dokonano bilansu migracji le-
karzy pomiedzy poszczegdlnymi kra-
jami Wspodlnoty. Wynika z niego, ze
najwiecej wyksztatconych w Polsce
lekarzy na przetomie lat 2017/2018
znajdowato sie w USA (2831), Norwe-
gii (2112), Niemczech (1696), Szwecji
(1567) i Wielkiej Brytanii (907).

Mniejsze znaczenie miata emigracja
do Kanady (549), Irlandii (281), Fran-

cji (248), Hiszpanii (204), Izraela (203)
i Szwajcarii (179).

6.4. EMIGRACJA PIELEGNIAREK
| POLOZNYCH

Naczelna Izba Pielegniarek i Potoz-
nych udostepnia statystyki od 2004 roku,
jednak lata 2004-2007 zostaty w nich
skumulowane 1 z tego powodu nie mo-
gty znalez¢ sie na wykresie. tgcznie, od
wejscia Polski do Unii Europejskiej NI-

Lekarze przeszkoleni za granica wedtug
kraju edukacji i kraju przeznaczenia, 2017/2018 (lub najblizszy rok)
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PiP wydata 21 746 zaswiadczen, w tym
12 952 pielegniarkom, 1870 potoznym i 6831
absolwentom licebw medycznych (2].

Jak mozna zaobserwowac, od 2008
roku samorzgd odnotowat dwie wyraz-
ne zmiany trendu. Podobnie jak w przy-
padku lekarzy, po prawdziwej ,eksplozji”
zainteresowania w pierwszych latach
obecnosci w UE, checi emigracii ze stron
pielegniarek i potoznych sukcesywnie
spadaty w przedziale od 2008 do 2010
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roku, kiedy to sytuacja diametralnie od-
wrocita sie, aby osiggngc¢ swoj szczyt
w roku 2015.

Po zmianie rzadu i wtadzy w Polsce
oraz wielu reformach spotecznych zja-
wisko emigracji zarobkowej obu tych
grup zawodowych zaczeto regularnie
spadac do historycznych minimow.

Liczba wydawanych zaswiadczen
stanowita jednak zawsze niewielki -
a obecnie coraz mniejszy — udziat pro-
centowy, biorgc pod uwage liczbe zare-
jestrowanych w Polsce pielegniarek oraz
potoznych. W dokumencie ,Analiza licz-
by studentow oraz potrzeb/oczekiwan
absolwentow wraz z rekomendacjami
dla pracodawcdw oraz propozycjami
ewentualnych zmian w standardach
ksztatcenia’, opracowanym w ramach
projektu pn. ,Rozwoj kompetencji pie-
legniarskich” na potrzeby Ministerstwa
Zdrowia, zestawiono wyzej wymienione
wartosci w latach 2010-2019 [21].

Ze statystyk unijnych wynika, ze od
roku 2010 do 2019 wobec polskich pie-
legniarek podjeto 5136 decyzji w spra-
wie uznania kwalifikacji, z czego 4931
decyzji byto pozytywnych, 205 nega-
tywnych. Natomiast wobec polskich po-
toznych podjeto 441 decyzji w sprawie
uznania kwalifikacji, z czego 421 byto
pozytywnych, a 20 odmownych [21].

Jaki wptyw na dalsze losy i decyzje
personelu pielegniarskiego miata pan-
demia COVID-19? W raporcie Uniwer-
sytetu Ekonomicznego w Krakowie czy-
tamy, iz w przypadku pielegniarek 61,9%
zadeklarowato, ze pandemia nie zmieni-
ta nic w ich zyciu zawodowym. Ta zde-
cydowanie wieksza liczba wskazan niz
u lekarzy moze wynikac z faktu, ze pie-
legniarki lepiej postrzegaty aktywnosc
pracodawcow odnoszgcg sie do ich
wsparcia w czasie pandemii. 18% piele-
gniarek chce odejs¢ z obecnego miejsca
pracy, co przynajmniej u niektoérych pra-
codawcow moze spowodowac proble-



TABELA 1

Liczba zaswiadczen wydawanych pielegniarkom
i potoznym z podziatem ze wzgledu na rodzaj kwalifikacji

() (]
3 @ 3 ® c <% c S =
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2019 85 13 190 21 27 8 69 413
2018 118 16 215 16 42 7 74 488
2017 134 23 273 35 46 12 97 620
2016 207 15 462 32 67 24 87 987
2015 321 35 721 43 121 23 263 1527
2014 283 31 548 45 127 35 255 1324
2013 307 34 532 36 114 28 202 1253
2012 204 32 431 39 163 37 248 1154
2011 165 20 315 32 163 45 199 939
2010 122 7 281 25 144 46 181 806
2009 148 12 253 33 311 74 367 1198
2008 123 8 434 58 290 95 441 1449
2004-2007 555 24 665 57 3040 670 4305 9316

Zrédto: Naczelna Izba Pielegniarek i Potoznych, https://nipip.pl/

my kadrowe lub ich pogtebienie. Dodat-
kowo, 6,3% rozwaza odejscie z zawodu,
a tylko 3,8% migracje. Sumujac, ok. 10%
pielegniarek moze odejsc¢ z rynku pracy,
a do tego 8,1% rozwaza ograniczenie ak-
tywnosci zawodowej [18].
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6.5. POLSKIE PIELEGNIARKI
ZA GRANICA
Wedtug statystyk OECD z 2017/2018
roku, z Polski wyemigrowato ogotem
niemal 10% wyksztatconych w ojczyz-
nie pielegniarek. Natomiast rozpatrujgc

Liczba zaswiadczen wydanych przez samorzad
pielegniarek i potoznych w latach 2008-2020
na potrzeby uznawania kwalifikacji zawodowych
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Zrédto:

Naczelna Izba Pielegniarek i Potoznych, https://nipip.pl/



TABELA 2

Liczba zaswiadczen wydanych pielegniarkom i potoznym
w odniesieniu do liczebnosci tych grup zawodowych

Liczba Liczba zaswiadczen wydanych na  Procentowy udziat wydanych

zarejestrowanych potrzeby uznawania zaswiadczen w odniesieniu

Data pielegniarek kwalifikacji zawodowych do liczby zarejestrowanych
i potoznych pielegniarek i potoznych pielegniarek i potoznych

31.12.2010 307 708 806 0,26%
31.12.2011 309 065 939 0,30%
31.12.2012 312 883 1154 0,37%
31.12.2013 314 853 1253 0,40%
31.12.2014 317 976 1324 042%
31.12.2015 321471 1527 047%
31.12.2016 325 201 987 0,30%
31.12.2017 329 358 620 0,19%
31.12.2018 333796 488 0,15%
31.12.2019 338 645 413 0,12%

Zrédto: Analiza liczby studentéw oraz potrzeb/oczekiwari absolwentdw wraz z rekomendacjami dla pracodawcow
oraz propozycjami ewentualnych zmian w standardach ksztatcenia, Ministerstwo Zdrowia, 2019 r.
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Wskazniki migracji pielegniarek wedtug kraju pochodzenia lub kraju,
w ktérym odebraty wyksztatcenie

Emigration rate for home-
trained nurses
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jedynie kwestie narodowosci (wyksztat-
cenie mogto by¢ odebrane za granicg),
na emigracji na przetomie lat 2015/2016
znajdowata sie prawie co czwarta polska

pielegniarka. Dane te mogg byc¢ niedo-
szacowane ze wzgledu na luki w danych
z takich krajow docelowych, jak USA,
Wielka Brytania i Niemcy [20].



Co interesujace, dla wiekszosci panstw
OECD wskazniki emigracji pielegnia-
rek sg duzo mniejsze od wskaznikow
emigracji lekarzy. Polska wyréznia sie
na ich tle w negatywnym tego stowa
znaczeniu. Jestesmy jednym z najwiek-
szych ,eksporterow” personelu piele-
gniarskiego w Europie.

6.6. PRZYCZYNY EMIGRACJI

Cho¢ kluczowym motorem zjawiska
emigracji kadr medycznych jest czyn-
nik ekonomiczny, warto przywotac tak-
ze pozostate czynniki, ktére mogg miec
wpltyw na decyzje o opuszczeniu ro-
dzinnego kraju. Na catosciowg ocene
warunkéw pracy lekarza, pielegniarki
czy przedstawiciela innego zawodu me-
dycznego sktada sie nie tylko wynagro-
dzenie, ale rowniez warunki codziennie
wykonywanej pracy — liczba pacjen-
tow przypadajacych na jednego me-
dyka, liczba i dtugosc¢ dyzuréw (czesto
zwiekszona z powodu sytuacji kadrowej
placowki), koniecznosc¢ taczenia pracy
w wielu miejscach, zjawisko biurokra-
Cji, uwarunkowania prawne i wydajnosc
systemu jako catosci.

Metaanaliza polskich badaczy, wy-
konana na podstawie 24 badan ankie-
towych obejmujgcych 20 000 lekarzy
z 12 krajow europejskich, zidentyfiko-
wata wiecej badan oceniajgcych wptyw
czynnikéw kontekstowych (takich jak
Srodowisko pracy, charakterystyka miej-
sca pracy), podkreslajagcych pozytywny
zwigzek miedzy tymi czynnikami a sa-
tysfakcjg lekarza w porodwnaniu z czyn-
nikami osobistymi i wewnetrznymi.

Liczne badania potwierdzity statystycz-
nie istotne zwigzki miedzy satysfakcjg
lekarzy a jakoscig leczenia, rozwojem
zawodowym i wsparciem czy atmo-
sferg w zespole. Ze wzgledu na kry-
zys zwigzany z brakami pracownikow
w systemie ochrony zdrowia, wiedza

na temat zadowolenia lekarzy i powia-
zanych czynnikéw jest niezbedna dla
menedzeréw opieki zdrowotnej i de-
cydentow w celu bardziej stabilnego
zarzadzania zasobami ludzkimi [22].

Badanie ankietowe przeprowadzo-
ne na poczatku 2019 roku w trzech
polskich szpitalach uniwersyteckich na
grupie 396 lekarzy wykazato, ze w ska-
li od jednego (,bardzo niezadowolo-
ny”) do szesciu (,bardzo zadowolony")
Srednia satysfakcja zawodowa lekarzy
wyniosta 4,0 (SD = 0,74). Pozycja o naj-
nizszej sredniej dotyczyta poziomu wy-
nagrodzenia (2,8; SD = 1,41). W badanej
probie 34% lekarzy zadeklarowato chec
wyjazdu z Polski. Gtownymi powoda-
mi checi wyjazdu byty: lepsze warunki
pracy za granicag, wyzsze zarobki, moz-
liwosc¢ zachowania lepszej rownowagi
miedzy zyciem zawodowym a prywat-
nym, lepsze mozliwosci szkoleniowe
za granicg oraz problemy zwigzane ze
stresujgcym miejscem pracy. Badanie
ankietowe pogtebione byto o wywiady
z szescioma kierownikami szpitali, kto-
re przeanalizowano za pomocg analizy
tematycznej. Menedzerowie uznali, ze
kroki, ktore mozna podjg¢ na poziomie
szpitala, aby ztagodzi¢ zjawisko emi-
gracji lekarzy, to dziatania koncentruja-
ce sie na srodowisku pracy. Wnioskujac,
mozliwosci rozwoju zawodowego oraz
cechy zwigzane ze srodowiskiem pra-
cy sg gtownymi czynnikami wptywa-
jagcymi na satysfakcje lekarzy i intencje
migracyjne, ktore mogg by¢ modyfiko-
wane w pewnym stopniu na poziomie
szpitala [23].

W innym, szerszym badaniu ankie-
towym on-line na polskich lekarzach,
ktore odbyto sie w okresie od marca do
czerwca 2018 roku, zmierzono zwigz-
ki miedzy zamiarem migracji a cecha-
mi demograficznymi oraz zmiennymi
zwigzanymi z pracg i ogolng satysfak-
Cjg. Przeprowadzono prostg i wielowy-
miarowg analize regresji logistycznej
w celu okreslenia istotnych czynnikow



decydujgcych o sktonnosci do migracji.
Badanie objeto 15 szpitali — 7 ogdolnych,
5 specjalistycznych i 3 uniwersyteckie.
Przeanalizowano w nim 1003 ankiety
(odsetek odpowiedzi: 38%) — 273 lekarzy
zadeklarowato chec¢ migracji: 4,5% od-
powiedziato ,zdecydowanie tak’, a 22,7%
Jprawdopodobnie tak”. Gtownymi przy-
czynami byty: wyzsze zarobki, lepsze
warunki pracy i lepsza rownowaga mie-
dzy zyciem zawodowym a prywatnym
za granica. Wiek 1 wyzsza satysfakcja
zawodowa byty ujemnie zwigzane z za-
miarem migracji. odpowiednio OR =
0,94 (95% CI 0,92-0,95) 1 OR = 0,44 (95%
CI 0,34-0,56). Kobiety byty o 54% mniej
sktonne do migracji niz mezczyzni (OR
= 046, 95% CI 0,33-0,65). Prawie 62%
lekarzy zamierzajgcych wyemigrowac
rozwazato mozliwos¢ jedynie tymcza-
sowego pobytu za granicg [24].

W Polsce planowanie zatrudnienia
personelu medycznego nalezy ocenic
jako nieodpowiednie i wcigz niewystar-
czajgce. Brak jest formalnej struktury
1 strategii dotyczgcej planowania zaso-
bow ludzkich czy regularnych prognoz
dla pracownikéw stuzby zdrowia, co po-
woduje wiele negatywnych skutkéw dla
systemu opieki zdrowotnej.

Obecnie niedobér lekarzy niektérych
specjalnosci staje sie jedng z najwaz-
niejszych przyczyn ograniczenia do-
stepu do opieki i wydtuzenia sredniego
czasu oczekiwania [25]. W ostatnich la-
tach wiele szpitali zostato zmuszonych
do zaprzestania swiadczenia okreslo-
nych swiadczen i/lub oddziatéw za-
mknietych z powodu deficytu lekarzy.
Wysoka konkurencja w zatrudnianiu le-
karzy i presja na podwyzki ptac stawia-
ja kierownikéw szpitali w sytuacjach,
w ktérych czesto muszg wybieraé
miedzy zabezpieczeniem swiadczenia
ustug (poprzez oferowanie wyzszych
ptac lekarzom) a utrzymaniem pozy-
tywnego wyniku finansowego szpitala
(poprzez ograniczanie kosztow) [26].

6.7. IMIGRACJA

Pewng szansg na tagodzenie narasta-
jacych negatywnych skutkow problemu
niedostatecznej podazy kadr medycznych
w Polsce jest otwarcie rynku pracy i szans
rozwoju zawodowego dla lekarzy spoza
Polski oraz Unii Europejskiej. Nie jest to
jednak rozwigzanie pozbawione wad.

Pracownicy medyczni miedzy innymi
zza wschodniej granicy (spoza Unii Eu-
ropejskiej) nie posiadajg prawa wyko-
nywania zawodu w Polsce i zobligowa-
ni s do nostryfikacji dyplomu, co jest
procesem dtugotrwatym i ztozonym.
Nalezy pamietaé, ze po nostryfikacji
i uzyskaniu prawa wykonywania za-
wodu w Polsce — czyli kraju Unii Euro-
pejskiej — osoby te mogg wyjechac¢ do
innych krajow UE oferujgcych lepsze
warunki zatrudnienia.

W zwigzku z powyzszym w tego ro-
dzaju dziataniach nie nalezy upatrywac
rozwigzania dla problemu braku lekarzy
1 pielegniarek w Polsce, a jedynie srodek
dorazny, ktéry moze nam pomaoc mini-

1,9
proc.

Liczba lekarzy w Polsce
(2549), ktorzy odebrali
wyksztatcenie za granicg
(2017/2018)

01

proc.

Liczba pielegniarek
w Polsce (162), ktore
wyksztatcenie odebraty
za granica (2017/2018)



TABELA 3

Udziat lekarzy wyksztatconych lub urodzonych za granicq
w panstwach OECD na przetomie 2017 i 2018 roku

Lekarze imigranci Pielegniarki imigranci
wyksztatceni urodzeni wyksztatceni urodzeni
za granica za granica za granica za granica
(w tym pochodzacy (w tym pochodzacy
z danego kraju) z danego kraju)

Liczba Udziat % Liczba Udziat % Liczba Udziat % LiczbaUdziat %
Australia 29000 (333) 32,1(04) 47154 539 52 860 (815) 184 (0,3) 104272 353

Austria 2282 (399) 6,0 (1,0) 5225 14,2 . . 18779 196
Belgia 8061 12,1 6174 15,7 7889 37 15281 112
Kanada 24 587 24,6 38780 385 32 346 81 92530 244
Chile 11 038 (2030) 22,7 (4,2) . . 1135 (196) 2,0 (04) 9532 79

Czechy 3232 74 4110 97 . . 2600 2.7
Dania 2111 92 3904 21,0 1034 18 4173 6.7
Estonia 262 39 742 14,0 20 01 1304 143
Finlandia . . 1917 9,5 . . 2722 36
Francja 26 048 (715) 11,5(0,3) 31227 157 20 757 29 40329 6,6
Niemcy 419 343 11,9 78907 202 71 000 79 217998 16,2
Grecja 83674 (7832) 12,8 (12,0) 2103 4,2 451 (416) 2,5(223) 3221 6,1
Wegry 2614 (400) 8,0 (1,2) 3761 11,2 953 (17) 1,5 (0,0) 2238 4,0
Irlandia 9583 41,6 5565 411 . . 13778 26,1
Izrael 17 133 (6963) 579 (23,5) 13753 487 5078 (2125) 93(39) 19946 480
Wtochy 3378 (1443) 08(04) 10163 43 21561 (458) 48(01) 41935 107
totwa 477 6,0 1197 174 274 3,2 1334 16,6
Litwa 72 05 . . 113 04 . .

Luksemburg . . 1103 55,0 . . 900 291
Holandia 1336 (483) 22(08) 11247 171 978 (249) 05(01) 11643 6.2
Nowa Zelandia 7228 42,5 . . 13115 26,2 . .

Norwegia 10248 (5492) 403 (216) 5082 22,7 6065 (1121) 87(12) 12418 121
Polska 2549 19 . . 162 01 . .

Portugalia 6229 (2865) 12,2(56) 3508 99 1212 18 6637 108
Stowacja . . 153 12 . . 186 04
Stowenia 1085 (147) 16,9 (2,3) . . 27 04 . .

Hiszpania . . 25875 137 . . 10302 4,0
Szwecja 14195 (2117) 348(52) 15372 305 3269 3,0 14455 131
Szwajcaria 12 570 34,1 23438 471 18 403 (1387) 259 (2,0) 32264 316
Turcja 262 (223) 0.2(0.2) . . 456 (397)  0,3(0,3) . .

Wielka Brytania 51 115 29,2 86866 331 104365 (294) 151 (00) 151815 219
USA 215 630 25,0 289106 302 196 230 6,7 691134 164
Srednia OECD 587 933 18,2 716 432 24,2 558 343 740 1523726 15,8

Zrddto: International migration and movement of doctors to and within OECD countries — 2000 to 2018: Developments in countries of destination
and impact on countries of origin, Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), 2021 r.

malizowac¢ odczuwanie konsekwencji medycznych z zagranicy i nie budu-
ztego stanu rzeczy. je swojego potencjatu w tym zakresie.

Polska aktualnie nie wykorzystuje W obliczu wyzwan demograficznych,
nalezycie mozliwosci przyciggania kadr  dotykajgcych takze zawoddw medycz-



nych i perspektywy braku zastepowal-
nosci pokolen medykow w naszym
kraju, rozsgdne wydaje sie siegniecie
po pomoc personelu z innych, bliskich
nam kulturowo panstw — imigrantow
posiadajagcych wyzsze wyksztatcenie,
niezwykle pozgdane w spoteczenstwie
umiejetnosci, potrafigcych odpowie-
dzie¢ na realne potrzeby Polek i Pola-
koéw, chegeych w Rzeczypospolitej roz-
poczgc legalng 1 sumienng prace.
Wedtug statystyk OECD, na przeto-
mie lat 2017 i 2018 jedynie 1,9% lekarzy
(2549) stanowity osoby, ktore swoje wy-
ksztatcenie odebraty za granica. Jeszcze
gorszg sytuacje odnotowano w przy-
padku pielegniarek. W Polsce pracowaty
wowczas 162 pielegniarki z zagranicz-
nym wyksztatceniem, co przektadato
sie na zaledwie 0,1%. Wspotczynniki te
nie zmieniajg sie praktycznie od dekady.
W przeciwienstwie do wielu innych kra-
jOow, w zasadzie nie istniato zjawisko po-
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11

proc.

Spadek udziatu
zainteresowania polskimi
uczelniami medycznymi
przez cudzoziemcow
w ciagu 15 lat

wrotu medykdw urodzonych w Polsce,
a wyksztatconych za granicg [19] [20].
Zjawisko migracji lekarzy (mierzone
udziatem osob, ktére swoje wyksztatce-
nie odebraty w innym kraju, niz pracu-
ja) stale rosnie. W 2017/2018 roku $redni
udziat lekarzy z zagranicy w panstwach
OECD wynosit ponad 18%, podczas gdy
jeszcze dekade wczesniej mniej niz 14%.
Udziat wyksztatconych za granicg leka-

Cudzoziemcy studiujacy w Polsce
wedtug wybranych typéw uczelni i lat akademickich (proc.)

100
— Em—
80 E—
— —
60 —— — — — —
40 —— - S — I
20 — — — — —
2004/2005 2006/2007 2010/2011 2014/2015 2018/2019
Uczelnie ekonomiczne Uniwersytety
Higher schools of economics Universities

Uczelnie techniczne

Higher schools of technology

- Uczelnie rolnicze
Higher schools of agriculture

- Uczelnie artystyczne

Higher schools of arts

Zrédto: Raport ,Sytuacja demograficzna Polski do roku 2019. Migracje zagraniczne ludnosci’, Gtéwny Urzad Statystyczny (2020 r.)

Uniwersytety medyczne

Medical universities

Uczelnie pedagogiczne

Higher schools of pedagogy
Pozostate uczelnie - razem

Other higher education institutions
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Cudzoziemcy studiujacy w Polsce wedtug grup kierunkéw ksztatcenia
zgodnie z Miedzynarodowg Klasyfikacjg Kierunkéw Ksztatcenia
(ISCED-F 2013) w roku akademickim 2018/2019

1,9%

il

2,8%

7.7%
8,7%

10,0%

1,1%
0,6%

30,2%

Biznes, administracja i prawo

Business, administration and law

Nauki spoteczne, dziennikarstwo i informacja
Social sciences, journalism and information
Zdrowie i opieka spoteczna

Health and welfare

Nauki humanistyczne i sztuka

Arts and humanities

Ustugi

Services

Technika, przemyst, budownictwo

Engineering, manufacturing and construction
- Technologie teleinformacyjne

Information and Communication Technologies (ICTs)

16,4%
13,0%

- Ksztatcenie
Education

- Nauki przyrodnicze, matematyka i statystyka

Natural sciences, mathematics and statistics

Rolnictwo
Agriculture, forestry, fisheries and veterinary

- Indywidualne studia miedzyobszarowe
Individual interfield studies

Zrédto: Raport ,Sytuacja demograficzna Polski do roku 2019. Migracje zagraniczne ludnosci’, Gtéwny Urzad Statystyczny (2020 1))

rzy byt najnizszy w Turcji, na Litwie, we
Wtoszech, w Holandii i Polsce (ponizej
3%), natomiast bliski 40% w Norwegii, Ir-
landii, Nowej Zelandii i najwyzszy — sie-
gajacy 60% — w Izraelu [19].

Praktycznie od poczgtku obecnego
stulecia z roku na rok w naszym kraju
przybywa cudzoziemcow studiujgcych
na rodzimych uczelniach. Przed wej-
sciem Polski do Unii Europejskiej licz-
ba ta nie byta nigdy wieksza od 10 000,
podczas gdy wedlug Gtownego Urzedu
Statystycznego w roku akademickim
2018/2019 wynosita juz 78 259 — z cze-
go niemal potowe stanowili obywatele
Ukrainy (39 203). Kolejne miejsca w tym
zestawieniu zajety Biatorus (7314), Indie
(3571), Hiszpania (2131) i Turcja (2131).
Jest to praktycznie lawinowy wzrost,
ktdrego uniwersytety medyczne nie sg
gtownym beneficjentem [27].

Od wielu lat niezmiennie, najwiek-
szg 1 stale rosngcyg popularnoscig wsrod
obcokrajowcdw chcacych  studiowac

w Polsce cieszg sie mnasze uczelnie
ekonomiczne. W roku akademickim
2018/2019 co piaty student z zagrani-
cy wybierat wtasnie ten typ uczelni. Na
drugim miejscu plasujg sie uniwersytety,
niemniej jednak w pierwszych latach na-
szego cztonkostwa w UE ten typ uczelni
wybierata zdecydowana wiekszosc¢ stu-
dentow obcokrajowcow (w roku aka-
demickim 2004/2005 - ponad 40%).
Dopiero kolejnym typem uczelni po-
zyskujgcych studentow z zagranicy sg
uczelnie medyczne, lecz analiza po-
szczegolnych lat akademickich wskazu-
je na wyrazny spadek zainteresowania
wsrod cudzoziemcow — w porownaniu
z rokiem akademickim 2004/2005 — jest
to spadek o prawie 11 punktéw procen-
towych [27].

Wedtug danych statystycznych Na-
czelnej Izby Lekarskiej, aktualnie (stan
na listopad 2021) w Polsce prawo wyko-
nywania zawodu ma 1952 lekarzy, kto-
rzy zostali wyksztatceni za granicg. To
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Liczba lekarzy w Polsce

— wedtug kraju ukonczenia studiéw (dane za listopad 2021)

Inne
9%

ZSRR
3%

Ukraina
53%

Biatorus
26%

Kazachstan
2%

Litwa
1%

Mongolia
Rosja 1%
5%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych udostepnionych przez Naczelng Izbe Lekarska

spadek w porownaniu ze stanem z ra-
portu OECD, w ktérym dane pochodzity
z przetomu lat 2017 1 2018. Zagraniczni
lekarze pracujgcy w Polsce pochodzg
gtownie z kierunku wschodniego: 53%
z nich to absolwenci uczelni ukrain-
skich (1036), 26% biatoruskich (512), 5%
rosyjskich (91), 3% radzieckich (64), 2%
kazachskich (33), 1% litewskich (24) i 1%
mongolskich (23). Absolwenci uczelni
medycznych ze wszystkich pozostatych

krajow stanowig razem 9% lekarzy z za-
granicznym wyksztatceniem z prawem
do pracy w Polsce (169).

Na wykresie 21 wida¢, ze Polska nie przy-
cigga w praktyce zadnych lekarzy z euro-
pejskich panstw zachodnich. Pojedyncze
przypadki takich oséb mogg by¢ ttuma-
czone bardzo indywidualnymi motywa-
cjami rodzinnymi czy osobistymi.

7. POLSKI tAD W OCHRONIE ZDROWIA

Jednym z rozwigzan majgcych na celu
zatrzymanie lekarzy w Polsce jest pro-
gram rzadu Zjednoczonej Prawicy ,Pol-
ski tad” W czesci zatytutowanej ,Plan na
zdrowie" zaproponowano szereg dziatan,
ktore zwiekszg dla lekarzy, pielegniarek
1 przedstawicieli pozostatych zawoddow
medycznych atrakcyjnosc pracy w Polsce.

Kluczowy do osiggniecia tych zato-
zen bedzie wzrost finansowania systemu
ochrony zdrowia. Wedtug przegtosowa-
nej w sierpniu 2021 roku znowelizo-
wanej ustawy o swiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze srodkow
publicznych, ten cel Polska osiggnie juz
po 2026 roku, sukcesywnie podnoszgc



ponoszone naktady, w tempie wyzszym
od dotychczas zaktadanego.

Wieksze finansowanie przetozy sie na
wyzsze wynagrodzenia dla wszystkich
medykow. Wspotczynniki pracy, okre-
slajgce minimalne pensje medycznych
grup zawodowych, ustalane w relacji
do kwoty przecietnego miesiecznego
wynagrodzenia brutto w gospodar-
ce narodowej w roku poprzedzajacym,
ostatni raz zwiekszone zostaty w lipcu
2021 roku. W wyniku porozumienia Mi-
nisterstwa Zdrowia ze zwigzkami zawo-
dowymi, w roku 2022 nastgpi¢c ma ko-
lejne zwiekszenie tych wspotczynnikow,
co poskutkuje kolejnym podniesieniem
wyptacanych uposazen.

JPolski tad” zawiera w sobie takze po-
mysty na zachecenie do pracy juz wy-
ksztatconych medykdéw — nieobecnych na
rynku pracy z roznych powodow oraz tych
przebywajgcych na emigracji. Nieaktywne
zawodowo pielegniarki majg zyskac tatwg
1 szybkg Sciezke powrotu do wyuczone-
go zawodu, natomiast osoby powracajg-

8. PODSUMOWANIE

ce z zagranicy rzgd ma zamiar zachecac
atrakcyjnymi kredytami na ponowne roz-
poczecie zycia i pracy w Polsce. Reformy
obja¢ majg rowniez system ksztatcenia
mtodych lekarzy oraz zwiekszy¢ opie-
ke panstwa nad mtodymi absolwentami
1 osobami, ktére zdecydujg sie na specja-
lizacje. Planowane jest dalsze zwiekszanie
wynagrodzen mtodych lekarzy, w szcze-
golnosci w dziedzinach priorytetowych,
a takze wprowadzenie kredytow na studia
niestacjonarne oraz stypendiow na studia
medyczne 1 specjalizacje (bezzwrotnych
po odpracowaniu w publicznym systemie
ochrony zdrowia).

Codzienng prace lekarzy lzejsza uczy-
ni¢ mMmajg: usprawniona nocna pomoc
lekarska (odcigzajgca Szpitalne Oddziaty
Ratunkowe), ustawa o jakosci w ochro-
nie zdrowia wprowadzajgca systemy
oceny efektywnosci i wydajnosci pu-
blicznych placoéwek medycznych, kto-
re docelowo majg usprawnic ich prace,
oraz dziatania majacej powstac Agencji
Rozwoju Szpitali [28].

— WNIOSKI | REKOMENDACJE

@ Obok finansowania catego sys-
temu ochrony zdrowia, stan kadr
medycznych jest kluczowym
wyzwaniem, przed ktorym stoi
rzgd Rzeczypospolitej Polskiej
z Ministerstwem Zdrowia na
czele. Pozytywne oddziatywanie
wielu innych kluczowych reform,
takich jak zniesienie limitu przy-
jec do specjalistow, bedzie za-
wsze ograniczone dostepnoscig
ustug, ktoéra bezposrednio zalez-
na jest od lekarzy pracujgcych
w gabinetach. Polska jest krajem
0 jednych z najnizszych wspot-
czynnikow pracujgcych lekarzy
1 pielegniarek w odniesieniu do
liczby mieszkancow.

o Zjawisko migracji odgrywa co-
raz mniejszg role w problematy-
ce liczebnosci kadr medycznych
w Polsce. Samorzady zawodowe
wydajg coraz mniej zaswiadczen
potrzebnych do uznawania kwali-
fikacji zawodowych za granica, co
Swiadczy O zmniejszonym zain-
teresowaniu emigracjg. W dwoch
kluczowych grupach zawodo-
wych — lekarzy oraz pielegniarek —
obserwujemy ustabilizowane ten-
dencje spadkowe trwajgce od roku
2015 w przypadku pielegniarek
1 2016 w przypadku lekarzy. Fak-
tem jest jednak, ze znaczna liczba
polskich medykow (wyksztatco-
nych lub urodzonych w Polsce)



pracuje w tym momencie za gra-
nicg — jest to jednak efekt eksplozji
zjawiska migracji po dotgczeniu
Polski do Unii Europejskiej w 2004
roku oraz fali migracyjnej zapo-
czgtkowanej w latach 2010/2011
kryzysem ekonomicznym, ktorg
udato sie wyhamowac dopiero na
przetomie 2015 i 2016 roku.

°Najwiekszym problemem doty-

kajgcym kadr medycznych jest
brak zastepowalnosci pokolen.
Patrzac na strukture wieku leka-
rzy oraz pielegniarek, nalezy sie
spodziewac, ze najtrudniejszy
moment catego procesu starze-
nia sie personelu ochrony zdrowia
znajduje sie dopiero przed nami.
Srednie wieku lekarzy i pielegnia-
rek podnoszg sie w zasadzie linio-
wo, a jednoczesnie juz wiadomo
o tym, iz mtodsze pokolenia nie
bedg w stanie zastgpic¢ starszych
przy wysoce prawdopodobnym
wzroscie zapotrzebowania na
ustugi medyczne w spoteczen-
stwie (z tych samych powodow

demograficznych). Jak najbar-
dziej stuszny wydaje sie kierunek
zwiekszania limitéw przyje¢ na
kierunek lekarski, tworzenia no-
wych miejsc na pielegniarstwie
1 innych kierunkach medycznych,
a takze otwierania nowych mozli-
wosci edukacyjnych oraz poprawy
atrakcyjnosci zdobywania wiedzy
w dziedzinach medycznych — po-
przez wzrost finansowania uczel-
ni medycznych i ekonomiczne
zachety do podjecia studiow. Wy-
daje sig, ze duzo wiekszym wy-
zwaniem bedzie jednak kryzys de-
mograficzny w grupie zawodowej
pielegniarek niz lekarzy.

(V] Innym czynnikiem wptywajagcym

na dostepnosc¢ kadr medycznych
— co praktycznie nie dotyczy jed-
nak lekarzy — jest brak aktywiza-
cji zawodowej 0sob juz posiada-
jacych stosowne wyksztatcenie
i uprawnienia. Zjawisko to ob-
serwuje sie jednak u pozostatych
grup, takich jak pielegniarki oraz
potozne, ktdre czesto z pobudek



ekonomicznych podejmujg prace
poza wyuczong profesja, a nawet
poza branzg medyczng. Pozy-
tywne efekty moze przynies¢ po-
prawienie warunkow ptacowych
w sektorze publicznej ochrony
zdrowia 1 utatwienie Sciezki po-
wrotu do zawodow medycznych
po latach przerwy.

o Wysokosc¢ ptac jest na pewno klu-

czowym czynnikiem wptywajg-
cym na satysfakcje personelu me-
dycznego z wykonywanej pracy,
lecz nie jedynym — wazne sg takze
warunki pracy. Na decyzje o emi-
gracji mogg sktadac¢ sie rowniez
relacje oraz atmosfera w placow-
ce (w kontaktach z resztg perso-
nelu, administracjg oraz pacjen-
tami), roznorodnosc¢ codziennych
zadan, dostep do nowoczesnych
srodkow niezbednych do wyko-
nywania pracy, rozwoj zawodo-
wy 1 naukowy, wtasciwy balans

miedzy zyciem = zawodowym
1 prywatnym niepozwalajacy na
przepracowanie. Istotne w tym
aspekcie wydaje sie rowniez od-
cigzanie personelu medycznego
od biurokracji.

(V] Niewykorzystang szanse na zta-

godzenie negatywnych skutkow
niedobordéw kadr medycznych sta-
nowi przycigganie do Polski perso-
nelu z zagranicy. W naszym kraju
odsetek medykow, ktorzy urodzili
sie lub zdobyli swoje wyksztatce-
nie za granicg, wcigz jest jednym
Z najnizszych w panstwach OECD.
Obcokrajowcy pracujgcy w Polsce
jako lekarze to gtownie imigranci
zza wschodniej granicy. Nie wyste-
pujg w Polsce takze czynniki, ktore
pozwalatyby nie tylko przyciagnac
wykwalifikowany personel, ale tak-
ze zacheci¢ do pozostania w na-
szym kraju po nostryfikacji zagra-
nicznego dyplomu.
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1. WSTEP

Obronnos¢ to jedna z najbardziej
interdyscyplinarmych dziedzin funkcjo-
nowania paristwa, ale tez jeden z naj-
wazniejszych elementow sktadowych
systemu bezpieczeristwa narodowego.
Potozenie Polski na osi geostrategicz-
nej pomiedzy Wschodem a Zachodem,
bliskos¢ potencjalnych zagrozen (Pol-
ska jest panstwem frontowym NATO,
CO oznacza, ze moze byc¢ narazona na
zdecydowanie szerszy zakres oddziaty-
wania niz panstwa Europy Zachodniej),
a takze nasze doswiadczenia historycz-
ne jasno wskazujg, ze przygotowania
obronne powinny stanowic jeden z naj-
wazniejszych priorytetow dziatalnosci
panstwa.

Jesli tak jest, to warto poddac ocenie
polski system obronny i zastanowic sie,
czy obecnie jego struktura oraz rozwig-
zania prawne regulujgce jego dziatanie
stanowig skuteczne narzedzie paristwa
do reagowania na zagrozenia o cha-
rakterze zewnetrznym, ktorych isto-
ta wspotczesnie nie zawsze wigze sie
z uzyciem sity zbrojnej. Niniejsze opra-
cowanie ma na celu przyblizenie ztozo-

nosci problematyki systemu obronnego
ze szczegolnym uwzglednieniem jego
pozamilitarnych elementow odpowie-
dzialnych za przygotowanie panstwa do
funkcjonowania w czasie wojny, prawa
obronnego, obrony cywilnej oraz obro-
ny powszechnej, czyli sposobu na orga-
nizacje przygotowan obronnych pan-
stwa.

Postulaty dotyczgce reformy systemu
obronnego pojawiajg sie juz od daw-
na. W wiekszosci dotyczg one transfor-
macji oraz modernizacji sit zbrojnych,
w mniejszym stopniu odnoszg sie do
innych waznych aspektéw obronnosci
zwigzanych z jej niemilitarnym znacze-
niem. Propozycje zmian zostaty wyrazo-
ne m.in. w tresci Strategii Bezpieczen-
stwa Narodowego RP z 2020 r., jednak
dokument ten dotychczas nie doczekat
sie zadnej ustawy, ktéra wprowadzataby
zawarte w nim propozycje. Dlatego tym
wieksze nadzieje poktada sie w ustawie
O obronie ojczyzny, ktéra ma uregulo-
wac kompleksowo kwestie zwigzane
Z obronnoscig zarobwno w wymiarze mi-
litarnym, jak i pozamilitarnym.

2. SWIADOMOSC OBRONNA

Rozwazania na temat istoty i ztozo-
nosci pojecia, jakim jest obronnosc¢, war-
to rozpoczgc od tego, w jaki sposob jest
ona przedstawiana w debacie politycz-
nej oraz jak jest rozumiana przez spote-
czenstwo. Obrona narodowa, obronnosc
to pojecia, ktdére sg powszechnie znane
1 sg statym punktem debaty publiczne;.
Szczegolnie teraz, kiedy neoimperialna
polityka Federacji Rosyjskiej budzi coraz
wiecej obaw, a kryzys wywotany przez
Biatorus uderza bezposrednio w pan-
stwa wschodniej flanki NATO — Polske,
Litwe i totwe.

Swiadomos$¢ obronna obywateli to
umiejetnos¢ zachowania sie w obliczu

agresji zbrojnej, jest to takze wiedza na
temat zagrozen — zarowno tych wspot-
czesnych (zjawisk o charakterze hybry-
dowym i podprogowym), jak i tych, kto-
re wynikajg z naszego geopolitycznego
potozenia i doswiadczen historycznych.
Z drugiej strony jest to rowniez rozu-
mienie obowigzkow obywatelskich oraz
chec¢ ponoszenia wspolnego wysitku na
rzecz obrony ojczyzny.

Wiedza na temat zagrozen, ksztatto-
wanie postaw patriotycznych i propan-
stwowych w potgczeniu z rozumieniem
procesow zachodzacych w srodowisku



bezpieczenstwa stanowi jeden z ele-
mentéw odpornosci panstwa. Swiado-
me spoteczenstwo w obliczu zagro-
zenia jest takze duzo mniej podatne
na dezinformacje i operacje psycho-
logiczne. Odpowiednio przygotowani
i Swiadomi obywatele mogg okaza¢ sie
bardzo waznym elementem systemu
obronnego nie tylko w przypadku po-
trzeby petnienia stuzby wojskowe;.

Wpltyw na ksztattowanie spotecznej
Swiadomosci obronnej ma wiele czynni-
koéw, do ktorych zaliczy¢ mozemy m.in.:

(V] postrzeganie poziomu bezpie-
czenstwa panstwa przez obywa-
teli;

(V] jakosc¢ debaty publicznej na tema-
ty zwigzane z obronnoscig bez-
pieczenstwa panstwa;

@ obraz  obronnosci ksztattowany
przez media.

Kazde zagrozenie pojawiajgce sie
w bezposredniej bliskosci granic kraju
powoduje wzmozone zainteresowa-
nie sprawami bezpieczenstwa. Byto tak

w 2014 r. w czasie agresji na Ukraine,
jest rowniez obecnie, w czasie kryzy-
su na polsko-biatoruskiej granicy. To
naturalne, ze zmiana odczuwania po-
ziomu bezpieczenstwa staje sie przy-
czyng koncentracji uwagi spotecznej,
politycznej oraz medialnej na sprawach
zwigzanych z szeroko pojetg polityks
obronng panstwa.

Zwiekszone zainteresowanie tematy-
kg bezpieczenstwa to szansa na zazna-
jomienie spoteczenstwa ze sposobem
dziatania paristwa w warunkach zagro-
zenia, a takze z obowigzkami obywatel,
jakie na nich spoczywajg w przypadku
wystgpienia zagrozen. Jest to rowniez
dobry moment na przyblizenie charak-
teru zagrozen nowej generacji, znaczg-
co odbiegajgcych od niebezpieczenstw,
ktdre do tej pory byty znane w Swiado-
mosci spotecznej. To wazne, bo jeszcze
do niedawna obraz medialny ksztatto-
wany wokot obronnosci panstwa doty-
czyt wytacznie sit zbrojnych i ich moder-
nizacji, zakupow sprzetu wojskowego
oraz naszego cztonkostwa w struktu-
rach Sojuszu Potnocnoatlantyckiego.

Do momentu wybuchu konfliktu na
Ukrainie debata publiczna byta prowa-
dzona w poczuciu przekonania, ze zy-



jemy w kraju bezpiecznym, ktéremu nie
zagraza konflikt zbrojny. Argumentem
potwierdzajacym te teze byta integracja
Polski ze strukturami euroatlantyckimi.
Cztonkostwo w UE 1 NATO stato sie fi-
larem polskiego bezpieczenstwa, dzieki
czemu sprawy zwigzane z obronnoscig
zostaty zepchniete na dalszy plan deba-
ty publicznej. Zmniejszanie potencja-
tu obronnego panstwa (m.in. redukcja
liczebnosci armii do 100 tys. zolnierzy
zawodowych, zawieszenie poboru oraz
czasowe zaprzestanie ¢wiczen zotnierzy
rezerwy w latach 2009-2012) ksztattowa-
to przekonanie o braku realnych zagro-
zen, ktore mogtyby godzi¢ w podstawy
bezpieczenistwa panstwa. Prowadzona
w ten sposob polityka doprowadzita do
sytuacji, w ktdrej wiedza ogdtu spote-
czenstwa na temat obowigzkow obywa-
tell w razie zagrozenia bezpieczenstwa
panstwa nie jest powszechnie znana.

Okres geopolitycznej pauzy przyczy-
nit sie do wyparcia ze swiadomosci
spotecznej obywatelskich powinnosci
obronnych na rzecz panstwa. Jest to
jedna z niepowetowanych strat tego
okresu. Niematy udziat w tym mia-
ty rowniez media, ktore czes¢ zadan
przygotowujacych panstwo do obrony
prezentowaty jako przezytek stusznie
minionych czasow.

Za przyktad moze postuzy¢ kreowa-
nie obrazu obrony cywilnej i schronow
dla ludnosci cywilnej, ktore bardzo cze-
sto byly przedstawiane jako juz nieprzy-
datny relikt PRL-u'.

Zmiana perspektywy nastgpita po
2014 r, kiedy to neoimperialna polity-
ka Federacji Rosyjskiej przybrata for-
me agresji wobec Ukrainy (kolejny raz
po ataku na Gruzje w 2008 r)). Zmiana
podejscia zaowocowata powstaniem
nowego rodzaju sit zbrojnych — Wojsk
Obrony Terytorialnej, ale takze wzro-
stem zainteresowania kwestiami obron-
nosci w roznym wymiarze.

36

proc.

osob w przypadku
napasci na Polske
wyrazito che¢ wstapienia
do sit zbrojnych
lub formacji militarnych

o7

proc.

Polakéw w 2020 r.
uwazato, ze istnieje
zagrozenie
dla niepodlegtosci
naszego panstwa

Powszechna swiadomosc¢ zagrozen
1 ich znaczenia dla bezpieczenstwa
tworzy swoisty konsensus spoteczny
1 polityczny w sprawie wspolnego po-
noszenia wydatkow na armie, moder-
nizacje jej wyposazenia oraz rozwoj
systemu obronnego. Brak tego typu
zgody rodzi watpliwosci oraz dysku-
sje, ktorych swiadkami byliSmy np.
w trakcie podejmowania decyzji do-
tyczacej budowy zapory na polsko-
-biatoruskiej granicy. Brak podziatow
w kwestiach tak waznych dla Polski
jak obronnosc to jasny przekaz kiero-
wany na zewnatrz na temat jednosci
panstwa i checi ponoszenia wspolne-
go wysitku na rzecz zachowania nie-
podlegtosci, suwerennosci i integral-
nosci terytorialnej.

Ciekawe wnioski na temat Swiado-
mosci obronnej przynosza badania opi-
nii publicznej przeprowadzone w 2020 .
przez Instytut Badann Rynkowych i Spo-
tecznych na zlecenie portalu Defence24
(Raport Bezpieczenstwo 2020) oraz ba-
danie dotyczace postrzegania bezpie-



czenstwa panstwa i stosunku do NATO
przeprowadzone przez Centrum Bada-
nia Opinii Spoteczne;.

Pierwsze badanie stwierdza, ze okoto
36 proc. ankietowanych osob w przy-
padku napasci na Polske wyrazito chec¢
wstgpienia do sit zbrojnych lub formac;ji
militarnych (z kolei w Niemczech bytoby
to 11 proc., w Czechach 15 proc., na Sto-
wacji 14 proc., na Litwie 17 proc., Lotwie
16 proc., w Estonii 24 proc.), natomiast
26 proc. bytoby w stanie poswiecic¢ wta-
sne zycie na rzecz obrony kraju (jest to
najwyzszy odsetek ankietowanych oséb
ze wszystkich krajow regionu, ktore bra-
ty udziat w badaniu)®.

Badanie CBOS natomiast przynosi od-
powiedzZ na pytanie, czy Polacy uwazaja,
ze obecnie istnieje zagrozenie dla nie-
podlegtosci Polski — 57 proc. responden-
tow uwaza, ze nie, 30 proc., Ze zagroze-
nie istnieje, a 13 proc. nie ma zdania.

Badanie to jest regularnie przeprowa-
dzane od 1991 r,, dzieki temu wiemy, jak

WYKRES 1

na przestrzeni trzech ostatnich dekad
ksztattowato sie poczucie bezpieczen-
stwa Polakow zwigzane z zagrozeniami
dla niepodlegtosci. Wyraznie widac, ze
wzrost poczucia zagrozenia nastepowat
w wyniku wydarzen, jakie zachodzity
w $Srodowisku bezpieczenstwa. Z taki-
mi sytuacjami mieliSmy do czynienia
w 1995 r. (I wojna w Czeczenii), w 1999 r.
(interwencja NATO w b. Jugostawii za-
raz po przystgpieniu Polski do sojuszu),
w 2003 r. (rozpoczecie wojny w Iraku
i udziat w niej Polski) i w 2014 r. (agresja
Rosji na Ukraine). Domyslac¢ sie mozna
rowniez, ze kryzys graniczny z 2021 r.
odcis$nie swoje pietno na poczuciu bez-
pieczenstwa w spoteczenstwie.
Edukacja spoteczenstwa na temat
zagrozen powinna byc¢ jednym z waz-
nych elementow przygotowan obron-
nych panstwa. Powinna byc¢ prowadzo-
na nie tylko w czasie nauki szkolnej, ale
takze w sposob staty poprzez odpo-
wiednie formy przekazu medialnego.

Czy Panal(i) zdaniem, w chwili obecnej istnieje
czy tez nie istnieje zagrozenie dla niepodlegtosci Polski?
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Zrédto: Badanie CBOS: Postrzeganie bezpieczenstwa panstwa i stosunek do NATO https://cbos.pl/SPISKOM POL/2020/K_028_20.PDF
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Zmieniajgce sie uwarunkowania w $ro-
dowisku bezpieczenstwa, a takze zagro-
zenia nowej generacji majg na celu od-
dziatywanie nie tylko na panstwo jako
strukture, ale takze na spoteczenstwo.
Kreowanie niepokojow spotecznych,
polaryzacja, wywotywanie poczucia
zagrozenia, propaganda i dezinforma-
cja tworzg dogodne warunki do realiza-
cji celdw przeciwnika.

Ksztattowanie swiadomosci obronnej
ma na celu zmniejszenie podatnosci
spoteczenstwa na wrogie oddziatywa-
nie, w konsekwencji ma stuzy¢ wzmoc-
nieniu odpornosci panstwa. Budowanie
sSwiadomosci obronnej nie ma stuzy¢
utrzymywaniu obywateli w poczuciu
zagrozenia. Tworzenie przekazu do-
tyczacego edukacji obronnej powinno
pozytywnie oddziatywa¢ na wiedze
i umiejetnosci, ktére mogg byé przy-
datne nie tylko w sytuacji zagrozenia
wojng, ale tez w wypadku wielu innych,
znacznie czesciej wystepujgcych nie-
bezpieczenstw (klesk zywiotowych
i awarii technicznych).

Bardzo wazng kwestig w ksztattowa-
niu przekazu dotyczgcego bezpieczen-
stwa jest takze rola mediow. To witasnie
srodki masowego przekazu czesto majg
wpltyw na nasze postrzeganie wielu
dziedzin zycia. Materiaty i informacje
medialne z zakresu obrony narodowej
dotyczg niemal wytgcznie sit zbrojnych.
Jezeli dziennikarze podejmujg juz tema-
ty dotyczgce spraw zwigzanych z poza-
militarmym wymiarem obronnosci lub
obrong cywilng, to sg one powierzchow-
ne, zawierajg wiele niescistosci 1 po-
wtarzajg btedne stereotypy. Nierzadko
dziennikarze szukajg sensacji lub wrecz
straszg obowigzkami, jakie moga cigzyc¢
na obywatelach w czasie wojny. Wynika
to przede wszystkim z niewiedzy oraz
pojmowania obronnosci przez bardzo
waski pryzmat zagadnier militarnych®,
Trudno jest odnalez¢ informacje, ktore

wyjasniatyby istote obronnosci i fakt, ze
stuzba wojskowa nie jest jedyng formg
obrony ojczyzny. Stuzba w formacjach
obrony cywilnej, wykonywanie Swiad-
czen osobistych i rzeczowych oraz in-
nych niewojskowych zadan obronnych
to rowniez spetnianie konstytucyjnego
obowigzku obrony panstwa. Ponadto,
warto bytoby propagowac wiedze na te-
mat sposobdw zachowania sie podczas
zagrozen, m.in. informacje na temat sy-
gnatow alarmowych, kryjowek i schro-
noéw, sposobow tworzenia zapasow
Zywnosci.

Popularyzacja wiedzy moze spra-
wi¢, ze spoteczenstwo zyska dostep do
rzetelnych 1 wiarygodnych informacji
o0 obronnosci. W efekcie wiedza i umie-
jetnosci przyswojone przez obywateli
mogg wywrze¢ wplyw nie tylko na ich
indywidualne bezpieczenstwo, ale row-
niez na skutecznosc¢ dziatan podejmo-
wanych przez panstwo’.

WNIOSKI:

@ s$wiadomos¢ obronna spoteczen-
stwa to: wiedza na temat wie-
lowymiarowych zagrozen i ich
konsekwenciji dla bezpieczenstwa
panstwa, wiedza na temat powin-
nosci, jakie cigzg na obywatelach
w czasie kryzysu i wojny, a takze
znajomosc¢ sposoboéw zachowa-
nia sie oraz umiejetnosc przezycia
w warunkach zagrozenia.

@ Procesksztattowania swiadomosci
obronnej obywateli jest jednym
z elementéw tworzgcych odpor-
nosc¢ panstwa na zagrozenia.

o Spoteczenstwo swiadome zagro-
zen 1 swojej roli jest mniej podat-
ne na wrogag propagande, chaos
informacyjny 1 dezinformacje,
z ktorymi bedziemy mieli do czy-
nienia w razie zaistnienia kryzysu
O charakterze polityczno-militar-
nym.



3. SYSTEM OBRONNY PANSTWA

Klasyczne  pojmowanie  pojecia
obronnosci zwigzane jest z jej mili-
tarmym charakterem 1 dotyczy przede
wszystkim przygotowan do odparcia
ataku przeciwnika’. Sita zbrojna przez
wieki byta gtownym czynnikiem, ktory
pozwalat na utrzymanie rownowagi sit
pomiedzy panstwami bgdz decydowa-
tfa o zwyciestwach w wojnach. Ewolu-
cja zagrozen, szczegolnie ich charakte-
ru i skali, sprawita, ze obrona narodowa
stata sie niezwykle interdyscyplinamg
dziedzing funkcjonowania panstwa.
Dziatania ponizej progu wojny i zagro-
zenia hybrydowe stanowig katalog spo-
sobow na zakitocenie i zdezorganizo-
wanie dziatania struktur panistwa i zycia
spotecznego, ktore wymykajg sie spod
klasycznych definicji wojny i konfliktu
zbrojnego.

Zagrozenia nowej generacji w natural-
ny sposob wymuszaja zmiany w strate-
giach bezpieczenstwa panstw. W mo-
mencie, kiedy konflikt czy wojna nowej
generacji nie sprowadza sie wytacznie
do pola bitwy, nowoczesny system
obronny powinien zapewnia¢ panstwu
odpornosé¢ na catg game wspodtcze-
snych oddziatywan.

W Polsce system obronny paristwa
(SOP) to czesc¢ systemu bezpieczenstwa
narodowego odpowiedzialna za prze-
ciwdziatanie zagrozeniom godzgcym
w zywotne interesy panstwa — niepodle-
gtosé, suwerennosc i integralnosc tery-
torialng. Zgodnie ze stownikowg defini-
Cja jest to skoordynowany wewnetrznie
zbidr elementdw organizacyjnych, ludz-
kich i materiatowych wzajemnie powig-
zanych 1 dziatajgcych na rzecz obrony
panstwa®.

Najlepszg charakterystyke polskiego
systemu obronnego mozemy odnalezc¢
W nieobowigzujgcej juz Strategii Obron-
nosci Rzeczypospolitej Polskiej z 2009 .

Sktada sie on z trzech podstawowych
elementow:

(V] podsystemu kierowania obron-
noscig panstwa — w ktorego sktad
wchodzg organy wtadzy i admini-
stracji publicznej (wraz z obstugu-
jacymi je urzedami) oraz organy
dowodzenia Sit Zbrojnych RP. Ce-
lem tego podsystemu jest zapew-
nienie optymalnych warunkow do
sprawnego podejmowania decy-
zji oraz ciggtego 1 trwatego koor-
dynowania dziatan przez organy
wiladzy panistwowej oraz admini-
stracji wszystkich szczebli, a takze
organy dowodzenia Sit Zbrojnych
w czasie pokoju, kryzysu oraz
wojny;

(V] podsystemu militarnego — two-
rzonego przez Sity Zbrojne RP,
ktdre stanowig o potencjale woj-
skowym panstwa;

(V] podsystemu niemilitarnego -
tworzonego przez struktury wy-
konawcze administracji publicz-
nej, przedsiebiorcéw oraz inne
jednostki organizacyjne’. Zadania
realizowane przez podsystem nie-
militarny obejmujg zapewnienie
ciggtego i bezpiecznego funkcjo-
nowania panstwa w czasie kry-
zysu 1 wojny, wsparcie dziatan Sit
Zbrojnych RP oraz wojsk sojusz-
niczych. Podsystem niemilitarny
powinien byc¢ rowniez przygoto-
wany do podejmowania dziatan
wobec zagrozen podprogowych
1 hybrydowych.

W ten sposob zorganizowany i utrzy-
mywany w sprawnosci system obronny
panstwa powinien gwarantowac:

@ zdolnosc do odstraszania i obrony
panistwa przed agresjg zbrojng;



0 mozliwos¢ monitorowania i prze-
ciwdziatania zagrozeniom godzg-
cym w zywotne interesy panstwa;

o efektywng wspotprace i wymiane
informacji miedzy wszystkimi ele-
mentami systemu;

(V] wykorzystanie wiedzy, kompeten-
Cji oraz umiejetnosci oséb uczest-
niczacych w pracach poszczegol-
nych podsystemow?®.

Struktura systemu obejmuje wtasci-
wie wszystkie podmioty odpowiadajgce
za funkcjonowanie panstwa, co pod-
kresla jego interdyscyplinarnosc¢. Cechg
charakterystyczng SOP jest to, ze w jego
sktad wchodzg dwa rodzaje podmio-
tow. Pierwszy typ to przede wszystkim
Sity Zbrojne RP i wojskowe stuzby spe-
cjalne (Stuzba Kontrwywiadu Wojsko-
wego, Stuzba Wywiadu Wojskowego),
ktore z mocy prawa zostaty powotane
do realizacji zadan zwigzanych z obron-
noscig panstwa. Drugi typ to podmioty,
dla ktorych zadania obronne stanowig
tylko niewielkg cze$¢ wykonywanych
obowigzkow. Zaliczy¢ do nich mozemy
organy wtadzy panstwowej 1 admini-
stracji publicznej wszystkich szczebli (od
prezydenta, premiera, Rady Ministrow,
wojewodow, koriczagc na burmistrzach
1 woijtach), stuzby i straze panstwowe,
agencje rzgdowe, podmioty ochrony
zdrowia, przedsiebiorcy o szczegolnym
znaczeniu dla obronnosci etc.

Przygotowania obronne podsyste-
mu niemilitarnego dotyczg przygoto-
wania struktur administracji publicznej
do funkcjonowania w warunkach ze-
wnetrznego zagrozenia bezpieczenstwa
panstwa w czasie wojny, obejmujg one
takze przygotowanie rezerw panstwo-
wych, mobilizacje gospodarki, milita-
ryzacje, ochrone obiektow szczegdlnie
waznych dla bezpieczenstwa i obron-
nosci panstwa, przygotowanie trans-
portu na potrzeby obronne panstwa,
przygotowanie podmiotow leczniczych,

przygotowanie systemow  tgcznosc,
szkolenie obronne, przygotowanie oraz
funkcjonowanie systemow obserwa-
Cji, pomiardw, analiz, prognozowanie
1 powiadamianie o skazeniach promie-
niotworczych, chemicznych 1 biologicz-
nych na terytorium panstwa’.
Teoretycznie system o takie] kon-
strukcji nosi cechy powszechnosci i za-
angazowania nie tylko sit zbrojnych, ale
catego aparatu panstwa. Duzo gorzej to
wyglada, jesli przyjrzymy sie blizej dzia-
taniu systemu i jego przygotowaniu do
dziatania. Pozamilitarne przygotowania
obronne sg najmniej znang i najmniej
medialng czescig systemu obronnego.
Dzieje sie tak, poniewaz ich struktura
opiera sie na instytucjach i podmiotach,
ktdre na pierwszy rzut oka majg niewie-
le wspolnego z obronnoscig, a efekty ich
pracy w tej dziedzinie nie sg tak widocz-
ne i atrakcyjne, jak zadania sit zbrojnych.

Prawidtowe funkcjonowanie systemu
obronnego nie jest mozliwe bez udzia-
tu pozamilitarnych komponentow. Sta-
nowig one bardzo wazng czes¢ dzia-
tania systemu ze wzgledu na to, ze sg
uzupetnieniem dziatania wojska, a tak-
ze odpowiadaja za przygotowaniei cig-
gtosc funkcjonowania struktur panstwa
w warunkach zagrozenia oraz wojny.
Dlatego tez system obronny, aby mogt
spetniaé funkcje, do ktérych zostat po-
wotany, powinien by¢ rozwijany w spo-
s6b zrownowazony i catosciowy, takze
w dziedzinie niemilitarne;.

System obronny w Polsce ma za za-
danie zapewni¢ panstwu mozliwosc
skutecznego reagowania w momencie
pojawienia sie zewnetrznego zagroze-
nia bezpieczenstwa panstwa oraz pod-
czas wojny. O ile pojecie wojny nie budzi
watpliwosci interpretacyjnych i najcze-
sciej rozumiane jest jako konflikt zbrojny
pomiedzy paristwami, o tyle termin ze-
wnetrznego zagrozenia bezpieczenstwa
jest juz duzo bardziej skomplikowany.



Definicje tego pojecia odnajdzie-
my w ustawie o stanie wojennym oraz
o kompetencjach Naczelnego Dowddcy
Sit Zbrojnych 1 zasadach jego podlegto-
sci konstytucyjnym organom Rzeczy-
pospolitej Polskiej, w ktorej zostato ono
okreslone jako celowe dziatania, godzgce
w niepodlegtosc, niepodzielnosc teryto-
rium, wazny interes gospodarczy Rze-
czypospolitej Polskiej lub zmierzajgce do
uniemozliwienia albo powaznego zakto-
cenia normalnego funkcjonowania pari-
stwa, podejmowane przez zewnetrzne
w stosunku do niej podmioty®.

Tak skonstruowana definicja moze
sprawic problemy interpretacyjne w ob-
liczu zaistnienia zagrozen nowej ge-
neracji, w przypadku ktorych intencje
wrogiego panstwa mogag byc¢ nietypo-
we 1 niejednoznaczne, a sposoby od-
dziatywania nie wigzg sie z uzyciem sity
wojskowej, a mimo to majg na celu de-
stabilizacje panstwa. Najlepszym przy-
ktadem, ktory pozwala na zobrazowanie
istoty tego problemu, jest interpretacja
kryzysu na polsko-biatoruskiej granicy,
w przypadku ktorego odnajdujemy na-

stepujgce cechy zewnetrznego zagroze-
nia bezpieczenstwa panstwa:

° celowe dziatanie;

@ dziatanie zmierzajgce do unie-
mozliwienia albo powaznego za-
ktécenia normalnego funkcjono-
wania panstwa;

0 dziatanie podejmowane przez ze-
wnetrzny w stosunku do Polski
podmiot.

Ponad wszelkg watpliwos¢ pojawie-
nie sie imigrantow z Bliskiego Wscho-
du (i nie tylko) oraz umozliwienie im
nielegalnego przekraczania granicy jest
celowym dziataniem zorganizowanym
przez struktury panstwa biatoruskiego
majgcym uderzy¢ m.in. w Polske 1 nie-
naruszalnosc jej granic. Dyskusji mozna
poddac pytanie, czy rodzi to powazne
zaktdcenie normalnego funkcjonowa-
nia panstwa czy tez nie. Jesli jednak do
opanowania sytuacji oraz ochrony gra-
nicy zaangazowanych jest kilkanascie



tysiecy zotnierzy oraz kilka tysiecy funk-
cjonariuszy Strazy Granicznej oraz poli-
cji, to trudno nazwac to standardowym
dziataniem. To powazne zaangazowanie
sit i sSrodkow panstwa, ktore nie miato do
tej pory precedensu w historii III RP.
Reagowanie na sytuacje kryzysowe
w polskim prawodawstwie ma dwojaki
charakter. Mozemy wyrdznic¢ dziatania
zwigzane z zarzgdzaniem Kkryzysowym,
ktore dotyczg zagrozen takich jak kata-
strofy naturalne oraz awarie techniczne,
ktdre negatywnie oddziatujg na poziom
bezpieczenstwa ludzi, mienia w znacz-
nych rozmiarach lub srodowiska, wywo-
tujg znaczne ograniczenia w dziataniu
wilasciwych organow administracji pu-
blicznej ze wzgledu na nieadekwatnosc
posiadanych sit i $rodkow". Dziatania te
zostaty unormowane przede wszystkim
w Ustawie z dnia 26 kwietnia 2007 r.
0 zarzgdzaniu kryzysowym oraz w Usta-
wie z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie
kleski zywiotowej. Wyrdzniamy takze
dziatania podejmowane w ramach sys-
temu obronnego w zakresie reagowania
na zagrozenia bezpieczenstwa panstwa
O charakterze zewnetrznym. W tym
przypadku sposob dziatania struktur
panstwa zostat okreslony w konstytucji,
Ustawie z dnia 29 sierpnia 2002 r. o sta-
nie wojennym oraz o kompetencjach
Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych
1 zasadach jego podlegtosci konstytucyj-

nym organom Rzeczypospolitej Polskiej
oraz w Ustawie z dnia 21 listopada 1967 .
o powszechnym obowigzku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej (ktéra ma zo-
stac zastgpiona przez ustawe o obronie
ojczyzny).

Roznice w metodach reagowania
wynikajg ze zrodet zagrozen, jak row-
niez z odmiennego sposobu dziatania
organow wiadzy publicznej. W zarzg-
dzaniu kryzysowym w zaleznosci od
skali zagrozenia reagowanie rozpoczy-
na sie od organdéw najnizszego szcze-
bla i wraz z rozwojem sytuacji moze
byc¢ przejmowane przez organy wtadzy
wyzszego szczebla (np. gmina -> powiat
-> wojewoddztwo -> szczebel centralny).
W przypadku reakcji na zagrozenia, kto-
re niosg ze sobg grozbe wybuchu kon-
fliktu zbrojnego lub wojny, odpowie-
dzialnos¢ za reagowanie w pierwszej
kolejnosci spoczywa na najwyzszych
przedstawicielach wtadzy paristwowe]
(Sejmie, prezydencie, Radzie Ministrow),
a dopiero pdzniej na organach nizszych
szczebli.

Dualizm w podejsciu do reagowa-
nia na zagrozenia sprawia, ze de facto
mozemy wyrozni¢c dwie definicje sy-
tuacji kryzysowej. Pierwszg dotyczaca
awarii technicznych, katastrof natu-

ralnych i klesk zywiotowych oraz dru-
ga bezposrednio zwigzang z kryzysem
O charakterze polityczno-militarnym,




ktorego zrodtem jest podmiot ze-
wnetrzny w stosunku do naszego pan-
stwa. W efekcie w Polsce mamy dwie
kategorie dokumentéw planistycznych
majgcych na celu witasciwe reagowanie
na zagrozenia. Pierwsza kategoria to re-
zultat planowania cywilnego, na podsta-
wie ktorego powstajg plany zarzgdzania
kryzysowego (Krajowy Plan Zarzadzania
Kryzysowego oraz plany organow niz-
szego rzedu), drugi jest efektem plano-
wania obronnego, na podstawie ktorego
opracowywany jest Plan Reagowania
Obronnego RP oraz plany operacyjne
funkcjonowania organow administracji
publicznej w warunkach zewnetrzne-
go zagrozenia bezpieczenstwa panstwa
1 w czasie wojny.

Warto zwrdcic uwage na fakt, ze
obecnie funkcjonujacy system obronny
zostat stworzony do przeciwdziatania
zagrozeniom, ktorych zrodiem sg pod-
mioty zewnetrzne — przede wszystkim
inne panstwa. Oznacza to, ze system
obronny ma przeciwdziata¢ przede
wszystkim zagrozeniom wyczerpujg-
cym znamiona artykutu 5 Traktatu Pot-
nocnoatlantyckiego (oznaczajacego
napasc¢ na panstwo — takze w przypad-
ku ataku terrorystycznego lub dziatan
w cyberprzestrzeni).

Zgota inaczej wyglada system zarzg-
dzania kryzysowego, jaki funkcjonuje
w strukturach Sojuszu Potnocnoatlan-
tyckiego. Ma on charakter zintegrowany
1 obejmuje pojecie sytuacji kryzysowej
zarOwno w wymiarze awarii i katastrof
naturalnych, jak rowniez zdarzenia
o charakterze polityczno-militarnym.

Istnienie dwoch systemow reagowania
na réznego rodzaju zagrozenia moze
prowadzi¢ do powstania miedzy nimi
.szarej strefy” bezpieczenstwa, za kto-
rg odpowiedzialnos¢ bedzie trudno
przypisa¢ do systemu zarzgdzania kry-
zysowego z jednej strony lub systemu
obronnego z drugiej. W takim przy-
padku reagowanie bedzie prowadzone

na podstawie doraznych dziatan, a nie
wczesniej przygotowanych i przecwi-
czonych planow.

Dotyczy to zjawisk, ktorych nie da
sie w tatwy 1 jednoznaczny sposob za-
kwalifikowac. Sg to przede wszystkim
zagrozenia ponizej progu wojny. Ich
natura zwigzana jest czesto z niejedno-
zZnacznoscig intencji oraz z maskowa-
niem zrodita, z ktérego pochodzg, a tak-
ze z koordynacjg dziatan uderzajgcych
w rozne sektory dziatalnosci panstwa.
Z pozoru niewiele znaczace wydarzenie
na poziomie lokalnym moze byc¢ po-
czgtkiem zaplanowanego dziatania, kto-
rego celem bedzie wywotanie kryzysu
destabilizujgcego panstwo na roznych
ptaszczyznach lub odwrdcenie uwagi
od faktycznego celu prowadzonej ope-
racji. Dlatego tak wazna jest odpowied-
nia interpretacja zagrozen, ktora staje sie
kluczem do podjecia wtasciwych decy-
zji 1 dziatan.

W takim razie jak skutecznie reago-
wac na zagrozenia ponizej art. 5 Trak-
tatu Ponocnoatlantyckiego, ktore nie
stanowig typowej napasci zbrojnej, ale
ich zrodtem jest wrogie panstwo lub
panstwa? Przede wszystkim system
obronny powinien zapewniac¢ panstwu
wysoki poziom odpornosci na szereg
wspotczesnych zagrozen, a w przypad-
ku ich wystgpienia szybkg adaptacje do
nowych zmieniajgcych sie warunkow
funkcjonowania, tak aby moc skutecznie
odeprze¢ niebezpieczenstwo. Stowem
kluczem w tym przypadku jest odpor-
nosc, czyli zespot zdolnosci, ktore w od-
powiedni sposob rozpoznajg zagrozenie
oraz umozliwiajg witasciwe reagowanie
w celu jego przezwyciezenia.

W dobie nowoczesnych zagrozen,
ktore dotycza wielu sfer dziatalnosci
panstwa i zycia spotecznego, duza od-
powiedzialno$¢ za rozwdj zdolnosci
odpornosciowych spada na niemilitar-
ng czes¢ systemu obronnego. Dlatego



armia nie jest i nie moze by¢ antidotum
na kazdg bolagczke zwigzang z zagroze-
niami bezpieczenstwa panstwa. Trudno
wymagac, aby to wojsko miato zapew-
nia¢ bezpieczenstwo np. systemoéow
bankowych, infrastruktury komunika-
cyjnej i drogowej, infrastruktury tele-
komunikacyjnej czy tez zaopatrzenia
W energieg, surowce energetyczne i pa-
liwa.

Co prawda przyktady kryzysu na
polsko-biatoruskiej granicy oraz walki
z epidemig choroby COVID-19 swiadczg
o tym, ze sity zbrojne w wielu przypad-
kach mogg okazac sie niezastgpione, to
jednak wielowymiarowos¢ wspotcze-
snych wyzwan w dziedzinie bezpie-
czenstwa i wzrost znaczenia zagrozen
o charakterze niemilitarnym wymuszajg
transformacje systemu obronnego i rze-
czywiste zaangazowanie przedstawicieli
wiladzy 1 podmiotéw odpowiedzialnych
za rozne sektory funkcjonowania pan-
stwa.

Przenikanie sie zagrozen o zrdznico-
wanym charakterze sprawia, ze utrzymy-
wanie dualizmu w rozumieniu pojecia
sytuacji kryzysowej nie ma juz uzasad-
nienia. Nalezy stworzy¢ zintegrowany
system bezpieczenstwa narodowego,
w tym kierowania obrong panstwa, kto-
ry bedzie zdolny do elastycznego re-
agowania na wszelkiego rodzaju zagro-
zenia w czasie pokoju, kryzysu i wojny.
W efekcie powinno dojs¢ do integraciji
procedur oraz planow. Wprowadzenie
powyzszych zmian jest jednym z postu-
latow Strategii Bezpieczenstwa Narodo-
wego z 2020 1.,

Zintegrowany system bezpieczen-
stwa narodowego powinien wykorzy-
stywac¢ nowoczesne instrumenty tech-
niczne i organizacyjne, ktére umozliwig
sprawne nim zarzgdzanie. Nalezatoby
wyposazy¢ wszystkich uzytkownikow
systemu (wszystkie poziomy administra-
cji publicznej, stuzby, straze) w jednolite
narzedzie zapewniajgce niezawodng
tgcznos¢ oraz bezpieczne przesytanie
informacji. Potgczone w ten sposob ele-
menty na terenie catego kraju stworzg
strukture sieciowg oraz system swiado-
mosci sytuacyjnej. Pozwoli to na szybkie
rozpoznawanie i identyfikacje zagrozen,
co umozliwi niezwtoczne podjecie dzia-
tan.

WNIOSKI:

°Wszystkie elementy  systemu
obronnego panstwa muszg byc
rozwijane w sposob zrownowa-
zony i adekwatny do wspotcze-
snych wyzwan w dziedzinie bez-
pieczenstwa. Rozwdj zdolnosci
militarnych musi by¢ uzupetniany
rozwojem podsystemu niemilitar-
nego.

0 Osiggniecie zdolnosci odporno-
sciowych panstwa jest mozliwe
dzieki efektowi synergii przygoto-
wan militarnych i niemilitarnych.

(V] Nalezy dgzy¢ do stworzenia zin-
tegrowanego systemu bezpie-
czenstwa narodowego zdolnego
do reagowania na caty wachlarz
wspotczesnych zagrozen.

4. PRAWO OBRONNE

Podstawg dziatania kazdego sys-
temu bezpieczenstwa (w tym syste-
mu obronnego) sg przepisy prawa. To
one okreslajg strukture systemu, zada-
nia oraz wzajemne powigzania wcho-

dzagcych w jego sktad elementow.
W polskim ustawodawstwie przepisy
dotyczgce obronnosci zostaty skoncen-
trowane w konstytucji oraz w aktach
prawnych (ustawach i rozporzadze-



niach) dziedzinowo odpowiedzialnych
za oObszary przygotowan militarnych
i niemilitarnych.

Polskie prawo obronne pomimo wie-
lu nowelizacji odnosi sie przede wszyst-
kim do zagrozen znanych z przetomu
XX 1 XXI wieku, czyli okresu, kiedy Polska
zostawata cztonkiem NATO. Przepisy
oddajgce rzeczywistos¢ sprzed dwoch
dekad sprowadzajg dziatanie systemu
obronnego do reagowania na zagroze-
nia, ktorych zrodtem jest kryzys o natu-
rze polityczno-militarne;j.

Gtowng bolgczkg obecnych rozwig-
zan jest ich nieadekwatnosc, ktorg mo-
zemy rozumie¢ w dwojaki sposob. Po
pierwsze, jako nieprzystosowanie do
przeciwdziatania wspotczesnym zagro-
zeniom, po drugie, jako rozproszenie
norm prawa obronnego i potrzebe ich
uporzadkowania i kodyfikacji.

Transformacja srodowiska bezpieczen-
stwa i wynikajaca z niej zmiana charak-
teru zagrozen powinna w sposéb na-
turalny wymusza¢ zmiany w porzadku
prawnym regulujagcym kwestie bezpie-
czenstwa i obronnosci. Jest to kluczo-
we dla dziatania i jego efektywnosci,
poniewaz prawo to narzedzie, ktore
pozwala na szybka i skuteczng reakcje
oraz zapewhia odpowiednie wykorzy-
stanie sit i sSrodkéw bedacych w posia-
daniu panstwa.

Nieadekwatnosc przepisow uwidacz-
nia sie na przyktadzie kryzysu granicz-
nego. Okazuje sie, ze dotychczasowe
ustawodawstwo nie daje rzgdowi moz-
liwosci swobody dziatann na obszarze,
na ktorym prowadzona jest operacja
zabezpieczenia nienaruszalnosci grani-
cy panstwowej. Okazuje sie, ze ustawa
0 ochronie granicy panstwowej wyma-
ga szeregu zmian, aby mogta spetniac
swoje funkcje. Podobnie wyglada spra-
wa ze stanem wyjgtkowym na terenach
przygranicznych. Decyzja 0 jego wpro-
wadzeniu wynikata z doraznej potrzeby,

a nie z podstaw, u ktorych stoi prawidto-
WO zorganizowany system bezpieczen-
stwa.

Wobec tego warto zastanowic sie nad
odpowiedzig na pytanie, jakie narzedzia
prawne nalezato uruchomi¢ w momen-
cie wystgpienia kryzysu na granicy. Czy
jeden ze standw nadzwyczajnych, jak to
uczyniono, czy moze nalezato uzyc¢ in-
nego instrumentu. Juz same rozwazania
nad wyborem opcji sygnalizujg fakt, ze
katalog rozwigzan moze byc¢ nieade-
kwatny w stosunku do wspotczesnych
wyzwan.

Stany  nadzwyczajne  okreslone
w polskiej konstytucji dotyczg katalogu
szczegolnych zagrozen, ktore ze wzgle-
du na skale lub zasieg wystepowania nie
mogg zostac przezwyciezone zwyktymi
srodkami. Zalicza sie do nich:

(V] katastrofy mnaturalne 1 awarie
techniczne o znamionach kle-
ski zywiotowej, czyli zagrozenia
zwigzane z sitami natury i infra-
strukturg (stan kleski zywiotowej);

(V] zagrozenia konstytucyjnego
ustroju panstwa (np. zamach sta-
nu), bezpieczenstwa obywateli
lub porzadku publicznego, czy-
li zagrozenia o charakterze we-
wnetrznym (stan wyjatkowy);

(V] zagrozenia zewnetrzne bezpie-
czenstwa panstwa, w tym spo-
wodowane napascig zbrojng lub
gdy z umowy miedzynarodowe]j
wynika zobowigzanie do wspol-
nej obrony przeciwko agresji (stan
wojenny).

Czy wybor stanu wyjatkowego byt
optymalng opcjg w stosunku do zagro-
zenia dotyczgcego granicy panstwowej?
Jesli wtadze panstwowe uznaty, ze do
przezwyciezenia tego kryzysu niezbed-
ne jest wprowadzenie jednego ze sta-
noéw nadzwyczajnych, to wydaje sie, ze
bardziej adekwatnym rozwigzaniem by-



toby wprowadzenie stanu wojennego,
szczegolnie ze wzgledu na zewnetrzne
zrodto zagrozenia, jakim jest Biatorus
1 zorganizowane przez nig dziatania ma-
jagce na celu naruszenie granicy pan-
stwowej, a w konsekwencji zaktdcenie
normalnego funkcjonowania panstwa.
Szczegdlng cechg odrozniajaca stan
wyjatkowy od stanu wojennego poza
przyczyng wprowadzenia jest rowniez
czas ich obowigzywania. W przypadku
stanu wojennego jest to czas nieokre-
slony. Natomiast stan wyjgtkowy moze
zosta¢ wprowadzony na okres 90 dni
z mozliwoscig przedtuzenia o kolejne
60 dni (jest to zwigzane z wewnetrznym
zrodtem zagrozenia, na ktore panstwo
ma wptyw i moze w okreslonym czasie
zneutralizowac). W przypadku kryzysu
granicznego okreslanie czasu, w jakim
moze on zostac¢ rozwigzany, jest bezza-
sadne ze wzgledu na zrodto zagrozenia,
ktdre znajduje sie poza granicami kraju.

Obawa lub nieche¢ przed wprowa-
dzeniem przepisow stanu wojennego
moze rowniez wynika¢ z dwoch prze-
stanek. Pierwszej — zwigzanej z jedno-
znacznie negatywnymi skojarzeniami
z 13 grudnia 1981 r, drugiej — dotyczacej
obawy przed odbiorem stanu wojenne-

go jako eskalacji dziatan i rozpoczecia
przygotowan do wojny (pomimo tego,
ze ma on charakter typowo defensyw-
ny). Przyjmujac takg argumentacje, wy-
daje sie, ze stan wojenny jako instru-
ment prawny moze by¢ wprowadzony
niestety jedynie wobec zbrojnej napasci
na nasze panstwo lub w przypadku jej
nieuchronnosci. Oznacza to, ze stany
nadzwyczajne w obecnie obowigzujacej
formule moga nie spetniac juz swojej
funkcji 1 wymagajg zmian, ktore dosto-
sujg je do reagowania na wspotczesne
zagrozenia.

Wydaje sie, ze najlepszg odpowiedzig
na kryzys graniczny bytyby odpowied-
nio skonstruowane przepisy ustawy
0 ochronie granicy panstwowej, kto-
re uwzgledniatyby sposoby reagowa-
nia na podobne zagrozenia (noweliza-
cje stosownych przepisow mozna byto
rozpoczac¢ nie w 2021, ale juz w 20151,
obserwujgc kryzys migracyjny na potu-
dniu Europy). Dopiero eskalacja dziatan
1 niemoznos¢ im sprostania powinna
pociggac za sobg uzycie innych instru-
mentow prawnych, w tym stanu nad-
Zwyczajnego.

Kolejng bolgczkyg prawa z zakresu
obronnosci panstwa jest jego rozpro-



szenie oraz potrzeba jego ujednolicenia.
Postulaty dotyczace reformy oraz kody-
fikacjl przepisow pojawiaty sie na prze-
strzeni ostatnich kilkunastu lat kilkukrot-
nie, jednak nie przyniosty one zadnych
wymiernych efektow. Bardzo precyzyij-
ny postulat odnoszacy sie do powsta-
nia jednolitej regulacji prawnej zapisany
zostat we wspominanej juz wczesniej
Strategii Obronnosci Rzeczypospolitej
Polskiej z 2009 r. Mozemy w niej prze-
czytac, ze: Procesy transforrmacyjne po-
winny zmierzac do stworzenia w drodze
ustawowej jednolitej podstawy prawnej
dla wszystkich przedsiewziec¢ zwigza-
nych z planowaniem obronnym. Usta-
wa powinna definiowac podstawowe
pojecia, okreslac dokumenty strategicz-
ne 1 doktrynalne stanowigce podstawe
planowania obronnego, wymieniac do-
kumenty planistyczne, wraz z zasadami
ich opracowania, wykonania i zatwier-
dzania oraz okreslac role 1 zadania or-
ganow wiadzy paristwowej w tych spra-
wach. Bedzie sie dgzyc¢ do stworzenia
jednolitego systemu planowania obron-
nego obejmujgcego: wytyczne politycz-
ne, planowanie dtugookresowe (per-
spektywiczne), planowanie operacyjne,
programowanie obronne (sredniookre-
sowe), budzetowanie w uktadzie zada-
niowym oraz przeglady obronne®.
Pomimo tak jasno sformutowanych
wymagan oraz potrzeb w zakresie refor-
my prawa obronnego, dopiero w paz-
dzierniku 2021 r. zaprezentowany zostat
projekt ustawy o obronie ojczyzny, ktory
potaczyt w sobie materie czternastu roz-
nych ustaw z zakresu obronnosci oraz
w catosci zastepuje ustawe o powszech-
nym obowigzku obrony Rzeczypospoli-
tej Polskiej. To podstawowy akt prawny
w dziedzinie obronnosci, wielokrotnie
nowelizowany, ktory jednak wywodzi
sie z lat 60. XX wieku, czyli z zamierz-
chtych czasdéw PRL-u o zupetnie innej
rzeczywistosci politycznej, ekonomicz-
nej, militarmej oraz spoteczne].
Pojawienie sie informacji o pracach
nad nowg ustawg regulujgcg kwestie

obronnosci wzbudzito duze oczekiwa-
nia. Byto to zwigzane z zapowiedziami,
ze nowa ustawa ureguluje kwestie takie
jak:

(V] uporzadkowanie przepisow doty-
czacych Sit Zbrojnych RP;

(V] zwiekszenie budzetu obronnego;

@ wdrozenie koncepcji obrony po-
wszechnej;

czwiekszenie liczebnosci Wojska
Polskiego;

(V] uproszczenie systemu stuzby woj-
skowej;

@ odtworzenie systemu rezerw;
(V] lepsze wyszkolenie zotnierzy;

(V] zwiekszenie zainteresowania stuz-
bg wojskowg i studiami wojsko-
wymi;

@ stworzenie systemu zachet dla kan-
dydatéw do stuzby wojskowe;j'™.

Porownanie zatozern z opubliko-
wanym projektem ustawy prowadzi
do wniosku, ze jej celem jest przede
wszystkim  wzmocnienie potencjatu
militarnego 1 rozwoj zdolnosci sit zbroj-
nych poprzez wzrost ich liczebnosci
oraz zwiekszenie naktaddéw na ich finan-
sowanie. Dlatego najwieksze zmiany
W propozycji nowej regulacji dotyczg
kwestil zwigzanych ze stuzbg wojskowsg,
oraz jej atrakcyjnoscig (dzieki wprowa-
dzeniu systemu zachet do jej podjecia
oraz jak najdtuzszego petnienia).

Niestety, pomimo zapowiedzi wdro-
zenia postulatow z zakresu obrony po-
wszechnej w projekcie ustawy o obronie
ojczyzny nie odnajdujemy zadnych no-
wych rozwigzan w stosunku do zapisow
znanych z ustawy o powszechnym obo-
wigzku obrony RP. Kwestie dotyczgce



odpowiedzialnosci wtadz panstwowych
za kierowanie obrong parnistwa oraz po-
zamilitarnych przygotowan obronnych
pozostaty bez wiekszych zmian. Nieste-
ty, uwidacznia to i pogtebia rozumienie
pojecia obronnosci przede wszystkim
przez pryzmat sit zbrojnych i przygoto-
wan militarmych.

Wyzwania, jakie niosg ze sobg wspoét-
czesne niebezpieczenstwa, uwidacz-
niajg mankamenty polskiego prawa
obronnego. Powstate kilkanascie lub
kilkadziesigt lat temu przepisy w zde-
rzeniu z nowymi zagrozeniami moga
okazac sie nieskuteczne.

Z pewnoscig warto bytoby sie o tym
przekona¢ wczesniej niz w obliczu
nadchodzacego niebezpieczenstwa.
Dlatego system prawny powinien byc¢
nieustannie testowany 1 sprawdzany.
Cwiczenia i gry decyzyjne powinny byc¢
jednym z narzedzi do identyfikacji luk
1 badania skutecznosci rozwigzan praw-
nych. Wnioski z nich powinny przekta-
da¢ sie na nowelizacje przepisow lub

tworzenie nowych. Jest to bardzo waz-
ne, poniewaz coraz wiecej zagrozen be-
dzie rozgrywac sie w sferze pomiedzy
stanem pokoju a wojng, wptywajgc de-
strukcyjnie na normalne funkcjonowa-
nie panstwa i spoteczenstwa.

WNIOSKI:

@ Obecnie funkcjonujace rozwigza-
nia prawne w dziedzinie bezpie-
czenstwa stworzone na przetomie
XX 1 XXI w. nie wytrzymujg proby
czasu wobec zagrozen nowej ge-
neracji.

@ prawo  obronne powinno byc¢
sprawdzane 1 testowane w cza-
sie ¢wiczen i gier decyzyjnych,
w celu weryfikacji ich skuteczno-
sci w warunkach kryzysu i wojny.

o Transformacja przepisow prawa
1 dostosowanie ich do wspotcze-
snych zagrozen jest jednym z naj-
wazniejszych wyzwan, jakie stojg
przed polskim paristwem w dzie-
dzinie bezpieczenstwa i obronnosci.

5. OBRONA CYWILNA

Obrona cywilna kraju jest najbar-
dziej zaniedbanym elementem syste-
mu bezpieczenstwa panstwa.

Jej degradacja trwa od wielu lat, cho-
ciaz w przesztosci (w czasach PRL-u) byt
to sprawnie dziatajgcy system ochrony
ludnosci i zaktadow pracy z przeszko-
lonymi 1 wyposazonymi formacjami
oraz systemem schrondow. Potencjatl,
jaki zostat niegdys stworzony, nie zostat
niestety wykorzystany w III RP, a wrecz
zdegradowany 1 bezpowrotnie utraco-
ny, o czym swiadczg kolejne kontrole
NIK-u, ktdre jednoznacznie negatywnie
oceniajg dziatania paristwa dotyczg-

ce ochrony ludnosci i obrony cywilnej.
O tym, jak wazny jest to system, mogli-
smy sie przekonac w czasie trwania epi-
demii koronawirusa SARS-CoV-2, kiedy
wiele dziatan, ktére mogtyby spetniac
formacje OC, byto wykonywanych przez
zomierzy Wojsk Obrony Terytorialne;j.
Aby najlepiej wyjasni¢, czym jest
obrona cywilna, nalezy postuzyc¢ sie de-
finicjami zawartymi w prawie. W art. 61
Protokotu dodatkowego [ do Konwencji
genewskich z 12 sierpnia 1949 r,, dotycza-
cego ochrony ofiar miedzynarodowych
konfliktow zbrojnych, obrona cywilna
opisana jest jako wypetnianie wszystkich
Iub niektorych zadart humanitarnych (...),
majgcych na celu ochrone ludnosci cy-



wilnej przed niebezpieczeristwami wy-
nikajgcymi z dziatani zbrojnych lub klesk
zywiotowych, | przezwyciezanie ich bez-
posrednich nastepstw, jak tez zapewnie-
nie warunkow koniecznych do przetrwa-
nia. Sg to nastepujgce zadania:

@ siuzba ostrzegawcza,
(V] ewakuacja;

Oprzygotowanie I organizowanie
schronow;

(V] obstuga srodkow zaciemnienia,
(V] ratownictwo,

(V] stuzby medyczne, wigczajgc w to
pierwszg pomoc oraz opieke reli-

gijng,
© valka z pozarami,

(V] wykrywanie [ oznaczanie stref
niebezpiecznych;

0 odkazanie i1 inne podobne dziata-
nia ochronne,

@ dostarczanie doraznych pomiesz-
czen | zaopatrzenia,

0 dorazna pomoc dla przywrocenia
[ utrzymania porzgdku w strefach
dotknietych kleskami,

@ dorazne przywrocenie dziatania
niezbednych stuzb uzytecznosci
publicznej,

° dorazne grzebanie zmartych;

Opomoc w ratowaniu dobr nie-
zbednych dla przetrwania'.

Natomiast w art. 137 ustawy o po-
wszechnym obowigzku obrony RP zo-
stat okreslony cel obrony cywilnej, kto-
rym jest ochrona ludnosci, zaktadow

pracy 1 urzgdzeri uzytecznosci publicz-
nej, dobr kultury, ratowanie i udzielanie
pomocy poszkodowanym w czasie woj-
ny oraz wspotdziatanie w zwalczaniu
klesk zywiotowych i zagrozer srodowi-
ska oraz usuwaniu ich skutkow.

Analiza powyzszych definicji sktania
do rozumienia obrony cywilnej w dwo-
jaki sposob, z jednej strony jako sposobu
dziatania struktur panstwa w czasie za-
grozenia, z drugiej jako dziatania odrebnej
formacji powotanej do realizacji powyz-
szych zadan. Wybor jednego z tych mo-
deli bedzie miat wptyw na przyszty ksztatt
obrony cywilnej w Polsce. O tym, ze musi
dojs¢ do koniecznych zmian, Swiadczg
zapisy projektu ustawy o obronie ojczy-
zny, w ktorych nie znalazty sie zapisy
dotyczace obrony cywilnej. Oznacza to
koniecznos¢ powstania nowej regulacji
ustawowej, ktora bedzie odpowiadac za
ochrone ludnosci oraz obrone cywilna,

To bardzo wazna zapowiedz, ponie-
waz od kilkunastu lat obrona cywilna
w Polsce dziata bez odpowiednich regu-
lacji prawnych. W 2004 r. z ustawy o po-
wszechnym obowigzku obrony RP wy-
kreslony zostat art. 140, ktory stanowit
podstawe prawng do wydania rozpo-
rzgdzenia wykonawczego okreslajgcego
szczegotowe zadania obrony cywilnej,
obowigzki 1 uprawnienia poszczegol-
nych organow oraz zasady zwalcza-
nia m.in. klesk zywiotowych i zagrozen
srodowiska oraz usuwania ich skutkow
przez OC. Pomimo kilkukrotnych prob
nie udato sie stworzy¢ zadnych ram
prawnych, ktére w sposob catosciowy
1 spojny regulowatyby organizacje sys-
temu ochrony ludnosci. Jest to karygod-
ne zaniechanie, ktorego nie da sie w za-
den sposéb wyttumaczydé'®.

Stanowi to jaskrawy przyktad na to,
ze kwestie zwigzane z obrong cywilng
nie byty priorytetem kolejnych rzadéw
w dziedzinie bezpieczenstwa, a spra-
WYy z nig zwigzane zostaty przekazane
do Panstwowej Strazy Pozarnej, ktorej



komendant gtéwny jest szefem Obro-
ny Cywilnej Kraju. Oznacza to, ze za-
dania obrony cywilnej wykonywane sg
przede wszystkim przez krajowy sys-
tem ratowniczo-gasniczy.

Natomiast na szczeblu terenowym
organami obrony cywilnej sg: woje-
wodowie, starostowie oraz wojtowie,
burmistrzowie lub prezydenci miast.
Obowigzujgcg obecnie strukture trud-
no nazwac spojnym i skutecznym sys-
temem, ktory zagwarantuje ochrone
ludnosci cywilnej w czasie zagrozenia.
Zawiera on zbyt wiele mankamentow,
poczynajac od nierealistycznych plandw,
starego 1 wystuzonego sprzetu, braku
struktur 1 koordynacji dziatan, a koriczac
na braku odpowiednich przepisow prawa
normujacych organizacje OC. Z oficjal-
nych statystyk wynika, ze struktury obro-
ny cywilnej istniejg w Polsce i obejmujg
okoto 87 tys. 0sob, ktdre przeznaczone sg
do stuzby w 8,5 tys. formacji OC (ponad
2,1 tys. ratownictwa ogodlnego oraz nie-
spetna 6,5 tys. do zadan specjalnych)'’. Sa
to catkiem pokazne sity, ktorych jednak
nie mieliSmy sposobnosci zaobserwowac
podczas walki z rozprzestrzenianiem sie
koronawirusa. Ponadto na terenie kraju
istnieje 39 tys. budowli ochronnych, ktore
mogg pomiescic niespelna 3 proc. ogotu
mieszkaricow Polski'®. To zdecydowanie
niewystarczajgca liczba schrondw, pomi-
mo to nie mozna sie spodziewac popra-
wy tej sytuacji ze wzgledu na brak ure-
gulowan prawnych dotyczgcych budowli
ochronnych.

W podobny sposob mozna opisac
inne dziedziny obrony cywilnej, kto-

proc.

ogo6tu mieszkancow Polski
moga pomiescic istniejace
budowle ochronne

rej braki wynikajg przede wszystkim
z niedofinansowania, ale tez braku po-
mystu na to, czym ma byc¢ obrona cy-
wilna w polskiej rzeczywistosci i jakg
powinna spetnia¢ funkcje w systemie
bezpieczenstwa. Stabe strony dotyczg-
ce systemu obrony cywilnej kraju zna-
ne sg od wielu lat, podobnie jak wcigz
powtarzane postulaty o koniecznosci
jej odbudowy, a wtasciwie stworzeniu
na nowo. Obecna struktura OC oparta
tylko na krajowym systemie ratowni-
czo-gasniczym w obliczu masowych
zagrozen w czasie wojny moze nie byc¢
zdolna do wywigzania sie z dodatkowej
funkcji, jakg jest obrona cywilna.

Proponowany proces odbudowy
obrony cywilnej powinien obejmowac
nastepujgce postulaty:

o nalezy okresli¢ miejsce i role obro-
ny cywilnej, jakg powinna spetiac
w systemie bezpieczenistwa, i na
tej podstawie stworzy¢ ustawe
kompleksowo regulujgca kwestie
jej zadan, struktury oraz odpowie-
dzialnych organow panstwa;

Onowy system ochrony ludnosci
1 obrony cywilnej wymaga sta-
bilnego finansowania, ktére za-
pewni tworzenie nowych struktur
1 ich wyposazenie w odpowiedni
sprzet;

° funkcje szefa obrony cywilnej
powinien petni¢ inny organ niz
Komendant Gtowny PSP, dla kto-
rego zadania zwigzane z OC nie
sg pierwszorzednym zajeciem.
Stanowisko szefa OC mogtaby
zajmowac osoba w randze sekre-
tarza stanu w Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow;

@ obrona cywilna powinna miec
charakter powszechny i teryto-
rialny, dzieki temu tworzgc siec
formacji na terenie catego kra-
ju. Formacje OC powinny byc¢



tworzone na kazdym szczeblu
samorzgdu terytorialnego oraz
w wybranych zaktadach pracy.
Przy czym podstawowym szcze-
blem, na ktérym powinny byc¢
organizowane formacje, sg gmi-
ny (z uwzglednieniem lokalnych
uwarunkowan oraz miejscowych
zagrozen);

(V] formacje obrony cywilnej powin-

ny stanowic realne narzedzie or-
ganow samorzgdu terytorialnego
wykorzystywane m.in. w razie wy-
stgpienia sytuacji kryzysowych;

(V] strukture systemu OC powinny

tworzy¢ jednostki Panstwowe]j
Strazy Pozamej 1 ochotniczych
strazy pozarnych (tworzace baze
organizacyjng i szkoleniowg sys-
temu) oraz wspomagajace ich
dziatanie powszechne formacje
obrony cywilnej;

\,//ﬂ ﬁ

@ stuzba w OC powinna miec¢ cha-

rakter ochotniczy i niezawodowy
(poza jednostkami PSP) i by¢ pro-
mowana systemem zachet, np.
ulgami podatkowymi, udziatem
w specjalistycznych szkoleniach
itp. Obrona cywilna powinna byc¢
strukturg nowoczesng, ktora be-
dzie atrakcyjng forma spotecznej
aktywnosci na rzecz dobra wspol-
nego;

obrona cywilna ma rowniez stu-
zy¢ szkoleniu oraz przygotowa-
niu spoteczenstwa do funkcjo-
nowania w czasie zagrozenia.
Umiejetnos¢  przezycia przez
okreslony czas bez dostepu do
energii  elektrycznej, srodkow
tgcznosci, systemow bankowych
1 mozliwosci zrobienia zakupow
zapobiega panice oraz pozwala
na szybkg adaptacje do nowych
warunkow.



WNIOSKI:

° Zaniechania kolejnych rzadow
doprowadzity do sytuacji, w kto-
rej w Polsce nie istnieje efektywny
i skuteczny system ochrony lud-
nosci i obrony cywilnej.

@ obrona cywilna kraju jest bardzo
wazng czescig systemu bezpie-

czenstwa panstwa, ktora uzupet-
nia dziatania militarme i niemilitar-
ne panistwa w czasie zagrozenia.

@ odbudowa systemu OC to ko-
niecznos¢, powinien on stano-
wic realne narzedzie panstwa do
ochrony spoteczenstwa w razie
wystgpienia nadzwyczajnych za-
grozen oraz w czasie wojny.

6. OBRONA POWSZECHNA

Forma, jakg przyjmuje system obron-
ny w danym panstwie, zalezy od kilku
czynnikow. Jest to wypadkowa charak-
teru zagrozen, potencjatu, jakim dys-
ponuje kraj (m.in. ekonomicznego, go-
spodarczego, demograficznego), oraz
interesdw, jakie realizuje. W ten sposoéb
panstwo moze okreslic swoje potrzeby
w dziedzinie obronnosci i sposoby ich
zaspokajania.

Przyktadowo, geograficzna bliskosc
zrodta zagrozenia 1 sgsiedztwo wrogie-
go panstwa bedzie determinowato zu-
pelny inny sposdéb przygotowan niz ten
w krajach, ktore sg potozone w dalszej
odlegtos$ci od nieprzyjaznych panstw.
Dlatego przygotowania obronne Polski
1 panstw battyckich bedg sie rozni¢c od
tych, jakie sg podejmowane np. przez
panstwa Europy Zachodniej. Status
panstwa frontowego wymaga znacznie
szerszej perspektywy w postrzeganiu
zagrozen. Jest to zwigzane z mozliwo-
Scig oddziatywania przeciwnika tak-
ze w inny sposob niz tylko za pomocs
srodkow militarnych.

W ostatnich latach w Polsce rozpoczeta
sie dyskusja na temat obrony powszech-
nej (zwanej inaczej obrong totalng) zna-
nej jako sposdéb organizacji systemu
obronnego przede wszystkim w pan-
stwach skandynawskich i battyckich.
Charakteryzuje sie ona wykorzystaniem

w przygotowaniach obronnych catego
potencjatu panstwa (nie tylko wojsko-
wego), w tym w jak najszerszy sposéb
zaangazowania obywateli.

Nie jest to pojecie nieznane w pol-
skiej rzeczywistosci, definicje tego termi-
nu odnajdujemy w Stowniku terminow
z zakresu bezpieczeristwa narodowego
w wydaniu z 2002 r. Obrona powszech-
na panstwa zostata w nim opisana jako
rodzaj obrony paristwa, w ramach kto-
rej przygotowuje sie 1 wykorzystuje
w obronnych dziataniach militarnych
I pozamilitarnych wszystkie zasoby ludz-
kie | materialne w sposob zapewniajgcy
skuteczne odparcie agresji przeciwni-
ka'. Charakter przygotowan obronnych
w naszym kraju cechuje witasnie po-
wszechnos¢, co oznacza, ze obowigzek
wykonywania zadan obronnych nalezy
nie tylko do sit zbrojnych, ale takze do
organow wtadzy publicznej (rzadowej
i samorzadowej), instytucji panstwo-
wych, przedsiebiorcow, organizacji spo-
tecznych oraz wszystkich obywateli.
Uwidocznione jest to przede wszystkim
w strukturze systemu obronnego i jego
czesci niemilitarne;.

Dziatanie obrony powszechnej ma na
celu wywotanie masowej i wielowar-
stwowej odpowiedzi na agresje wo-
bec panstwa (militarng i niemilitarng).



Ma sprawié¢, ze przeciwnik spotka sie
z oporem na kazdym etapie prowa-
dzonych dziatan nie tylko ze strony sit
zbrojnych, ale takze struktur aparatu
panstwowego (stuzb i administracji
publicznej) oraz odpowiednio przygo-
towanych obywateli zdolnych do prze-
trwania i walki.

Teoretycznie wszystkie zatozenia
obrony powszechnej w polskiej rzeczy-
wistosci sg spetnione (przygotowanie
struktur panstwa do funkcjonowania
w sytuacji konfliktu zbrojnego, obrona
cywilna, udziat spoteczenstwa w przy-
gotowaniach  obronnych?'), jednak-
ze powszechna konstrukcja systemu
obronnego obecnie nie gwarantuje jego
jakosci 1 niezawodnosci w przypadku
potrzeby obrony panstwa. Za przyktad
moze postuzyc fakt, ze w wielu instytu-
cjach i urzedach zadania obronne trak-
towane sg jako nieistotne czynnosci,
ktore muszg byc¢ realizowane tylko ze
wzgledu na ustawowy obowigzek.

Aby system obrony powszechnej
mogt w Polsce spemiac swojg role,
musi sie zmieni¢ kultura strategiczna
dotyczaca postrzegania spraw zwigza-
nych z obrong panstwa. Obronnosc¢ nie
moze byc¢ kojarzona wytgcznie z sitami
zbrojnymi, musi by¢ rozumiana duzo
szerzej, jako wysitek catego panstwa
1 wszystkich obywateli. Poczucie odpo-
wiedzialnosci za obrone ojczyzny musi
by¢ ksztattowane nie tylko w spoteczen-
stwie, ale takze ws$rdd przedstawicieli
wiadz i politykdw, przedsiebiorcow oraz
srodowiska mediow.

Wspotczesny wymiar konfliktow co-
raz czesciej wykracza poza klasyczne
rozumienie tego pojecia. Polem od-
dziatywania i rywalizacji stajg sie nowe
domeny, takie jak cyberprzestrzen
i sfera informacyjna. Dlatego stale po-
szerzajacy sie katalog zagrozen, za re-
agowanie na ktére odpowiadajg przede
wszystkim podmioty cywilne, sprawia,

ze idea obrony powszechnej staje sie
pozadanym modelem systemu obron-
nego.

Dzieki temu panistwo moze posigsc
narzedzie do kompleksowego reago-
wania na caty wachlarz zagrozen ze-
wnetrznych. Buduje to wielowarstwowsg,
odpornosc i pozwala na szybka adapta-
cje do warunkoéw zagrozenia. W konse-
kwencji tworzy to zdolnosci przeciw-
zaskoczeniowe panstwa.

Zakres postulowanych zmian doty-
czgcych organizacji obrony powszech-
nej jako modelu systemu obronnego
w Polsce powinien obejmowac:

°okres’lenie roli, jakg w systemie
obronnym panstwa powinni pet-
ni¢ obywatele. Warto, aby byta
ona rozumiana szerzej niz tyl-
ko spetnianie obowigzku stuzby
wojskowej, ale takze jako stuzba
w obronie cywilnej oraz rozwija-
nie umiejetnosci proobronnych
(min. umiejetnosci strzeleckie,

orientacja w terenie, obstuga srod-
koéw tgcznosci, przygotowanie do
prowadzenia dziatann partyzanc-




kich, umiejetnosci informatyczne,
reagowanie na dezinformacije,
umiejetnosc udzielania pierwszej
pomocy przedmedycznej, wiedza
na temat sposobow przetrwania);

0 budowe swiadomosci spotecznej
na temat wspotczesnych zagro-
zen (militarmych i niemilitarnych)
oraz metod ich pokonywania (bu-
dowanie umiejetnosci rozpozna-
wania oraz identyfikacja zagrozen
hybrydowych i podprogowych);

(V] odbudowe powszechnej struktury
obrony cywilnej kraju wraz z szero-
kim zaangazowaniem spotecznym;

(V] zmiany w  przygotowaniach
obronnych w instytucjach cywil-
nych, ktore w szerszy oraz realny
sposéb powinny sie odnosi¢ do
przeciwdziatania i reagowania na
zagrozenia hybrydowe i podpro-
gowe. Wiadze panstwowe oraz
samorzgdowe muszg wiedziec,
jakie kroki podejmowac w obli-
czu dziatan ukierunkowanych na
wywotanie chaosu, dezinforma-
cji, zaktocen w dostawach wody,
zywnosci, energii, paliw, awarii
systemow bankowych, systemow
przesytowych, aktow dywersji
i sabotazu, w tym na obiekty infra-
struktury krytycznej itp.

WNIOSKI:

@ obrona powszechna charakte-
ryzuje sie kompleksowym po-

7. PODSUMOWANIE

Zaprezentowana w niniejszym opra-
cowaniu tematyka przygotowan obron-
nych innych niz te zwigzane z sitami
zbrojnymi dowodzi, ze obronnos¢ pan-
stwa to niezwykle ztozona i interdy-

dejsciem do organizacji systemu
obronnego integrujgcym przygo-
towania militarne i niemilitarne.
taczenie obu tych domen wy-
wotuje efekt synergii niezwykle
wazny w przypadku wystgpienia
niebezpieczenstw o charakterze
hybrydowym oraz stanowi ele-
ment odstraszania przeciwnika.

(V] Wybdr modelu obrony powszech-
nej jest popularmy posrod panstw
sgsiadujgcych lub  potozonych
w nieduzej odlegtosci od poten-
cjalnego przeciwnika, ktory dys-
ponuje duzo wiekszym potencja-
tem (militarmym, ekonomicznym,

demograficznym), szczegolnie
dotyczy to sgsiadow Federacji Ro-
syjskie;.

QOrganizacja obrony powszech-
nej jest jednym z postulatow
Strategii Bezpieczenstwa Naro-
dowego z 2020 r. Powszechnosc¢
obowigzku obrony panstwa to
jedna z cech obecnego systemu
obronnego w Polsce, ktdra wy-
nika z zapisow Konstytucji RP
oraz ustaw 1 rozporzgdzen. Nie-
stety, gtobwnym mankamentem,
ktory wptywa na niewykorzysta-
nie szans, jakie daje organizacja
tego typu systemu, jest niska
kultura strategiczna w zakresie
obronnosci, ktora przektada sie
na brak zrozumienia, ze wspot-
czesne przygotowania obronne
dalece wykraczajg poza kwestie
wojskowe.

scyplinarna dziedzina funkcjonowania
panstwa. Sktadajg sie na nig wielowar-
stwowe dziatania, bez ktorych funk-
cjonowanie systemu bytoby niepet-
ne. Niestety, debata polityczna wokot



spraw zwigzanych z bezpieczenstwem
1 obronnoscig Polski wcigz jest sptycana
do poziomu popularnych haset dotyczg-
cych wzmocnienia i rozwoju zdolnosci
sil zbrojnych, przy okazji zapominajgc
zupetnie o innych aspektach, ktore maja
wptyw na obrone kraju.

Polski system obronny potrzebuje
Zmian, aby méc spetnia¢ swoje funk-
cje w ewoluujgcym srodowisku bez-
pieczenstwa. Zagrozenia nowego typu
i nowe domeny rywalizacji majg za
zadanie zatarcie granic miedzy poko-
jem, kryzysem i wojng. Wystepowa-
nie oddziatywan ponizej progu wojny
o charakterze niemilitarnym wptywa na
wzrost znaczenia cywilnych przygoto-
wan obronnych.

Sity zbrojne nie sg i nie mogg byc je-
dynym instrumentem do reagowania na
zagrozenia zewnetrzne. Nie kazde nie-
bezpieczenstwo wymaga wykorzysta-
nia armii, ale kazde zagrozenie wymaga
reakcji struktur panistwa. Nowy system
obronny powinien zapewniac¢ panstwu
odpornosc¢ na szereg wspotczesnych za-
grozen, a w przypadku ich wystgpienia
szybkg adaptacje do nowych warunkow
funkcjonowania, tak aby moc skutecznie
odeprzec niebezpieczenstwo. Prowadzi
to do wniosku, ze nalezy dgzy¢ do inte-
gracji i ujednolicenia procesow zwigza-
nych z zarzgdzaniem kryzysowym oraz
reagowania obronnego, tworzac zinte-
growany system bezpieczenstwa.

Nowoczesny system obronny to
rowniez Swiadome witadze panstwa
oraz politycy. Swiadome odpowiedzial-
nosci oraz roli, jakg odgrywajg w syste-
mie obronnym. Czesto podkreslane jest
znaczenie systemu kierowania i dowo-
dzenia sitami zbrojnymi, zapominajgc
o tym, ze wojna czy konflikt zbrojny
majg charakter polityczny, za ktéry od-
powiadajg wtadze panstwowe (politycz-
ne), a sity zbrojne sg ich tylko, albo az,
jednym z narzedzi.

Wyzwanie, jakim jest transformacja
systemu obronnego (i szerzej catego
systemu bezpieczenstwa narodowego),
warto podja¢ juz teraz. Cztonkostwo
w Unii Europejskiej i NATO nie stanowi
magicznego parasola, ktory uchroni nas
przed zagrozeniami. Tym bardziej ze sy-
tuacja w otaczajgcym nas srodowisku
bezpieczenstwa staje sie coraz bardziej
skomplikowana. Postepujgca integracja
Biatorusi z Federacjg Rosyjskg oraz nie-
pewna sytuacja Ukrainy moga w nie-
dtugiej przysztosci sprawic, ze frontowy
status Polski moze nabra¢ zupeinie no-
wego znaczenia.

WNIOSKI:

QWspé’fczesny charakter zagrozen
zacierajgcy granice pomiedzy po-
kojem, kryzysem a wojng wymu-
sza stworzenie zintegrowanego
systemu bezpieczenstwa, ktory
bedzie tgczyt w sobie szereg zadan
m.in. z zakresu cyberbezpieczen-
stwa, dziatan antyterrorystycz-
nych, zarzadzania kryzysowego
oraz reagowania obronnego.

°Zintegrowany system bezpie-
czenstwa ma byc¢ jednym z ele-
mentow odpornosci  panstwa,
ktory bedzie jednoczesnie spet-
niat funkcje odstraszajacg po-
tencjalnego przeciwnika. Tego
typu system bedzie miat charak-
ter obrony powszechnej zdolnej
do reagowania na cate spectrum
zagrozen. Stworzenie  syste-
mu nowego typu musi sie wig-
za¢ ze zmianami legislacyjnymi
i stworzeniem nowych rozwig-
zan prawnych adekwatnych do
wspotczesnych wyzwan w dzie-
dzinie bezpieczenstwa i obron-
nosci (koniecznoscig jest stwo-
rzenie ustawy o zarzgdzaniu
bezpieczenstwem  narodowym
postulowanej w Strategii Bezpie-
czenstwa Narodowego z 2020 1.).



@ Odbudowa struktur obrony cywil-

nej jest koniecznoscig i ma zywot-
ny charakter dla kazdego z oby-
wateli. Powszechne struktury OC
na terenie catego kraju to realne
narzedzie wspomagajgce dziata-
nia panstwa.

° Odpornosc¢ panstwa rozpoczyna

sie od spoteczeristwa. Im bardziej
Swiadome 1 przygotowane do
dziatania w warunkach zagrozen
spoteczenstwo, tym bardziej jest
ono odporne na oddziatywanie
przeciwnika.

1 Schron Kierowania Obrong Cywilng w Przemysiu — tajny relikt zimnej wojny https://podroze.onet.pl/polska/podkarpackie/
schron-kierowania-obrona-cywilna-w-przemyslu-tajny-relikt-zimnej-wojny/vOvtvOn#slajd-2 (dostep: 25.10.2021 r.).
2 https://www.defence24.pl/upload/2020-08-12/qey6rm_raportbezpieczenstwofinalny.pdf (dostep: 02.11.2021 r.).
3 R. Zaniewski, Przeciez wojny i tak nie bedzie, czyli o naszej sSwiadomosci obronnej https://instytutwolnosci.pl/przeciez-wojny-i
-tak-nie-bedzie-czyli-o-naszej-swiadomosci-obronnej/ (dostep: 29.10.2021 r.).
4 Ibidem.
5 C. von Clausewitz, O wojnie. Wyd. Mireki, Warszawa 2008, s. 265-266.
6 Stownik terminéw z zakresu bezpieczeristwa narodowego, Akademia Obrony Narodowej, Warszawa 2002, s. 140.
7 Strategia Obronnosci Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2009, s. 12-13.
8 Ibidem, s. 13.
9 Ibidem, s. 26.
10 Art. 2 ust. 1a Ustawy z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych
i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 2017 r., poz. 1932.
M Art. 3 pkt 1 Ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, Dz.U. z 2020 r., poz. 1856.
12 Strategia Bezpieczenstwa Narodowego, Warszawa 2020, s. 13.
13 Strategia Obronnos$ci Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit., s. 30.
14 Prezentacja projektu ustawy o obronie Ojczyzny z 26 pazdziernika 2021 r. https://www.gov.pl/web/obrona-narodowa/ustawa-o
-obronie-ojczyzny--wzmochienie-sil-zbrojnych-rp. (dostep: 19.11.2021 r.).
15 Protokoty dodatkowe do Konwencji genewskich z 12 sierpnia 1949 r. — dotyczgcy ochrony ofiar migdzynarodowych konfliktow
zbrojnych (Protokét 1) oraz dotyczacy ochrony ofiar niemiedzynarodowych konfliktéw zbrojnych (Protokot Il) — sporzadzone
w Genewie dnia 8 czerwca 1977 r., Dz.U. 2 1992 r. nr 41, poz. 175.
16 R. Zaniewski, Obrona cywilna a walka z koronawirusem, https://fundacjarepublikanska.org/obrona-cywilna-a-walka-z-korona-
wirusem/ (dostep: 20.11.2021 r.).
17 Ocena przygotowan w zakresie ochrony ludnosci i obrony cywilnej w Polsce w 2018 r., Biuro ds. OL i OC KG PSP, s. 25-56.
18 W. Pawtuszko, Szef OCK krytycznie o kondycji systemu obrony cywilnej, https://www.infosecurity24.pl/szef-ock-krytycznie-o
-kondycji-systemu-obrony-cywilnej-analiza (dostep: 20.11.2021 r.).
19 Stownik terminéw z zakresu bezpieczeristwa narodowego, op. cit., s. 81.
20 Art. 2 Ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 2021 r. poz.
372.
21 p. Matecki, Obrona Totalna — Jak zbudowac spoteczeristwo odporne na kryzys
https://defence24.pl/obrona-totalna--jak-zbudowac-spoleczenstwo-odporne-na-kryzys-opinia (dostgp: 21.11.2021 r.).
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1. WSTEP

Wraz z erg coraz powszechniejszego
uzycia sztucznej inteligencji (SI) ludz-
kos¢ poszukuje rozwigzan prawnych,
ktore obejma to zagadnienie w sposob
pozwalajgcy na kontrole i wyegzekwo-
wanie konsekwencji wobec osdb nad-
uzywajagcych jej mozliwosci. Niniejsza
praca stanowi zestawienie obecnych
1 przysztych zagrozen zwigzanych z uzy-
ciem sztucznej inteligencji, jak i prawo-
dawstwa dotyczgcego tych zagrozen.
Najistotniejsze prace prowadzone sg
w Komisji Europejskiej (KE), ktora przed-
stawita Artificial Intelligence Act — AIA,
zestawienie ram prawnych, ktore do-
tyczy¢ bedg prawodawstwa, jakie za-
mierza sie wprowadzi¢ w najblizszych
latach. Decyzje Komisji stanowi¢ bedg
podstawowe kierunki, jakimi postugiwac

bedg sie panstwa europejskie przy defi-
niowaniu i egzekwowaniu prawa doty-
czgcego SI. Autor pracy zwraca rowniez
uwage na najistotniejsze kwestie, kto-
re przy obecnym kierunku dziatann KE
mogg zosta¢ zaniechane lub niedosta-
tecznie opracowane, a kluczowe w la-
tach, kiedy tamanie prawa z uzyciem SI
moze stac sie bardziej powszechne.

Badanie nad powyzszymi kwestiami
opracowane jest w oparciu o dwie tezy:

o obecny kierunek rozwoju pra-
wodawstwa KE jest prawidtowy;

@ nowe ustawodawstwo obejmuje
mozliwe scenariusze rozwoju SI
w dtugim horyzoncie czasowym.

2. SZTUCZNA INTELIGENCJA

2.1. HISTORIA SI

Ludzka fantazja stworzyta koncepcje
stworzenia natchnionego nie wtiasng,
ale sztuczng inteligencjg (w skrocie SI)
juz w starozytnosci. To historia Talosa’,
o ktorej Hezjod po raz pierwszy wspo-
mniat okoto 700 roku p.n.e., oferuje jed-
ng z najwczesniejszych koncepcji robo-
ta. Mit opisuje Talosa jako gigantycznego
brgzowego cztowieka, ktéorego zbudo-
wat Hefajstos, grecki bog wynalazkow
1 kowalstwa. Zeus, krol greckich bogow,
zlecit Talosowi ochrone Krety przed na-
jezdzcami. Spogladajac na czasy blizsze
naszej rzeczywistosci — powstate na po-
czatku XX wieku science fiction przybli-
zyto Swiatu szerzej koncepcje robotow
sztucznie inteligentnych. Zaczeto sie od
.bezdusznego” Tin Mana z Czarnoksiez-
nika z Krainy Oz i kontynuowano z hu-
manoidalnym robotem, ktéry podszywat
sie pod Marie w Metropolis. W latach
piecdziesigtych mieliSmy juz pokolenie
naukowcow, matematykow i filozofow

z koncepcjag sztucznej inteligencji zasy-
milowang kulturowo w ich umystach.

Jedng z takich osob byt Alan Turing,
brytyjski naukowiec, ktory badat mate-
matyczne mozliwosci sztucznej inte-
ligencji. Turing zasugerowat, ze ludzie
wykorzystujg  dostepne  informacje,
a takze rozum, aby rozwigzywac proble-
my i podejmowac decyzje, wiec dlacze-
go maszyny majg postepowac inaczej?
Taka byta struktura logiczna jego arty-
kutu z 1950 roku, Computing Machinery
and Intelligence, w ktorym omawiat, jak
budowac inteligentne maszyny i jak te-
stowac ich inteligencje.

Na drodze staty jednak mozliwosci
owczesnych komputerdw, ktore byty
w stanie wykonac zlecone im polecenia,
ale nie zapamietac¢, co do tej pory zro-
bity. Dopiero inicjatywa The Logic The-
orist stanowita pierwszy krok na drodze
ku wiasciwej sztucznej inteligencji. Byt
to program zaprojektowany w celu na-
sladowania umiejetnosci rozwigzywania



problemow cztowieka i byt finansowany
przez firme Research and Development
(RAND) Corporation. Przez wielu uwa-
zany jest za pierwszy program sztucz-
nej inteligencji 1 zostat zaprezentowany
w Dartmouth Summer Research Project
on Artificial Intelligence (DSRPAI) pro-
wadzonym przez Johna McCarthy'ego
1 Marvina Minsky'ego w 1956 roku. To wy-
darzenie katalizowato nastepne dwadzie-
Scia lat badan nad sztuczng inteligencja.

Od 1957 do 1974 SI kwitta. Komputery
mogty przechowywac wiecej informacji
1 stawaty sie szybsze, tarisze i bardziej
dostepne. Wczesne demonstracje, takie
jak General Problem Solver Newella i Si-
mona oraz ELIZA Josepha Weizenbau-
ma, okazaty sie obiecujgce w zakresie
rozwigzywania problemow 1 interpreta-
cji jezyka mowionego. Te sukcesy, a tak-
ze poparcie czotowych badaczy przeko-
naty agencje rzgdowe, takie jak Agencja
Zaawansowanych Projektow Badaw-
czych Obrony (DARPA), do finansowania
badan nad sztuczng inteligencjg w kilku
instytucjach. Rzad byt szczegodlnie za-
interesowany maszyng, ktora mogtaby
transkrybowac i ttumaczy¢ jezyk mo-
wiony, a takze przetwarzac dane o duzej
przepustowosci. Oczekiwania byty bar-
dzo wysokie. W 1970 roku Marvin Minsky
powiedziat ,Life Magazine”: ,od trzech
do o$miu lat bedziemy mieli maszyne
0 0golnej inteligencji przecietnego czto-
wieka”. Jak obecnie wiadomo, wcigz jest
to melodia przysztosci.

Rozszerzenie zestawu narzedzi al-
gorytmicznych i zwiekszenie funduszy
na badania umozliwity popularyzacje
techniki ,gtebokiego uczenia sie’, czy-
li uczenia sie komputerow przez do-
Swiadczenie. Z drugiej strony Edward
Feigenbaum wprowadzit systemy eks-
perckie, ktore nasladowaty proces de-
cyzyjny cztowieka-eksperta. Program
pytat eksperta w danej dziedzinie, jak
zareagowac w danej sytuacji, a gdy na-
uczono sie tego praktycznie w kazdej
sytuacji, osoby niebedgce ekspertami
mogty otrzymac¢ porady z programu.

Systemy eksperckie byty szeroko stoso-
wane w przemysle. Japoriski rzgd moc-
no finansowat systemy eksperckie i inne
przedsiewziecia zwigzane ze sztuczng
inteligencjg w ramach projektu kompu-
terowego piatej generacji (FGCP). W la-
tach 1982-1990 zainwestowano tam
400 milionéw dolarow w celu zrewo-
lucjonizowania przetwarzania kompu-
terowego, wdrozenia programowania
logicznego i ulepszenia sztucznej inte-
ligencji.

W latach 90. i w XXI wieku osiagnie-
to wiele przetomowych celow sztucz-
nej inteligencji. W 1997 roku panujacy
mistrz swiata w szachach i wielki mistrz
Garri Kasparow zostat pokonany przez
IBM Deep Blue, program komputero-
wy do gry w szachy. Byta to pierwsza
przegrana panujgcego mistrza Swiata
w szachach z komputerem i byta ona
ogromnym krokiem w kierunku sztucz-
nie inteligentnego programu podejmo-
wania decyzji. Byt to wazny moment
dla globalnego postrzegania sztucznej
inteligencji — pojawity sie gtosy, jakoby
zaczeta ona siegac tej ludzkiej. Znawcy
tematyki jednak krytykowali te opinie,
twierdzac, iz jest podobna do porowna-
nia traktora z rolnikiem - ten pierwszy
zwycieza sitg i moca (w tym przypadku
obliczeniows), a wcigz brak mu umiejet-
nosci tworzenia.

Byto to wydarzenie stanowigce uko-
ronowanie pierwszej generacji sztucznej
inteligencji. Sg to systemy ,eksperckie”
lub oparte na pewnych regutach, sktada-
jgce sie z algorytmow komputerowych.
Algorytm jest zbiorem jednoznacznych
instrukcji, przedstawianych gtéwnie
jako ,jesli — to’, reguty, ktore komputer
moze wykonac. Te algorytmy SI zostaty
opracowane przez ekspertow, z ktorymi
konsultowano sie w odpowiedniej dzie-
dzinie. Na przyktad pierwsze komputery,
ktore mogty gra¢ w szachy, programo-
wano, by replikowaty logike uzywang
przez wielkich mistrzow szachowych.

W roku zwyciestwa Deep Blue, w sys-
temie Windows wdrozono oprogramo-



wanie do rozpoznawania mowy opraco-
wane przez firme Dragon Systems. Byt to
kolejny wielki krok w kierunku wysitkow
na rzecz interpretacji jezyka mowione-
go. Jest coraz mniej problemow, z ktory-
mi maszyny nie mogtyby sobie poradzic.
Nawet ludzkie emocje, o czym swiadczy
Kismet — robot, ktéry potrafi rozpozna-
wac i okazywac¢ mimicznie emocje.
Obecnie zyjemy w epoce big data
— czasie, w ktérym zbieramy ogromne
illosci informacji, ktérych przetwarzanie
jest niemozliwe dla pojedynczej osoby.
Szerzej uzywa sie sztucznej inteligen-
cji drugiej generacji’, czesto nazywanej
uczeniem maszynowym. Polega ona na
zapewnieniu programowi dostepu do
danych, a ten — zamiast otrzymywac za-
sady opracowane przez eksperta — od-
krywa je samodzielnie. Robi to za pomo-
cg iteracyjnej petli — komputer losowo
dobiera zmienne w kodzie i sprawdza,
czy ta zmiana lepiej rozwigzuje problem.
Wiekszos¢ z tych zmian nie powiedzie
sie 1 zostanie zignorowana, ale ponie-
waz komputer jest w stanie wykonac
tysigce iteracji na sekunde, przez przy-

padek bedzie sie stopniowo poprawiat
1 wyksztatci najlepszg odpowiedz. Za-
stosowanie sztucznej inteligencji w tym
zakresie jest juz dos¢ owocne w kilku
branzach, takich jak bankowos¢, marke-
ting i rozrywka.

2.2 ZAGADNIENIA
ETYCZNE ZWIAZANE Z S|

Mnogosc¢ zadan, ktore ludzie dajg
do przepracowania SI, oznacza coraz
wiekszg odpowiedzialnos¢ przekazy-
wang na barki maszynom i ludziom je
programujgcym. Z biegiem czasu staty
sie one impulsem do rozwazenia kon-
sekwencji dziatania sztucznej inteligen-
cji. Nalezy wzig¢ pod uwage to, czym
wilasciwie jest podjecie decyzji przez
SI, jakie mogg byc¢ tego skutki moralne,
spoteczne i prawne. Istotne jest tez roz-
wazenie mozliwosci kontroli rozwoju S,
ktora tworzona i rozwijana jest w bardzo
szybkim tempie, czesto metodg tgczenia
wielu systemow. Te zagadnienia wpty-
wajg bezposrednio zarowno na przy-
sztosc¢ sztucznej inteligencji, jak i prawo-
dawstwo z nig zwigzane.



Wedtug klasyfikacji Dignum?®, na
etyke stosowania i tworzenia sztucznej
inteligencji nalezy spojrze¢ z trzech
perspektyw:

(V] etyka zaimplementowana (ethics
by design): integracja tech-
niczna/algorytmiczna i zdol-
nos¢ rozumowania etycznego
w ramach zachowania sztucz-
nego systemu autonomiczne-
go. Oznacza to, ze projektan-
ci implementujg jasny, spojny
1 wspolny zestaw zasad etycz-
nych, dzieki ktoremu pozniej
system jest w stanie sam podej-
mowac decyzje oparte na zasa-
dach etycznych lub ostrzegac
uzytkownikow i/lub monitoruja-
cych o potencjalnych odchyle-
niach zachowania od zasad;

3. ZAGROZENIA SPOWODOWANE UZYCIEM SI

3.1. OBECNE ZAGROZENIA
Zagrozenia zwigzane z uzyciem
sztucznej inteligencji w znacznej mie-
rze odbiegajg od wizji przedstawianych
w kulturze. Sg one przede wszystkim
oparte na wykorzystaniu big data oraz
nauczania maszynowego do popetnia-
nia przestepstw lub doprowadzenia do
wiedzy, ktdra pozwolina ztamanie prawa.
Sztuczna inteligencja moze by¢ zaanga-
zowana w przestepstwa na rézne sposo-
by. Sl mozna wykorzystac jako narzedzie
przestepczosci, wykorzystujac jej moz-
liwosci, by utatwi¢ dziatania przeciwko
celom w Swiecie rzeczywistym, jak np.
poprzez przewidywanie zachowan ludzi
lub instytucji w celu wykrywania i wy-
korzystywania luk w zabezpieczeniach.
To tez generowanie fatszywych tresci do
wykorzystania w szantazu lub do psu-
cia reputacji. Chociaz metody sg nowe,
same przestepstwa mogg miec¢ charak-
ter tradycyjny — kradziez, wymuszenie,
zastraszanie, terror. Alternatywnie sys-

(V] etyka w projektowaniu (ethics in
design). metody regulacyjne i in-
zynierskie, ktore wspierajg analize
1 ocene etyczng systemow sztucz-
nej inteligencji, poniewaz integru-
jg sie one lub zastepujg tradycyjne
struktury spoteczne;

(V] etyka w tworzeniu (ethics for de-
sign): kodeksy postepowania, stan-
dardy i procesy certyfikacji zapew-
niajgce zgodnos¢ deweloperow
1 uzytkownikdw podczas badan,
projektowania, konstruowania,
stosowania i zarzgdzania SI.

Opierajgc tworzenie SI na tych trzech
filarach, niezbedne jest rowniez pamie-
tanie o tym, ze sztuczna inteligencja ma
stuzy¢ ludzkosci i pod zadnym pozorem
nie stanowic dla niej zagrozenia.

temy SI mogg same byc¢ celem dziatal-
nosci przestepczej: obchodzenie syste-
mow ochronnych czy unikanie wykrycia
przestepstw juz popemionych.

Brundage et al‘ zwraca uwage na fakt,
iz mozliwosci sztucznej inteligencji stajg
sie coraz potezniejsze i bardziej rozpo-
wszechnione, zmieniajgc krajobraz za-
grozen przez:

cekspansje istniejgcych zagrozen.
Koszty atakow mogag byc¢ obni-
zone przez skalowalne wykorzy-
stanie systemow SI do realizacji
zadan, ktore zwykle wymagatyby
ludzkiej pracy, inteligencji i eks-
pertyzy. Naturalnym efektem jest
zwiekszenie ilosci potencjalnych
atakujacych i celow;

prrowadzenie nowych zagro-
zen. Nowe ataki mogg powstac
dzieki wykorzystaniu systemow Sl



do realizacji zadan, ktore bytyby
niemozliwe do przeprowadzenia
przez ludzi. Poza tym uzywajac SI,
mozliwe jest wykorzystywanie luk
w zabezpieczeniach systemow;

(V] zmiane typowego charakteru za-
grozen. Ataki umozliwione przez
rosngce wykorzystanie sztucznej
inteligencji moga by¢ jeszcze bar-
dziej skuteczne, precyzyjnie ukie-
runkowane i trudne do przypisa-
nia.

Nalezy rowniez zwrdci¢ uwage na fakt,
iz niebezpieczenstwo ze strony Sl doty-
czy trzech obszarow. Pierwszym z nich
jest cyberprzestrzen, gdzie mozliwe
jest ztamanie prawa wskutek podszy-
wania sie (np. poprzez uzycie mowy),
istniejgcych luk w oprogramowaniu
(np. poprzez zautomatyzowane hako-
wanie) lub luk systemoéw Al.

Sztuczna inteligencja najchetniej wy-
korzystywana jest przez osoby, ktore po-
trafig we witasciwy sposob jg zastosowac
— w zwigzku z tym przestepstwa z nig
zwigzane najczesciej zdarzajg sie po-
$rod osob postugujgcych sie na co dzien
tg technologig. Cyberprzestepcy moga
wykorzystywac sztuczng inteligencje,
by poszerzyc¢ skale i skutecznosc atakow
dokonywanych np. za posrednictwem
mediow spotecznosciowych. Wszystkie
techniki uzywane obecnie przez cyber-
przestepcoéw mogg zostac ulepszone za
pomocy sztucznej inteligenciji.

Druga kategoria zagrozen to te zwigza-
ne z bezpieczenstwem fizycznym.

Wykorzystanie do tego SI to m.in. au-
tomatyzacja zadan zwigzanych z prze-
prowadzaniem atakow dronamiiinnymi
systemami fizycznymi (choc¢by poprzez
rozmieszczenie broni autonomicznej).
To tez zagrozenia cyberfizyczne (np.

powodujgce awarie pojazdow auto-
nomicznych) lub angazujgce systemy
fizyczne, ktorych kierowanie bytoby
niewykonalne zdalnie (np. roj tysiecy
mikrodronow).

Trzecia kategoria zwigzana jest z bez-
pieczenistwem politycznym i spotecz-
nym.

To np. wykorzystanie SI do automa-
tyzacji zadan zwigzanych z inwigilacjg
(np. analiza masowo gromadzonych
danych), perswazja (np. tworzenie ukie-
runkowanej propagandy) i oszustwa
(np. manipulowanie filmami). Mozemy
spodziewac sie zwiekszenia zagrozen
zwigzanych z naruszeniem prywatno-
sci 1 manipulacjami spotecznymi. Spo-
dziewany jest rowniez wzrost atakow
z wykorzystaniem ludzkich zachowan,
nastrojow 1 przekonan na podstawie
dostepnych danych. Obawy te sg naj-
bardziej znaczace w kontekscie panstw
autorytarnych.

Nie ulega watpliwosci, ze w narra-
cji naukowej SI jest gtownie uzywana
jako narzedzie walki z przestepczoscig
zarowno w sferze sieci, jak i poza nia.
Na przyktadzie® systemu zaimplemen-
towanego w Vancouver, jednego z naj-
ludniejszych, zroznicowanych etnicz-
nie 1 wielokulturowych miast Kanady,
wykazano, iz zastosowanie modelu
predykcyjnego do przewidywania prze-
stepstw moze znacznie zmniejszy¢ ich
llos¢. Ogolny wskaznik przestepczosci
w Vancouver spadt w 2017 roku o 1,5%,
ale nadal problemem byty czeste wta-
mania i kradzieze pojazdow. W zwigzku
z tym Departament Policji w Vancouver
(VPD) wprowadzit model predykcyjny
przestepczosci do przewidywania prze-
stepstw zwigzanych z witamaniami do
mienia, a po wdrozeniu go miasto Van-
couver odnotowato 27-procentowy spa-
dek wlaman do mieszkan. Istniejg row-
niez systemy do m.in. automatycznej
Klasyfikacji przestepstw®, recydywizmu’



czy wykrywania luk, ktoére moga zostac
naruszone przez SI. Pomimo pewnej
dozy sceptycyzmu ze strony krymino-
logow’® zastosowanie SI moze niewatpli-
wie przyczynic¢ sie do wzrostu skutecz-
nosci strozow prawa.

3.2. POTENCJALNE
ZAGROZENIA

Przysztosc zwigzana ze sztuczng inte-
ligencjg oraz zadania stawiane jej przez
ludzkos¢ majg znacznie bardziej skom-
plikowang strukture — zarowno moralna,
jak 1 prawng. Wraz ze wzrostem mocy
obliczeniowej komputerow ludzie stajg
sie coraz bardziej narazeni na rozne za-
grozenia ze strony innych uzywajgcych
S, jak i docelowo ze strony SI jako takie;.

Jednym z podstawowych problemow
jest fakt, iz sztuczna inteligencja w co-
raz lepszy sposob nasladuje dokonania
ludzi. Rozwijana obecnie technologia
deepfake polega na tworzeniu wideo
lub audio, w ktorym SI wkleja wizeru-
nek, gtos lub wiecej elementow danej

osoby. Wczesniej mozliwe byto podra-
bianie fotografii na zasadzie fotomon-
tazu, jednak technologia coraz szybciej
rozwija sie w strone podktadania rucho-
mego obrazu i dzwieku w zaplanowane
miejsce. W ten sposdb mozna zmanipu-
lowac¢ materiat, tworzac nagrania lub fil-
my osmieszajace, obrazajgce czy kom-
promitujgce dang osobe. Na obecnym
etapie mozliwe jest rozpoznanie przez
SI materiatéw sfabrykowanych, jednak
W najblizszej przysztosci mogg byc¢ one
na tak wysokim poziomie, iz rozroznie-
nie ich od rzeczywistych bedzie stano-
wic trudnosc.

Ta metoda posrednio taczy sie z ko-
lejng, czyli szantazem. Tradycyjny szan-
taz obejmuje wymuszenie pod grozbg
ujawnienia dowodoéw  przestepstwa,
wykroczenia lub kompromitujgcych
danych osobowych. Czynnikiem ogra-
niczajgcym w przypadku tradycyjnego
szantazu jest zdobywanie takich dowo-
dow: przestepstwo jest optacalne tylko
wtedy, gdy ofiara zaptaci wiecej, by za-




tuszowac dowody, niz kosztuje ich zdo-
bycie. SI moze by¢ wykorzystywana do
robienia tego na znacznie wiekszg skale,
zbierajgc informacje z mediodw spotecz-
nosciowych lub duzych zbioréw danych
osobowych, takich jak poczta e-mail,
historia przegladarki, dysk twardy kom-
putera lub telefonu, a nastepnie poprzez
identyfikowanie konkretnych luk w za-
bezpieczeniach. Sztuczna inteligencja
moze byc¢ réwniez wykorzystywana do
generowania fatszywych dowodow jak
w przypadku technologii deepfake.

Innym cyfrowym zagrozeniem przy-
sztosci jest odpowiednio skonstruowany
phishing, czyli atak ,socjotechniczny’,
ktorego celem jest zbieranie informacji
lub instalowanie ztosliwego oprogramo-
wania za posrednictwem wiadomosci,
ktdéra rzekomo pochodzi od zaufanej
strony, takiej jak bank uzytkownika. Ata-
kujacy wykorzystuje zaufanie uzytkow-
nika do instytucji, aby przekonac go do
wykonania dziatan, ktorych w przeciw-
nym razie mogtby sie obawiac, takich
jak ujawnianie haset lub klikanie podej-
rzanych linkow. Ataki mogg byc¢ staran-
nie kierowane do konkretnych osob, co
znane jest jako spear-phishing, ale na
obecny moment nie jest to zjawisko
skalowalne, jak w przypadku zwyktego
phishingu.

Obecnie wiekszos¢ atakow phishin-
gowych jest masowa, uzywajgc ogol-
nych komunikatéw stylizowanych na
gtowne marki lub aktualne wydarzenia,
ktére mogg byc¢ interesujgce dla loso-
wych uzytkownikéw. Atakujgcy ma ta-
twosc¢ wysytania ogromnej liczby wia-
domosci cyfrowych, aby przeksztatci¢
niski odsetek odpowiedzi na korzystny
zwrot. Sztuczna inteligencja ma poten-
cjat, aby poprawi¢ wskazniki skutecz-
nosci atakow phishingowych poprzez
tworzenie wiadomosci, ktore wydajg sie
bardziej autentyczne, np. przez zbieranie
informacji z sieci spotecznosciowych.
Dodatkowo metody SI mogg wykorzy-
stywac aktywne uczenie sie, aby odkryc,
ktore metody sg najbardziej skutecz-

ne, zmieniajagc szczegoty wiadomosci
1 zbierajgc dane o tym, jak zmaksymali-
zowac wspotczynnik odpowiedzi.

Mozliwe jest rowniez uzycie SI do za-
trucia danych. To np. taka zmiana infor-
macji, by makler gietdowy zachecat do
kupna aktywow finansowych, ktére nie
bedg optacalne dla kupujgcego. Innym
przyktadem moze byc¢ uniewrazliwienie
sprzetu w porcie lotniczym celem prze-
mycenia broni. Im bardziej powszechnie
uzywane i zaufane zrodto danych, tym
bardziej moze to by¢ szkodliwe.

Kolejna kategoria, czyli zagrozenie fi-
zyczne, ktore spedza sen z powiek nie
tylko naukowcom, ale tez filozofom, jest
zwigzana z pojazdami autonomicznymi.
Po pierwsze, jest to problem moralny
— zaproponowany przez Foot® dylemat
wagonika ma nastepujgca tresc:

Wagonik kolejki wyrwat sie spod kon-
troli i pedzi w dot po torach. Na jego
drodze znajduje sie piec 0sob przywig-
zanych do torow przez filozofa. Mozesz
przestawic zwrotnice | w ten sposob
skierowac wagonik na drugi tor, do kto-
rego przywigzany jest jeden cztowiek.
Co powinienes zrobic?

Pojazdy autonomiczne mogg stangc
przed podobnym wyborem w przypad-
ku pojawienia sie na ich drodze wiek-
szej liczby 0sob lub przeszkody, z ktorg
zderzenie bedzie smiertelne dla podro-
zujagcych w pojezdzie. Drugi problem
zwigzany z pojazdami autonomicznymi
jest jeszcze powazniejszy — odpowied-
nio zaprogramowane mogg stuzyc¢ jako
narzedzie terroru. Mozliwe jest nawet
skoordynowanie wielu pojazdow, by
dziataty wspdlnie przy czynieniu szkod.

3.3. WNIOSKI

Istniejg dwa obszary, w ktérych za-
grozenie ze strony Sl jest najwieksze.
W najblizszej przewidywalnej przyszto-
$ci sg to kwestie zwigzane z naduzyciem
mozliwosci SI przez cztowieka — czy
to postugujac sie nig jako narzedziem
bezposredniego zagrozenia fizycznego
(przejecie kontroli nad pojazdami auto-



nomicznymi), czy w sposob wirtualny,
w przestrzeni ktorej mozliwe jest pozy-
skanie danych wrazliwych lub podrobie-
nie materiatéw celem kompromitacji lub
szantazu wobec osoby poszkodowane].
Na obecng chwile systemy SI sg gtow-
nie uzywane do zapobiegania przestep-
stwom, jednak mozliwa jest przyszta
sytuacja, w ktorej tamanie prawa bedzie
dokonywac sie bezposrednio poprzez
Sl, bez ingerencji cztowieka. Biorgc pod
uwage fakt, iz sztuczna inteligencja bar-
dzo szybko sie uczy i jest wrazliwa na
sugestie, mozliwy jest scenariusz, w kto-
rym jej dziatanie okaze sie szkodliwe dla
ludzkosci w nieprzewidywalny dotad
Sposob.

W zwigzku z tym nieodzowne jest od-
powiednie prawodawstwo, ktore regu-
luje kwestie tworzenia sztucznej inteli-
gencji, w odpowiedni sposéb ogranicza
jej mozliwosci i daje narzedzia kontroli
nad nia.

Jest to przede wszystkim opracowanie
struktur dochodzeniowych umozliwia-

jacych stuzbom szybkie dotarcie do ko-
lejnych iteracji, ktére umozliwity SI wy-
generowanie szkodliwych zachowan.

Poza tym nieodzowne jest ustano-
wienie narzedzi kontroli, ktore w precy-
zyjny sposob weryfikowac bedg dziatania
tworcow SI, szczegolnie w zakresie tej
technologii, ktéra objeta jest kategorig
wysokiego ryzyka“ (patrz: kolejny roz-
dziat). To oznacza wytworzenie takiego
systemu raportowania do odpowiednich
stuzb UE, ze bedzie on istotnie weryfiko-
wac postep badan i dziatar nad Sl

Trzecim zagadnieniem, jakie KE po-
winna uwzgledni¢, jest opracowanie
prawodawstwa wobec rozwoju Sl. Po-
winno ono pocigga¢ do odpowiedzial-
nosci osoby opracowujgce systemy,
przede wszystkim (ale nie tylko) w ich
najbardziej ryzykownym wydaniu. To
oznacza, iz jesli system ma mozliwosc¢
naruszenia prawa w wyniku witasnego
dziatania, niezbedne jest ustalenie ram
prawnych, ktére obejmujg odpowie-
dzialnoscig osoby tworzgce Sl i kontro-
lujgce jego rozwaj.

4. PRAWODAWSTWO W KONTEKSCIE SI

4.1. PRAWODAWSTWO
EUROPEJSKIE

Unia Europejska jako pierwsza na
Swiecie rozpoczeta prace nad przygo-
towaniem prawodawstwa, ktére upo-
rzgdkuje kwestie zwigzang ze sztuczng
inteligencja, jej tworzeniem i kontrola.
W kwietniu 2021 roku Komisja Euro-
pejska (KE) przedstawita pakiet nowych
propozycji legislacyjnych 1 pozalegi-
slacyjnych dotyczacych sztucznej in-
teligencji (Al): w proponowanym roz-
porzadzeniu ustanawiajgcym przepisy
dotyczace sztucznej inteligencji (,Artifi-
cial Intelligence Act — AIA""), KE stwo-
rzyta pierwsze w historii kompleksowe
ramy prawne dla tej rodziny technologii'".
Ponizej przedstawione jest streszczenie

kluczowych zatozen polityki oraz propo-
nowane nowe ograniczenia, klasyfikacje
ryzyka i zwigzane z nimi obowigzki dla
dostawcow 1 uzytkownikow sztucznej
inteligencji wynikajgce z tej propozyciji.
Wnioskowi dotyczgcemu AIA towa-
rzyszy zmieniony plan koordynacji SI
z panstwami cztonkowskimi, ktéry ma
na celu ,przyspieszenie, podjecie dzia-
tani i dostosowanie priorytetow politycz-
nych i inwestycji w zakresie SI w catej
Europie’, aby umozliwic¢ Europie uzyska-
nie globalnego przywodztwa w rozwoju
SI zorientowanej na cztowieka, zrow-
nowazonej, bezpiecznej, integracyjnej
1 godnej zaufania. Plan okresla rowniez
istniejgce/planowane projekty zwigzane
z SI na poziomie UE, a takze r6zne moz-



liwosci finansowania, w tym za posred-
nictwem nowego instrumentu Recovery
and Resilience Facility, ktory przewiduje
20-procentowy cel w zakresie wydat-
kow cyfrowych na poziomie panstw
cztonkowskich.

Ponadto KE zaproponowata zmienio-
ne ramy regulacyjne dotyczace maszyn,
aby uwzgledni¢ technologie SI wbudo-
wane w szerokg game produktow kon-
sumenckich i profesjonalnych. Propono-
wane nowe rozporzgdzenie w sprawie
maszyn, ktore zastgpi istniejgcg dyrekty-
we maszynows (dyrektywa 2006/42/WE),
ma na celu zapewnienie bezpieczenstwa
1 ustanowienie ogdlnounijnej oceny
zgodnosci przy wprowadzaniu na rynek
UE produktow wyposazonych w SL

Status quo w debacie

na temat polityki UE
Wniosek dotyczacy AIA podlega
standardowej procedurze stanowie-

nia prawa w UE (tj. ,zwyktej procedurze
ustawodawczej’), a zatem jest obecnie
przedmiotem rownolegtej debaty w Par-
lamencie Europejskim (PE) i Radzie. Zto-
zony 1 dalekosiezny charakter propono-
wanej AIA niewatpliwie doprowadzi do
diugotrwatych negocjacji, ktore praw-
dopodobnie bedg trwaty do 2022 roku.
Oczekuje sie, ze PE bedzie zajmowat
agresywne stanowisko w sprawie prze-
pisow, ktére mogtyby wptyngc¢ na prawa

podstawowe obywateli, np. w dziedzinie
zdalnego rozpoznawania biometrycz-
nego. Oczekuje sig, ze PE zaproponuje
dodatkowe praktyki SI, ktore powinny
by¢ zakazane w UE, a takze spodziewa-
my sie, ze PE zakwestionuje mozliwosc¢
samocertyfikacji systemow SI wysokie-
go ryzyka przez ich dostawcow.

Nowa ustawa o sztucznej inteligencji
(The New Artificial Intelligence Act — AIA)

Z punktu widzenia polityki, KE do-
strzega korzysci, jakie SI moze ode-
gra¢c w spoteczenstwie, od lepszej
opieki medycznej po lepszg edukacje.
Poniewaz jednak niektore systemy SI
stwarzajg zagrozenia, KE uwaza, ze ko-
nieczny jest nowy system regulacyjny
w celu ochrony uzytkownikow, w tym
z perspektywy praw podstawowych
1 ich bezpieczenstwa, bez ograniczania
rozwoju technologicznego. KE ma réow-
niez nadzieje na zapewnienie wiekszej
jasnosci i pewnosci prawnej wokot SI
w celu ustanowienia zaufania i dosko-
natosci rozwigzan Sl, napedzania ich
ekspansji w Europie, ale takze zapo-
biegania fragmentacji w europejskim
rezimie regulacyjnym dla systemow SI.

W zwigzku z faktem, ze na rynku UE
sg juz dostepne rozne produkty i ustugi
wykorzystujgce SI, KE zaproponowata
pierwszy na Swiecie kompleksowy sys-
tem regulacyjny dla niej. We wniosku



dotyczagcym AIA uwzgledniono opinie
zewnetrznych zainteresowanych stron
1 grup ekspertow.

Zakres

Zakres proponowanej AIA obejmuje
dostawcow, ktorzy wprowadzajg syste-
my SI na rynek lub oddajg je do uzytku,
niezaleznie od tego, czy dostawcy ci
majg siedzibe w UE, czy poza nig. Uzyt-
kownicy systemow Sl sg objeci nowymi
przepisami, jezeli majg siedzibe w UE.
AIA bedzie miata zastosowanie na-
wet wtedy, gdy dostawca i uzytkownik
majg siedzibe poza UE, ale produkcja
wytwarzana przez te systemy jest wy-
korzystywana w UE. AIA bedzie zatem
miata zastosowanie dla dostawcow
systemow SI (np. tworcy narzedzia do
przeswietlania zyciorysow), jak rowniez
do uzytkownikow takich systemow SI
(np. banku kupujgcego takie narzedzie
do przeswietlania zyciorysow). Nie be-
dzie on miat zastosowania do uzytku
prywatnego i niebranzowego. Ponadto
wytgczone sg systemy SI opracowane
1 wykorzystywane wytacznie do celow
wojskowych.

Kategoryzacja ryzyka

KE proponuje kategoryzacje syste-
mow SI opartg na ryzyku, obejmujaca
cztery poziomy ryzyka oraz zwigzane
z nimi obowigzki regulacyjne i ograni-
czenia:

B Niedopuszczalne ryzyko

Bardzo ograniczona liczba szczegol-
nie szkodliwych praktyk zwigzanych z S,
ktore sg sprzeczne z wartosciami UE,
jest zakazana, poniewaz naruszajg one
prawa podstawowe. Te zakazane prakty-
ki obejmujg .socjotechnike” stosowang
przez rzady, wykorzystywanie stabo-
sci dzieci lub oséb niepetnosprawnych,
stosowanie technik podprogowych,
ktore moga powodowac szkody fizycz-
ne i psychiczne oraz — z zastrzezeniem
wyjatkow — systemy zdalnej identyfika-
Cji biometrycznej na zywo w publicznie
dostepnych przestrzeniach.

B Wysokie ryzyko

Artykut 6 definiuje systemy SI ,wyso-
kiego ryzyka” jako te, w ktorych system
SI jest przeznaczony do stosowania jako
element bezpieczenstwa produktu lub
sam jest produktem, a produkt ten pod-
lega istniejgcej ocenie zgodnosci prze-
prowadzanej przez strone trzecig (np.
pojazdy z napedem silnikowym, pociggi
i samoloty).

Ponadto, KE ma prawo do bezpo-
Sredniego oznaczenia systemu SI jako
wysokiego ryzyka poprzez dodanie go
do zatgcznika III AIA, z zastrzezeniem
spetnienia okreslonych kryteriow. Biorgc
pod uwage szybki rozwdj przypadkow
zastosowania SI wysokiego ryzyka, KE
proponuje coroczny przeglad wykazu
systemow objetych dyrektywsa. Komisja
Europejska przyjmowataby akty delego-
wane w celu zmiany wykazu systemow
ST wysokiego ryzyka w zatgczniku IIL

Zatgcznik Il zawiera szereg przypad-
kow zastosowania Al, ktore moga (po-
tencjalnie) mie¢ negatywny wptyw na
zdrowie 1 bezpieczenstwo ludzi lub ich
prawa podstawowe, a zatem sg uzna-
wane za ,wysokiego ryzyka“ Te przy-
padki zastosowan wysokiego ryzyka
obejmujg systemy Al, ktore np. (i) wy-
korzystujg identyfikacje biometryczna,
(i) zarzadzajg infrastrukturg krytyczng
lub jg obstuguja, (iii) sg wykorzystywa-
ne w ksztatceniu lub szkoleniu zawodo-
wym, (iv) sg wykorzystywane do rekru-
tacji lub zadan zwigzanych z zasobami
ludzkimi/zatrudnieniem, (v) okreslajg
dostep do podstawowych ustug pry-
watnych i publicznych, w tym swiad-
czen, (vi) sg wykorzystywane w kon-
tekscie egzekwowania prawa, (vii) sa
wykorzystywane w kontekscie zarza-
dzania migracjg, azylem lub granicami
lub (viii) sg wykorzystywane w wymia-
rze sprawiedliwosci lub procesach de-
mokratycznych.

Systemy SI wysokiego ryzyka mogg
by¢ wprowadzane na rynek UE lub od-
dawane do uzytku wytgcznie wtedy,
gdy spetniajg pewne minimalne wyma-



gania. Przed wprowadzeniem systemu
SI wysokiego ryzyka na rynek UE lub
oddaniem go do uzytku w inny spo-
sob, dostawcy muszg poddac¢ go oce-
nie zgodnosci. Taka ocena zgodnosci
musi zosta¢ powtorzona w przypadku
wprowadzenia do systemu istotnych
modyfikacji. W niektdérych przypadkach
W proces oceny musi by¢ zaangazowa-
na niezalezna jednostka.

Dostawcy systemow SI wysokiego
ryzyka bedg rowniez musieli wdrozyc¢
systemy zarzgdzania jakoscig i ryzykiem,
aby zapewnic¢ ich zgodnosc¢ z nowymi
wymogami oraz zminimalizowac ryzyko
dla uzytkownikéw i oséb narazonych, na-
wet po wprowadzeniu produktu do ob-
rotu. Organy nadzoru rynku bedg wspie-
ra¢ monitorowanie po wprowadzeniu
produktu na rynek poprzez audyty.

Dla systemow SI wysokiego ryzyka
KE proponuje szereg nowych obowigz-
kowych wymagan, w tym:

@ ustanowienie systemu  zarzg-
dzania ryzykiem (art. 9), ktory
w ciggtym 1 iteracyjnym procesie
zarzgdza ryzykiem zwigzanym
z systemem Al;

riyteria jakosciowe dotyczace
wykorzystywanych zbioréw da-
nych szkoleniowych, walidacyj-
nych i testowych (art. 10);

°dokumentacja techniczna opi-
sujgca miedzy innymi zgodnosc
systemu SI z obowigzujgcymi
przepisami, w tym na potrzeby
egzekwowania prawa (art. 11);

(V] wymogi dotyczace prowadzenia
dokumentacji w celu zapewnienia
odpowiedniego poziomu identy-
fikowalnosci funkcjonowania sys-
temu SI (art. 12);

Oprzejrzystos'c': i dostarczanie in-
formacji, aby umozliwi¢c uzyt-
kownikom interpretacje wynikow

dziatania systemu i ich witasciwe
wykorzystanie (art. 13);

o wprowadzenie systemow, ktore
sg skutecznie nadzorowane przez
ludzi (art. 14) — systemy musza
osigga¢ odpowiednie poziomy
doktadnosci, odpornosci 1 bez-
pileczenstwa cybernetycznego
w catym swoim cyklu zycia (art.
15). W stosunku do dostawcow
1 uzytkownikow systemow SI wy-
sokiego ryzyka nowe obowigzki
obejmuja;:

B ogolny obowigzek przestrzega-
nia wyzej wymienionej listy wyma-
gan — utrzymywanie systemu zarzg-
dzania jakoscig (art. 17), zapewnienie,
ze ich systemy przechodzg odpo-
wiednig procedure oceny zgodnosci
(art. 19),

B prowadzenie automatycznie
generowanych dziennikow (art. 20),

B obowigzek podjecia dziatan na-
prawczych w przypadku, gdy system SI
nie jest zgodny z AIA (art. 21), obowigzek
powiadamiania wtasciwych organow
krajowych o powaznych incydentach
lub  wszelkich nieprawidtowosciach
w dziataniu (art. 22) oraz koniecznosc
wspotpracy z tymi organami (art. 23),

B szczegolne zasady majg zasto-
sowanie do importerow systemaow SI
wysokiego ryzyka (art. 26), jak rowniez
dystrybutorow (art. 27) i uzytkowni-
kow (art. 29). KE utworzy publicznie
dostepny rejestr aplikacji i systemow
SI wysokiego ryzyka (art. 60).

Ograniczone ryzyko

Niektore systemy SI bedg podlegac
nowym wymogom dotyczgcym przej-
rzystosci, np. w przypadku ryzyka ma-
nipulacji (np. chatboty) lub oszustwa
(np. wczesniej wspomniany deepfake).
Osoby fizyczne powinny byc¢ swiadome,
ze wchodzg w interakcje z systemem
sztucznej inteligencji, chyba ze wynika
to w sposdb oczywisty z okolicznosci
1 kontekstu uzycia.



Minimalne ryzyko

Wszystkie pozostate systemy SI mogg
by¢ opracowywane i wykorzystywane
zgodnie z obowigzujgcym prawodaw-
stwem bez zadnych nowych zobo-
wigzan prawnych wynikajacych z AIA.
Wedtug KE, duza liczba systemow SI
uzywanych obecnie w UE nalezy do tej
kategorii. KE zaleca dobrowolne kodek-
sy postepowania dla dostawcow takich
systemow SIL

Nadzoér/egzekwowanie przepiséw

Proponowane srodki egzekwowania
przewidujg kary w wysokosci do 30 min
EUR lub 6% przychodu (w zaleznosci
od tego, ktora z tych kwot jest wyzsza)
Za najpowazniejsze naruszenia nowe-
go systemu, co sprawia, ze system kar
jest jeszcze bardziej surowy niz kary
za naruszenie ogolnego rozporzgdze-
nia o ochronie danych (GDPR, w Polsce
— RODO). Tak jest w przypadku korzy-
stania z niedozwolonych systemow SI
oraz naruszenia przepisow dotyczgcych
zarzgdzania danymi przy korzystaniu
z systemow SI wysokiego ryzyka.

Wszystkie inne przypadki niezgod-
nosci z AIA podlegajg karze w wysoko-
sci do 20 min euro lub 4% przychodu
(w zaleznosci od tego, ktdra z tych kwot
jest wyzsza). Za samo dostarczenie wia-
sciwym organom nieprawidtowych, nie-
petnych lub wprowadzajgcych w btad
informacji grozi juz potencjalna kara
pieniezna w wysokosci do 10 min euro
lub 2% swiatowego przychodu.

Organy panstw cztonkowskich bedg
odgrywaty kluczowg role w stosowaniu
1 egzekwowaniu nowego systemu regu-
lacyjnego w zakresie Al Nowo wyzna-
czone krajowe organy nadzoru nad SI
bedg nadzorowac stosowanie AlA, jak
rowniez prowadzi¢ dziatania w zakresie
nadzoru rynku sztucznej inteligencji,
ktdra bedzie wspiera¢ KE i organy kra-
jowe w ich dziataniach oraz udziela¢ im
wskazowek.

Chociaz egzekwowanie przepisow
lezy w gestii panistw cztonkowskich, po-

dobnie jak w przypadku RODO, mozna
sie spodziewac, ze kary bedg wprowa-
dzane stopniowo, a poczatkowe dziata-
nia w zakresie egzekwowania przepisow
bedg koncentrowac sie na tych, ktorzy
nie starajg sie przestrzegac rozporzgdze-
nia. Mozna rowniez oczekiwac, ze poja-
wi sie wiele materiatow na temat tego,
jak przestrzegac rozporzadzen, a takze
not interpretacyjnych.

Potencjalne implikacje dla przemystu

Podobnie jak RODO, wniosek AIA
w proponowanej formie bedzie miat za-
sieg eksterytorialny, a zatem potencjal-
nie wptynie na duzg liczbe firm, ktérych
klienci majg siedzibe w UE. Chociaz sys-
tem ten nie jest jeszcze ustalony, ale jest
w procesie tworzenia, kierunek dziatan
sugerowany przez KE jest jasny.

Biorgc pod uwage, ze proponowany
system regulacyjny w zakresie sztucznej
inteligencji jest pierwszym tego rodzaju
na swiecie, wielu ekspertéw spodziewa
sie, ze bedzie on miat znaczacy wptyw
nainne regiony Swiata — jest to tzw. efekt
Brukseli — podobny do tego, jaki wystg-
pit po przyjeciu RODO. Tym wazniejsze
jest zatem, aby wszystkie zainteresowa-
ne strony zaangazowaty sie w debate
juz teraz w celu zapewnienia odpowied-
niego unijnego systemu dla AL

Chociaz zaangazowanie w obecng
debate na temat regulacji i polityki ma
kluczowe znaczenie, wiele organiza-
cji bedzie musiato rowniez rozpoczgc
przygotowania do nowego AlA i szerzej
zajac sie ryzykiem zwigzanym z nowymi
przepisami dotyczgcymi SL

Proces legislacyjny dotyczacy pro-
pozycji AIA bedzie sie nadal rozwijat
w nadchodzacych miesigcach, a deba-
ta bedzie trwata do 2022 roku. Oprocz
biezgcych debat legislacyjnych, w 2022
roku Komisja Europejska przedstawi
dodatkowe srodki legislacyjne dotyczg-
ce SI, koncentrujace sie na dostosowa-
niu ram odpowiedzialnosci do nowych
technologii. Prawdopodobnie obejmie
to rewizje dyrektywy w sprawie odpo-



wiedzialnosci za produkty oraz wniosek
legislacyjny dotyczacy odpowiedzialno-
sci systemow Al KE przewiduje tez przy-
stgpienie do adaptacji istniejagcych sek-
torowych przepisow bezpieczenstwa,
w tym dyrektywy w sprawie ogolnego
bezpieczenstwa produktow lub dyrekty-
wy W sprawie urzgdzen radiowych.

Co wazne, w 2021 roku KE opubliku-
je program pt. Policy Program to imple-
ment Europe’s Digital Compass, ktory
obejmuje szerszy zakres regulacji istot-
nych dla realizacji cyfrowych ambicji UE
na rok 2030. Program ten bedzie zawie-
rat roadmape dotyczacg ogolnych zasad
1 zobowigzan, ktérych przestrzeganie
bedzie zalecane panstwom cztonkow-
skim, oraz konkretne dziatania niezbed-
ne do realizacji celow polityki. Wykorzy-
stanie systemow sztucznej inteligenciji
jest wymienione jako jeden z gtdwnych
obszaréw, ktore nalezy rozwingc, aby
zrealizowac¢ cyfrowe ambicje UE na
rok 2030, zgodnie z ktorymi 75% euro-
pejskich przedsiebiorstw ma korzystac
z ustug przetwarzania w chmurze, big
data i rozwigzan sztucznej inteligencji.

UE zamierza ustanowi¢ standardy,
ktdre utorujg droge etycznym techno-
logiom na catym sSwiecie, zapewniajac
jednoczesnie utrzymanie konkuren-
cyjnosci Unil. Jak wynika z odpowie-
dzi udzielonych w ramach konsultacji
spotecznych w sprawie proponowanej
AlA, przedstawiciele branzy wyrazili po-
wazne obawy dotyczgce daleko idgcych
skutkéw, jakie przyszte prawo bedzie
miato dla ich dziatalnosci. Wiele osob
twierdzi, ze AIA stworzy niepotrzebne
1 ucigzliwe obowigzki w zakresie zgod-
nosci, ktore bedg rowniez bardzo kosz-
towne dla przedsiebiorstw. Po drugiej
stronie spektrum spoteczenstwo oby-
watelskie, zwigzki zawodowe 1 organy
ochrony danych podzielajg przekonanie,
ze proponowana ustawa nie idzie wy-
starczajgco daleko i powinna naktadac
silniejsze ograniczenia na stosowanie SI
wysokiego ryzyka oraz obowigzki w za-
kresie zgodnosci z przepisami dla sys-

temow Al Kwestig otwartg pozostaje to,
czy proponowane AlA stanie sie de facto
globalnym wyznacznikiem standardow,
tak jak w przypadku RODO, czy tez spo-
woduje przeniesienie innowacji w za-
kresie SI do innych jurysdykcji o mniegj
inwazyjnych przepisach.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze
proces legislacyjny UE bedzie zmierzat
w kierunku pierwszej powaznej regu-
lacji systemow Sl na Swiecie, a kazda
firma chcaca prowadzic¢ interesy w UE
lub z UE bedzie musiata sie do niej do-
stosowac. Wniosek legislacyjny stanowi
podstawe, na ktorej Komisja Europej-
ska bedzie kontynuowac formutowanie
swoich przysztych polityk dotyczgcych
roznych aspektow SI. Stale ewoluujacy
charakter systemow SI sprawia, ze trud-
no jest zapewni¢, ze ramy prawne bedg
odporne w przysztosci. Jednak na etap
procesu legislacyjnego, na ktérym roz-
wazane bedg techniczne elementy pro-
ponowanego prawa, bedzie idealnym
momentem, aby zgtosic¢ istotne z punktu
widzenia naukowego 1 prawnego zmia-
ny. Obecna faza legislacyjna daje wiele
mozliwosci wspotpracy z decydentami
w celu wptyniecia na nowy system re-
gulacyjny dotyczacy SL

Podsumowujac, Unia Europejska pla-
nuje w roku 2022 wprowadzi¢ prawo
opierajgce sie na bardzo scistej kontro-
li dotyczacej tworzenia technologii SI.
Prawodawstwo opiera¢ sie bedzie na
surowych karach — tym wyzszych, im
wiekszy stopien ryzyka zwigzany z dang
technologia.

4.2. PROPOZYCJE
UZUPELNIAJACE

W zwigzku z planami Komisji przed-
siebiorcy w Unii bedg musieli wzig¢ pod
uwage nastepujgce kroki, ktore mogg
zredukowac¢ ryzyko zwigzane z pro-
blemami ze strony organdéw $cigania.
Z pewnoscig tworcy technologii SI bedg
musieli wprowadzic:

(V] system klasyfikacji ryzyka;



@ srodxi ograniczania ryzyka;
@ niczalezne audyty;

(V] procesy zarzadzania ryzykiem
zwigzanym z danymi;

(V] strukture zarzadzania SI.

Kierunek prac Komisji ma na celu
przyniesienie owocnych skutkow, ktore
chroni¢ bedag uzytkownikoéw technolo-
gii SI przede wszystkim przed niepozg-
danymi dziataniami przedsiebiorcow.
Podobnie jak w przypadku RODO, jest
to dziatanie uniemozliwiajgce twércom
systemow sztucznej inteligencji dziata-
nia, ktore zgodnie z literg prawa naru-
sza bezpieczenstwo obywateli i innych
przedsiebiorcow. Wysokie kary majg na
celu odstraszenie od stosowania prak-
tyk, ktore mogtyby prowadzi¢ do tama-
nia prawa. Rowniez, tak jak w przypadku
RODO, przedsiebiorcy bedg musieli sa-
modzielnie kontrolowac i organizowac

procesy w firmie wedtug pewnych wy-
tycznych.

[stotnym kierunkiem rozwoju dziatan
Komisji powinien byc¢ nie tylko system
kontroli przedsiebiorcow, ale w wiek-
szej mierze prawodawstwo zwigzane
Z naruszeniem prawa poprzez stosowa-
nie technologii uzywajacych SI. Bezpre-
cedensowe przypadki naduzycia badz
ztamania prawa przy wykorzystaniu
sztucznej inteligencji w sposob wymie-
niony w rozdziale 2.2 mogg miec¢ miej-
sce w najblizszej przysztosci, a prawo
powinno stanowic¢ jasne ramy dla stuzb
1 instytucji je egzekwujgcych.

Obecne prawodawstwo nie odwo-
tuje sie do sytuacji, w ktorych SI jest
autorem sposobu kradziezy mienia lub
innego sposobu naruszenia osob trze-
cich. Dylematem stojgcym przed pra-
wodawcami jest zagadnienie zwigzane
z pozostawieniem sztucznej inteligencji
samej sobie — jak wyegzekwowac pra-
WO wobec jej autora, ktory stracit kon-
trole nad systemem bgdz nieintencjo-




nalnie doprowadzit do sytuacji, w ktorej
SI tamie prawo. Zdaje sie, ze prace Ko-
misji Europejskiej w mniejszej mierze
skoncentrowaty sie na wczesniej wspo-
mnianej regule Dignum Ethics by desi-
gn, dzieki ktorej system nauczany jest
przede wszystkim moralnego postepo-
wania.

W dobie ogromnych mozliwosci SI,
ktore bedg mogty zawiadowac doste-
pem do danych (potgczenie systemow
plikow ze sztuczng inteligencjg w celu
osiggniecia jak najlepszej wydajnosci
systemow przeptywu informaciji), waz-
nym celem prac Komisji powinna byc¢
rowniez koncentracja na ochronie sys-
temow przed ingerencjg osob trzecich
1 wyptywem danych. Ograniczenie do-
tyczy¢ musi nie tylko oséb fizycznych

5. WNIOSKI

Trwajacy jedynie pot wieku rozwdj
technologii sztucznej inteligencji przy-
niost bardzo szybkie i gtebokie zmiany.
Obecnie jest ona w stanie samodzielnie
sie uczyc¢ i btyskawicznie ewoluowac,
co pozostawia szerokie pole tak dla roz-
WOju naszej wiedzy i zaspokojenia po-
trzeb, jak i naduzy¢ w sferze fizycznej
i cyfrowej.

Prace prowadzone w Komisji Euro-
pejskiej majg na celu ustrukturyzowanie
prawa, ktore kontrolowac bedzie proces
tworzenia i zawiadowania systemami

programujgcych systemy, ale rowniez
samej sztucznej inteligencji aktyw-
nie decydujgcej o kierunku przepty-
wu danych. Jest to szczegodlnie istotne
w kontekscie danych wrazliwych, jak
np. tych dotyczgcych kont bankowych.

Kierunek rozwoju prawodawstwa KE
zwigzanego z Sl jest w oczach autora
wtasciwy ze wzgledu na obejmowanie
szerokiego spektrum zagadnien i typow
zastosowania technologii. Jego gtow-
nym mankamentem jest brak spojrzenia
na dtugofalowe mozliwe $ciezki rozwoju
SI, w scenariuszu ktérym przestaje byc
ona wiasciwie kontrolowanym narze-
dziem. W zwigzku z tym potrzebne jest
wiasciwe prawodawstwo i ustanowienie
struktur urzedow zajmujgcych sie kon-
trolg 0osob rozwijajgcych SI.

SI. Poznajgc mozliwosci sztucznej inte-
ligencji, ktore ograniczone sg wtasciwie
jedynie mocg obliczeniowg podzespo-
tow, na ktérych operujg, niezbedne jest
takie prawodawstwo, ktore w sposob
sprawny odpowiadac bedzie na potrze-
by stréozow dobrostanu obywateli, jak
1 na przypadki tamania prawa za posred-
nictwem lub przez samo SI Najblizsze
lata zweryfikujg, czy tempo prac KE jest
w stanie nadgzy¢ za jedng z najszyb-
ciej rozwijajacych sie technologii, jakie
stworzyt cztowiek.
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